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Situacién fiscal de las provincias ¢ Darles
masa?

Por German Saller

La discusion de la coparticipacion es contraciclica: se agiganta cuando las finanzas
publicas provinciales tiemblan y, generalmente, la culpa es de la coparticipacién y del
gobierno nacional de turno. En esta nota mostramos que esa hipotesis es relativa y que
buena parte de las culpas deben buscarse puertas adentro en las provincias y en la
historia de los cambios estructurales del esquema de distribuciéon sucedido hasta 2003.
Es mas, gracias a las transferencias no automaticas del gobierno nacional desde
entonces, la importancia de los fondos nacionales a las provincias fue record.

Introduccién

No debe existir mayor consenso entre los distintos analistas, sectores sociales y de todo
el abanico del arco politico, que “hay que hacer algo” con la coparticipacion ya que el
actual esquema es injusto, inequitativo, anti-federal, etc., etc. Sin embargo, cualquier
propuesta, cualquier modificacion por pequefia que sea, trae aparejada una discusion de
grandes dimensiones.

Esto sucede porque una ley de coparticipacion implica replanteos muy de fondo. ¢ Quién
debe recaudar y qué impuesto?. ; Quién cobra los impuestos progresivos?. ;Quién se
hace cargo de los gastos y con qué recursos?. ;Cémo distribuir recursos sobre los
cuales todos los niveles jurisdiccionales tienen facultades para cobrarlos?. La
interaccion fiscal entre el estado nacional, las provincias, municipios y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires como nuevo nivel jurisdiccional, fue siempre conflictiva.

La discusion de la coparticipacion es contraciclica: se agiganta en recesion o ciclos
moderados de crecimiento y se opaca en la abundancia. Esto es paradojal, ya que
cuando la economia crece (que es el mejor momento para discutir los cambios en la
coparticipacion porque las pérdidas y ganancias de los eventuales perdedores y
ganadores de una nueva ley se ven difusas frente al crecimiento general de la
recaudacion que trae aparejado el crecimiento), el tema pierde relevancia, justamente,
porque el incremento de la recaudacion tapa en parte las necesidades fiscales. En
cambio, cuando hay recesion o se transita por etapas de bajo crecimiento, la baja
recaudacion asociada al ciclo econdmico, acrecienta la necesidad de reclamar un nuevo
régimen, pero la pérdida del status quo es tan costosa para los perdedores del eventual
nuevo régimen, que llegar al consenso es practicamente imposible.

Encima, la postergadisima reforma de la ley de coparticipacion que estaba prevista
antes de 1996 por el mandato de la nueva constitucion, tiene la caracteristica de ley
convenio, lo que implica la aceptacion del conjunto de legislaturas de todas las
jurisdicciones. Esto cambia el estado del futuro nuevo régimen de “practicamente
imposible” alisay llanamente “imposible”.
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Con la situacion fiscal de algunas provincias' ha resurgido la discusién sobre la
coparticipacion. No vamos a discutir en esta nota la distribucion secundaria que
generalmente se asocia a la principal deficiencia del sistema (esto es, como se
distribuyen las transferencias entre las provincias), sino a las dos etapas previas de la
distribucion secundaria: la determinacion de la masa a coparticipar y la distribucion
primaria, es decir, a la distribucion de fondos entre la nacion y el conjunto de provincias
como un todo?. En este marco, se ha instalado la idea generalizada que los problemas
fiscales provinciales, si bien estan enmarcados dentro de un régimen que
histéricamente ha perjudicado a las provincias, estan asociados a una politica de indole
coyuntural del gobierno nacional.

El objetivo de la presente nota dentro del marco descripto en el parrafo anterior, es
analizar las finanzas publicas provinciales en los Ultimos afios y verificar cual ha sido el
rol de las transferencias del gobierno nacional, ya sea las determinadas
automaticamente como las no automaticas y cual ha sido el impacto de las
modificaciones del sistema durante los afios 90.

En segundo lugar, mostraremos cual ha sido la performance de la recaudacion propia
del conjunto de provincias y si existe una simetria con los tributos administrados a nivel
nacional respecto del aprovechamiento del ciclo econémico positivo de los Ultimos afios.

