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Prologo

De todos los lastres que la Argentina arrastra sin solucién de con-
tinuidad y entre mandatos de gobierno de distinto signo politico, la
cuestién de la relacién fiscal y financiera entre la nacién y las pro-
vincias es sin dudas, si no el mas pesado, el origen de otras rémoras

que parecen no poder, o no querer, ser erradicadas.

El concepto clave de esta obra es el de “desencuentros federales”,
especie de oximoron con que la autora da el puntapié inicial a su re-
corrido por la historia del federalismo fallido en la Argentina, falla
que puede ubicarse en el mismo proceso de formaciéon del Estado
nacional, como bien documenta este andlisis realizado en términos
tanto sincrénicos como diacrénicos.

Dentro de la mencionada relacién fiscal y financiera entre el ni-
vel nacional y el provincial, el denominado “dilema de la copartici-
paciéon federal” es abordado en estas pdginas en términos de crisis
pero también de oportunidad, a partir de la asuncién de un nuevo
gobierno que ha manifestado su voluntad de realizar reformas es-
tructurales que de una vez por todas permitan superar formas de
relacionamiento discrecionales. En este sentido, hoy estan dadas las
condiciones para concretar una propuesta superadora en relaciéon
con el régimen de coparticipaciéon federal mediante la sancién de
una nueva ley que ya lleva afios de retraso a pesar de lo indicado en
la Constitucién. Pero como bien lo expresa la autora, el problema no
se reduce a lo numérico, sino que es una cuestién de “... decisiones
y comportamientos atados al corsé de una relacién con efectos mul-
tiples y muy difundidos”, con consecuencias negativas para nuestra

macro y microeconomia.
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En ese sentido, solo una nueva forma de relacionamiento entre
los distintos niveles podra realizar el cambio de direccién hacia una
perspectiva de desarrollo y crecimiento a largo