Un breve repaso del esquema de transferencias

En numerosos articulos publicados en Entrelineas de la Politica Econémica®, hemos
comentado que los cambios producidos en el régimen de transferencias desde el
gobierno Nacional hacia las Provincias desde el afo 1992 y hasta el afio 2002, afio
donde se produce la ultima modificacién mas significativa (coparticipacion del 30% del
impuesto sobre los débitos y créditos bancarios), generaron un laberinto fiscal donde las
provincias perdieron una sustantiva masa primaria de coparticipacion’

Esto resulta trascendente decirlo porque es habitual que se asocie a los problemas
coyunturales de las provincias y sus crisis fiscales, con las politicas de los ultimos 10
afos cuando la realidad indica que la estructura de transferencias se pergefié mucho

antes. 1) Ver en este nimero la

Presentamos para resumir una secuencia del estado de situacién de la coparticipacién ~ situacion particular de la
desde 1988 hasta 2002: provincia de Buenos Aires en la

nota “Déficit, Obligaciones,
1. La Ley vigente es del afio 1988. Alli se establece qué impuestos estan sujetosa Socorro”

coparticipacion. Se excluyen los provenientes de aduanas y los de seguridad social. |2 [0 adelante, cuando

L . . if hagamos referencia al conjunto
Asimismo se excluyen los impuestos que a través de leyes especificas, tanto | ;. provincias, estamos

vigentes como a crearse a futuro, se asignen a otros fines especificos (articulo 2° | incluyendo también a la Ciudad
incisos by c). de Buenos Aires (CABA) atin a

sabiendas que se trata de una
2. Ladistribucion se establecio de la siguiente manera: Nacion 42,34%, conjunto de | jusisdiccion distinta a una
provincias 56,66% (54,66% de acuerdo a los coeficientes de distribucion secundaria | provincia.

del articulo 4° de la Ley para 22 provincias y 2% de acuerdo a otro criterio de |2 Vet cn especial Entrelincas

Lo L, o B o de la Politica Econdmica N° 10,
distribucion entre 4 provincias de acuerdo al articulo 3° inciso ¢ de la Ley) y el |5 -
restante 1% a constituir Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias | 4) La distribucion primaria es la
(ATN). masa de recursos que le

. L ) corresponde a las provincias
3. Mas adelante se fijo un 0,70% para Tierra del Fuego (Dto. 2456/90 y Dto. 702/99) | 102 vez que se decidio el total
y un 1,7% parala Ciudad Autonoma de Buenos Aires (Dto. 705/03). Ademas, se deja | de recursos sujeto a
establecido que dichos porcentajes se deben deducir de lo percibido por el gobierno distribucion. La distribucién
k secundaria es la distribucion de

nacional. dicha masa primaria entre las
provincias.
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4. En definitiva, el conjunto de Provincias obtiene ¢Esta vigente el piso de

58,76% (sin contabilizar el 1% de los ATN)

5. Por su parte, la Ley fija un piso minimo de
coparticipacion a distribuir en el conjunto de
provincias estableciendo que no podra ser inferior al
34% de la recaudacién de los recursos tributarios
nacionales de la Administracion Central, tengan o no
el caracter de distribuibles por esta Ley (articulo 7°)°

6. Ahora bien, tal como comentamos mas arriba, el
articulo 2 en los incisos b) y c¢), habilita para excluir
y/o modificar distribuciones en parte o toda de los
impuestos a coparticipar y, como consecuencia, de
modificar la porcién que corresponde a las
provincias.

7. Empezé alli un derrotero de modificaciones que
hicieron reducir notablemente la masa
coparticipable, esto es, el volumen total donde a la
postre se aplican los porcentajes descriptos mas
arriba. En forma indirecta esto redujo notoriamente
el monto sobre el que se calcula el porcentaje de
58,76% que en teoria deberian recibir las provincias.

8. Las modificaciones no surgieron en forma
despatica sino en la mayoria de los casos con el aval
de las provincias ya sea a través de sus
representantes en el congreso que aprobaban las
leyes, como asi también a través de los numerosos
pactos fiscales y acuerdos entre gobernadores y el
Gobierno Nacional.

9. El régimen “paralelo” de coparticipaciéon basado
en la especificidad tuvo como cambio mas
significativo financiar al sistema de seguridad social
que en 1994 habia perdido los aportes de aquellos
que habian optado por el régimen de capitalizacion
en lugar del régimen de reparto. Asi, se generé un
importante déficit que habia que financiarlo. Esto se
dio en dos dimensiones. Por un lado, previo a formar
parte de la masa coparticipable, algunos impuestos
como el IVA, impuesto a las ganancias y bienes
personales, sufrieron retracciones para financiar
directamente a la seguridad social. Luego, una vez
que estos impuestos integraban la masa
coparticipable bruta junto al resto de los impuestos,
se realiza una detraccion del 15% del total también
para tal fin. Recién con lo que sobra se distribuye de
acuerdo al articulo 3delaLey.

10. También fue determinante en este ultimo cambio

coparticipacion?

Como se menciond, el articulo 7° de
la Ley 23.548 establece un piso de
coparticipacion a las provincias que
no debe ser inferior al 34%

A pesar que la norma actualizada
este articulo se encuentra vigente
en el sitio oficial
www.infoleg.gov.ar, cabe
mencionar que mediante la Ley
N225.570 se ratificé el Acuerdo
Nacidn - Provincias sobre la Relacién
Financiera y Bases de un Régimen
de Coparticipacion Federal de
Impuestos de fecha 27 de febrero
de 2002. En dicho pacto no sélo se
incluia el 30% Impuesto a los
Débitos y Créditos Bancarios a la
masa coparticipable sino que se
dejaba sin efecto, desde el 1 de
marzo de 2002, todas las garantias
sobre los niveles a transferir por el
Gobierno Nacional
correspondientes a Coparticipacion
Federal de Impuestos y Leyes
Especiales. Esto esta explicitamente
plasmado en el articulo 2° de la Ley
25.570y articulo 4 del Acuerdo.
¢Quiénes firmaron el acuerdo?
TODOS. Eduardo Duhalde
(Presidente), BUENOS AIRES: Felipe
Sola; CATAMARCA: Oscar Castillo;
CORDOBA: José Manuel de la Sota,
CORRIENTES: Hugo Perié; CHACO:
Angel Rozas, CHUBUT: José Luis
Lizurume, ENTRE RIOS: Sergio
Montiel; FORMOSA: Gildo Insfran,
JUJUY: Eduardo A. Fellner, LA
PAMPA: Rubén Marin, LA RIOJA:
Angel Maza, MENDOZA: Roberto
Iglesias, MISIONES: Federico Puerta,
MISIONES: Carlos Rovira, NEUQUEN:
Jorge Sobisch, RIO NEGRO: Pablo
Verani, SALTA: Juan C. Romero, SAN
LUIS: Adolfo Rodriguez Saa, SANTA
CRUZ: Néstor C. Kirchner, SANTA FE:
Carlos Alberto Reutemann, SAN
JUAN: Waldino Acosta, TIERRA DEL
FUEGO: Carlos Manfredotti,
TUCUMAN: Julio Antonio Miranda y
CABA: Anibal Ibarra

estructural, que muchas cajas previsionales de las provincias pasaran a ser
responsabilidad del Gobierno Nacional y eso justificé también en parte los cambios®

¢Darles masa?

5) Ver recuadro acerca de la
vigencia del piso.

6) Son los casos de las cajas
provinciales de CIUDAD
AUTONOMA DE BUENOS
AIRES, MENDOZA,
SANTIAGO DEL ESTERO,
SALTA, TUCUMAN, JUJUY,
LA RIOJA, CATAMARCA,
SAN JUAN, RIO NEGRO y
SAN LUIS

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 -

19




Situacién fiscal de las provinciag
¢Darles masa?

Entrelineas de la Politica Econémica N° 35 - Afio 6 / Mayo de 2013

11. Por ultimo, para configurar los cambios acaecidos en el régimen de
coparticipacion, en marzo de 2002 se decide coparticipar el 30% del impuesto sobre
los débitos y créditos bancarios!

A partir de toda esta ingenieria fiscal, el régimen queda como el que se representa en el

cuadro 1.
Cuadro N°1
LEY N° 23548-COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS
IMPUESTO A GANANCIA OTROS (INCLUYE CREDITOS Y
VA LAS INTERMOS | MIMIMA, ”\F",TAERQEDSOESS PREMIOS A LOS gggp DEBITOS EN
GANANCIAS PRESUNTA JUEGOS 83.34%) CTACTE
89% 64% 100% 100% 100% 100% 50% 30%

MASA COPARTICIPABLE BRUTA

SISTEMA MACIONAL DE FONDO COMPENSADCR
SEGURIDAD SOCIAL'Y
ety ppoachiud DE DESEQUILIBRIOS
FISCALES PROVINCIALES

OPERATIVOS
15% $549,6 MILLONES

| MASA COPARTICIPABLE NETA |

En definitiva, la ley de coparticipaciéon con sus bemoles, organiza el sistema tributario
nacional asignando, de acuerdo a cada etapa, diferentes fuentes de financiamiento y
distribucion hacia el gobierno nacional:

a. Impuestos “puros” de origen nacional: comercio exterior y recursos de la seguridad
social.

b. Filtraciones de la coparticipacion via afectaciones especificas.
c. Filtraciones de la coparticipacion via deducciones de la masa coparticipable bruta.
d. Por coparticipacion de la masa neta.

Mientras que el conjunto de provincias cuenta con las siguientes asignaciones del
régimen:

a. Filtraciones de la coparticipacion via afectaciones especificas que vuelven a las
provincias por una distribucion diferente ala del articulo 4° de la Ley.

b. Filtraciones de la coparticipacion via deducciones de la masa coparticipable que
vuelven alas provincias por una distribucion diferente ala del articulo 4° de la Ley.

c. Por coparticipacion de la masa neta.

d. Por aportes del tesoro nacional (ATN).
7) En 2009 mediante Dectreto
de Necesidad y Urgencia
De acuerdo a la descripcion realizada en el apartado anterior, vamos a visualizar qué | 243/09 sc crea cl Fondo

impacto ha tenido esta estructura sobre los hechos estilizados. Vamos a tomar las Federal Solidario que suma a la
masa bruta de coparticipacién

estadisticas de la cuenta ahorro inversion del conjunto de provincias desde el afio 1993 | | 300, dc las retenciones a la
hasta el 2011, ultimo afio disponible y de alli analizaremos el verdadero impacto de las | soja y se distribuye hacia

transferencias nacionales sobre el conjunto de provincias. aquellas provincias que
adhieran (con destino especifico

Ademas de las transferencias descriptas anteriormente, existen otro tipo de |dcl oasto)

La Ley puestaen marcha. La experiencia entre 1993y 2011
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transferencias que van por fuera de la coparticipacion. En efecto, por un lado estan las
llamadas las transferencias automaticas y, por el otro, las no automaticas. En el primer
subconjunto, consideramos aquellas que se transfieren por la ley de coparticipacion, ya
sea por la distribucion establecida por el articulo 4to de la Ley sobre la masa
coparticipable neta, o bien por los canales excepcionales de leyes que asignan
especificamente los recursos de otra forma y que se "filtren" a las provincias. Dentro de
estas leyes, incluimos también a las transferencias que se realizan en el marco de la Ley
de Financiamiento Educativo (Ley 26075).

Dentro del segundo subconjunto, se encuentran las transferencias que realiza el
gobierno nacional pero que no responde a criterios automaticos establecidos por alguna
Ley, sino que responden mas bien a criterios de la politica econdmica nacional o a fondos
discrecionales de esta Ultima jurisdiccion hacia las provincias. Estas transferencias
pueden visualizarse en dos lugares dentro del esquema ahorro-inversion de las
provincias. En el lado de los ingresos corrientes, en las transferencias corrientes y en el
lado de los ingresos de capital, en las transferencias de capital (financian obra publica).
Estas transferencias no debemos confundirlas con la financiacion de gastos que realiza
el gobierno nacional por su propia decision. Por ejemplo, los gastos en viviendas por
parte del Instituto Nacional de la Vivienda en diferentes provincias, no se incluyen aqui.
Sélo se consideran los fondos que gira el gobierno nacional para que la Provincia los
gaste o aplique a gastos corrientes o de inversion publica.

Sin introducirnos en la distribucion secundaria, eso es en la distribuciéon de recursos a
cada provincia, lo que vamos a evaluar es el comportamiento de las transferencias
totales (automaticas o no) recibidas por el conjunto de provincias y tratar de detectar sien
los ultimos afos el gobierno nacional ha actuado en detrimento de este ultimo o no. El
segundo objetivo es medir que tan lejos se encuentra la distribucién observada respecto
de la “distribucion tedrica” planteada por la ley de coparticipacion y respecto de la
distribucion minima establecida por su articulo 4to (que no podra ser inferior al 34% de la
recaudacion de los recursos tributarios nacionales de la Administracion Central, tengan o
no el caracter de distribuibles porlaLey).

En el cuadro 2 hemos volcado la informacioén relevante. En la columna 1 hemos incluido
el conjunto de impuestos que recauda el gobierno nacional que podriamos considerar
como dentro de la masa sujeta a coparticipacion entre la nacion y las provincias. Es decir
lo que consideramos la masa coparticipable “tedrica”.

Aqui no estamos incluyendo los fondos provenientes del comercio exterior ya que seria
inconstitucional hacerlo. No solo porque la Ley de coparticipacion los excluye
explicitamente, sino porque el articulo 4to de la Constitucion Nacional establece que son
recursos originarios del Gobierno Nacional. Asimismo es discutida su inclusion como

tributo. Como hemos citado en otras ocasiones, Aristides Corti} sostiene que la
jurisprudencia de la Corte en el fallo “Montarcé”, sentencia del 27/9/74, precisé que los
gravamenes al comercio exterior constituyen gravamenes con finalidades disuasivas y

como “instrumento de regulacion econdmica que a veces linda con el poder de policia y

sirve a la politica econémica del Estado en la medida que corresponde a las exigencias

del bien general cuya satisfaccion ha sido prevista en la ley fundamental como uno de los

objetos del poder impositivo” y ser ello, ademas, porque “en este aspecto las
manifestaciones actuales de ese poder convergen hacia la finalidad primaria, y
ciertamente extrafiscal, de impulsar un desarrollo pleno y justo de las fuerzas
econdmicas”. Tampoco incluimos los ingresos del sistema de seguridad nacional, que |8) Ex Secretario de la CSJN
financian laAnses, organismo descentralizado de la administracion publica nacional. 1974/6
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La identificacion de este conjunto de tributos permite sacar dos valores "teéricos" de
transferencias. El primero, el de suponer que el porcentaje sumado que surge del articulo
3ero de la Ley sumados a los porcentajes incluidos para Tierra del Fuego y CABA, se
aplica sobre ese conjunto de tributos. Esto supone mantener en estado “puro” la ley
aprobada sin las filtraciones posteriores.

En segundo lugar, el porcentaje minimo que establece el articulo 7mo de la Ley del 34%.
Aqui hay que ser precisos respecto del espiritu que contiene dicho articulo. EI mismo
dice textualmente que dicho porcentaje sélo se aplica a la recaudacion de los recursos
tributarios nacionales de la Administracion Central. Con ello queda claro que se incluyen
s6lo los correspondientes a los regulados por la administracién central y excluye
comercio exterior y seguridad social.

Teniendo el llamado monto "tedrico" y el piso "tedrico" que se exponen en las columnas 2
y 3 del cuadro 2 respectivamente, vamos a ver qué dice la informacion que surge de la
ejecucion de gastos y recursos de las provincias.

En las columnas 4 y 5, se exponen las transferencias automaticas divididas en
distribucion por articulo 4to y resto de automaticas (se incluye las filtraciones y leyes
especificas) respectivamente.

Cuadro N°2
Transferencias del gobierno Nacional a las Provincias. En miles de $
Recaudacién | Distribucion Otros recursos
trlbu'tarla "se’c l.m(?,a ra Dlstr|bu0|(?n Distribucion auto.rmtlcos Resglta.d ° Transferencias | Resultado Total
Nacional tedrica" Ley | secundaria i nacionales Provincias L .
. secundaria . ™ no automaticas| Provincias
(neta de 23.548 minima (incluye (Automéaticos
. ; - observada . (para gastos (total

comercio (articulo 4° | teodrica (art (@rt3 Ley transferencias totales corrientes y de| observado vs

exterior y Ley 23.548 7° Ley Ley 26.075y | observados N L

seguridad aplicado a 23.548) 23.548) filtraciones Ley| vs Teorico) capital) tedrico)

social) (1) 23.548)
(1) (2) (3) (4) (5 (6)=(4)*+(5)- (7) (8)=(6)+(7)
1993 26.310 15.170 8.945 8.294 4.951 -1.926 776 -1.150
1994 28.365 16.355 9.644 9.015 4.810 -2.530 913 -1.618
1995 28.413 16.383 9.660 8.249 5.175 -2.959 1.121 -1.838
1996 30.449 17.557 10.353 9.030 5.384 -3.144 1.357 -1.787
1997 35.143 20.264 11.949 10.219 6.109 -3.935 1.294 -2.640
1998 36.957 21.309 12.565 10.868 5.879 -4.562 1.392 -3.170
1999 36.211 20.879 12.312 10.559 5.888 -4.433 1.343 -3.090
2000 38.096 21.966 12.953 10.815 5.594 -5.557 1.624 -3.932
2001 35.709 20.590 12.141 9.529 6.033 -5.028 1.258 -3.770
2002 35.965 20.737 12.228 8.736 6.481 -5.520 2.187 -3.333
2003 51.293 29.576 17.440 13.152 6.996 -9.427 2.418 -7.009
2004 72.089 41.566 24.510 20.414 7.855 -13.298 4.333 -8.965
2005 86.735 50.011 29.490 25.494 9.027 -15.490 7.689 -7.801
2006 106.640 61.488 36.257 31.055 11.257 -19.177 9.135 -10.042
2007 137.142 79.076 46.628 41.061 14.166 -23.849 12.728 -11.122
2008 173.190 99.861 58.885 50.342 18.926 -30.594 14.600 -15.994
2009 189.446 109.234 64.411 52.369 23.300 -33.566 23.032 -10.534
2010 252.850 145.793 85.969 69.369 32.067 -44.358 39.879 -4.479
2011 337.074 194.357 114.605 106.396 27.736 -60.224 38.923 -21.301
2012 426.253 245.778 144.926 117.369 52.866 -75.543 s/i sli
Fuente: CIEPYC sobre la base de datos del Ministerio de Economia y Finanzas y estimaciones
propias

Enla columna 6 se muestra la diferencia entre el monto “tedrico” y lo observado, es decir
lo que estarian perdiendo las provincias por haberse utilizado la posibilidad que la misma
Ley permitia de establecer especificidades que no hicieron otra cosa que, o bien reducir
la masa coparticipables o bien establecer distintos mecanismos de distribuciéon entre
provincias y Nacion.
Ir a SUMARIO
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Enla columna 7 se suman las transferencias no automaticas recibidas por las provincias
y en la columna 8 se muestra el resultado de comparar todo lo recibido en concepto de
transferencias por las provincias (sumas de columnas 4, 5 y 7) respecto del valor
“tedrico” (columna 2).

Las transferencias no automaticas o discrecionales han ganado importancia desde el
afo 2003 en adelante (ver grafico 1), sobre todo para la financiacién de la obra publica.
Enla décadade los 90 y hasta entrado el 2003, las transferencias no automaticas totales
pasaron de representar no mas del 5%de los ingresos totales del conjunto de provincias
en promedio, mientras que desde el 2004 representaron en promedio hasta el afio 2011
el 12%. Por otro lado, las transferencias de capital representaron el 27% de la obra
publica del conjunto de provincias durante el periodo 2003-2011 con un nivel cercano al
40% en el bienio 2010-11.

Como puede observarse, al menos desde 1993 en ningun caso las transferencias
recibidas alcanzan el monto “teérico” de distribucion pero en ninguin caso perforan el piso
del 34%. Este ultimo resultado se respeta aun considerando sélo las transferencias
automaticas.

Grafico N°1
Influencia de las transferencias no automaticas en el conjunto de
provincias

45%

A% /N

30%
25%

2%

19932
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

Transferencias corrientes+transferencias de capitalfingresos totales

= = Transferencias de capital/inversion publica provincial

Fuente: CIEPYC sobre la base de datos del Ministerio de Economia y Finanzas

Del analisis del cuadro 2 podemos sacar las siguientes conclusiones. El dato saliente es
que las transferencias automaticas cayeron en porcentaje de la recaudacion tributaria de
la administracién nacional (lo que seria la masa coparticipable “tedrica”) en forma
insoslayable hasta el afio 2003 y a partir de alli se estabiliza. En 1993, las mismas
representaban el 53% de los recursos tributarios nacionales mientras que a partir de
2003 en adelante se estabilizaron en un 40%, incluso en el afio 2012. Este piso
observado se encuentra 6 puntos porcentuales por encima del establecido como minimo

Esto se expone con mayor claridad en el grafico 2. En el mismo se expresan los dos
valores “tedricos” en porcentaje de la masa coparticipable “tedrica”, los que actuarian
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como limites inferior y superior de distribucion. Entre estos dos margenes fluctua la
distribucion observada de las transferencias automaticas y la suma de estas ultimas con
las no automaticas.

El comportamiento de las transferencias automaticas se condice con la hipotesis
desarrollada mas arriba respecto de que los cambios producidos en los 90 en el
esquema de distribucién de los recursos, fueron los responsables de la reduccion de los
niveles de coparticipacion.

Grafico N°2
Transferencias al conjunto de provincias en porcentaje de la
recaudacion tributaria de la administracion nacional
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Fuente: CIEPYC sobre la base de datos del Ministerio de Economia y Finanzas y estimaciones
propias

Lo novedoso del comportamiento, son los recursos no automaticos transferidos.
Mientras que en los afios 90 las transferencias automaticas se reducian afio tras afo, las
transferencias no automaticas se mantenian constantes en torno al 4%. Con lo cual, la
reduccion de las transferencias totales, automaticas y no, se movian al ritmo de la
primera. Por el contrario, desde 2003 las transferencias no automaticas hicieron que las
transferencias totales a las provincias alcanzaran un récord historico desde 1993 que
fue aproximarse lo mas cerca posible de la distribucion “tedrica” en el trienio 2009-2011,
alcanzando mas del 55% en 2010.

El comportamiento de las transferencias no automaticas atenua la pérdida “tedrica” del
conjunto de provincias aunque no lo elimina. En el grafico 3 se muestra la pérdidafinal de
las provincias (columna 8 del cuadro 2) en porcentaje de los ingresos totales de las
provincias.
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Grafico N°3
Pérdida “tedrica” de coparticipacion de las provincias en % de los
Ingresos Totales
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&Y por casa como administramos?

De acuerdo a los datos consolidados, desde el afio 2003, los ingresos corrientes del
conjunto de jurisdicciones se incrementaron un 542% hasta el afio 2011. Dentro de los
ingresos corrientes, los de mayor importancia relativa se encuentran los provenientes
del sistema de coparticipacion federal (IVA, ganancias, y resto de coparticipables) y los
provenientes de los tributos provinciales (lIBB, automotores, inmobiliario y sellos,
principalmente) que entre ambos representan en promedio para el periodo abarcado
entre 2003y 2011 un 70%.

Ambos grupos de tributos (los provenientes de la coparticipacion y los tributos propios de
las provincias) han corrido con las mismas condiciones macroeconomicas en cuanto al
impulso que el crecimiento econémico genera sobre la recaudacion, teniendo en cuenta
que el crecimiento econémico nacional (que impacta sobre los tributos nacionales)
resulta de un promedio ponderado del crecimiento econémico de cada una de las
jurisdicciones que, regionalmente, impacta sobre el comportamiento de los tributos
provinciales.

De acuerdo a este criterio, ambos grupos de tributos debieran tener un comportamiento
similar, sobre todo teniendo en cuenta que se trata de un periodo largo de tiempo (ocho
afos) donde se diluyen los efectos excepcionales que puedan originarse en un afio en
particular.

Sin embargo, la recaudacién puede incrementarse también por otros motivos. Por
ejemplo, por cambios impositivos (nuevos impuestos, incrementos de alicuotas,
ampliaciones de bases imponibles, reduccion de gastos tributarios, etc.) o por mejoras
en la administracion tributaria. En este Ultimo aspecto, el sistema tributario es el mismo,
pero a partir de la gestion de los impuestos, la focalizacién en la reduccion de la evasion
y elusién de los tributos, se mejora la recaudacion.

Vamos a suponer respecto de los cambios impositivos, que durante el periodo 2003-
2011 no ha habido cambios sustantivos (a excepcion del Decreto PEN 243/09 que crea
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el Fondo Solidario Sojero que implica una forma de coparticipar el 30% de las
retenciones de la soja). Esta afirmacion es verdadera para el nivel nacional y
parcialmente verdadera para el conjunto de provincias ya que si bien no se han sumado
nuevos tributos, se han ampliado en algunos casos el nivel de alicuotas y bases
imponibles (en Buenos Aires, Entre Rios, por ejemplo). Digamos que en todo caso,
desde este aspecto (cambios impositivos) la recaudacion de tributos provinciales
correria con cierta ventaja respecto de la coparticipacion que se origina en la
recaudacion de los tributos nacionales.

Hechas estas aclaraciones, vamos a los numeros. Lo ingresos del conjunto de las
provincias provenientes de la coparticipacion, se incrementaron entre 2003 y 2011 un
710% mientras que el conjunto de tributos provinciales lo hizo en 550%.

Este comportamiento dispar podria encontrar explicacion en todo o en parte por lo que
llamamos mejoras de la administracion tributaria, ya que hemos descartado el impacto
de cambios impositivos en donde correria con ventajas el conjunto de provincias.

Grafico N°4
Resultado financiero conjunto de provincias. ; C6mo cambia si
hubieran recaudado como el Gobierno Nacional? En miles de $
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Fuente: CIEPYC, sobre la base de datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y
estimaciones propias

Para tomar real dimension de lo que estamos significando aqui, podriamos hacer un
ejercicio hipotético que consiste en preguntarnos cémo hubiera impactado sobre las
finanzas publicas del conjunto de provincias un comportamiento de los tributos propios
similar al de los tributos nacionales (coparticipacién), esto es, si afio tras afio la
recaudacion de tributos provinciales hubieran crecido como los fondos provenientes de
coparticipacion.

En el grafico 4, podemos observar el impacto sobre el resultado financiero del conjunto
de provincias de suponer que los tributos que administran las provincias hubieran tenido
el mismo comportamiento de los tributos nacionales que indirectamente nos muestra la
coparticipacion recibida por las primeras.

Elresultado es sorprendente. Los afios de débil superavit financiero (2004-2006 y 2010)
se transformarian en afos de fuerte superavit. Los afios de déficit (2007, 2008 y 2011)
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pasan a ser superavitarios, mientras que el afio 2009, afio de la crisis internacional,
hubiera persistido déficit aunque mas atenuado. Tal como mostrabamos en Entrelineas
de la Politica Econdmica N° 21 (“Presién tributaria nacional y provincial. La evolucion
desigual”), hay un terreno fértil para avanzar en materia tributaria en las provincias.

Finalmente en el grafico 5 mostramos el mismo resultado pero de una forma alternativa.
Comparamos la incidencia de los recursos provenientes de la coparticipacién con
respecto al total del ingreso corrientes del conjunto de provincias. No sélo la incidencia
ha crecido notablemente sino que es superior a la evidenciada en el promedio de los
afios de la convertibilidad.

Grafico N°5
Importancia de los fondos de coparticipacion sobre el total de
ingresos corrientes de las 24 jurisdicciones
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Conclusiones. ¢ Quién hace qué?

En la presente nota hemos repasado como se han comportado las transferencias desde
la Nacion a las provincias en los ultimos 20 afios, a partir de las intrincadas relaciones
fiscales que quedaron plasmadas a partir de la Ley de coparticipacion vigente (Ley
23.548).

A dos conclusiones se pueden arribar. En primer lugar, que el resultado es fruto de la
estructura pergefiada en los afios 90 incluso con la venia sistematica de los
gobernadores que pactos fiscales mediante, avalaban las quitas de masa coparticipable
e, incluso, aceptaron en el Ultimo pacto fiscal quedarse sin piso de coparticipacion.

En segundo lugar, las penurias fiscales que atraviesan actualmente las provincias se
hubieran agravado de no ser por las transferencias no automaticas del gobierno
nacional. Asimismo, practicamente no se sentiria una situacion de apremio fiscal en las
provincias, si estas hubieran mejorado la performance de la recaudacién propia: si la
misma hubiera crecido de la misma forma que la recaudacion nacional, las provincias
solo hubieran tenido déficit financiero en el afno 2009, afio de la crisis internacional.

En la nota solo se trabajé Unicamente con las relaciones fiscales entre Nacion y
provincias como un todo, es decir, sin importarnos la distribucion secundaria entre las
provincias. Simplemente, hemos discutido y mostrado los hechos estilizados de las
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primeras dos etapas de un tipico régimen de coparticipacion: la determinacién de la
masa coparticipable y la distribucion primaria.

Para ello hemos mostrado a través de un ejercicio tedrico “lo que pasd” versus “lo que
podria haber sido” si la Ley que fuera aprobada en 1988 hubiera sido aplicada sin las
trasformaciones posteriores. Este ejercicio muestra con claridad los efectos negativos
hacia el conjunto de provincias que se evidenciaron desde 1993 hasta 2003. A partir de
alli, mientras las transferencias automaticas dejaron de caer y se mantuvieron
constantes en términos porcentuales, las transferencias no automaticas hicieron
acercar el monto total transferido a las provincias a niveles cercanos a los valores
teoricos.

Es necesario aclarar que cuando hacemos referencia a “lo que tedricamente le
correspondia a las provincias”, no encierra de ninguna forma un ingrediente del deber
ser, sino mas bien una interpretacion practica de la original intencion de la Ley de
Coparticipacion. También es pertinente sefialar que las posteriores modificaciones a la
ley también fueron “normativas” y sujetas a voluntades politicas (a través de leyes y
pactos) y, desde esa perspectiva, los fondos transferidos a las provincias que
sucedieron en la practica, tienen desde esta perspectiva, también exactamente la
misma legitimidad que la voluntad inicial de la Ley. Serian “tedricas” de segunda
generacion.

La discusion del marco de una nueva ley en lo que respecta a la masa coparticipable y a
la distribucion primaria es, valga la redundancia, mas primaria que la distribucion
secundaria. En realidad, es saldar una discusion de “quién hace qué” y, el sistema de
transferencias debierareflejar esa definicion.

¢De qué se encarga la Nacion y de qué las provincias? ¢ Coémo se refleja ello en los
presupuestos de gastos? ;Como es mejor administrar los tributos? ;En forma
centralizada o descentralizada? Esta discusion tiene un alcance que excede a esta nota
pero para muestra sobra un boton. Por ejemplo, entre otras cosas, debemos discutir algo
que no incluimos aqui: qué hacemos y quién financia el régimen de seguridad social si
cambiamos los porcentajes actuales de coparticipacion?
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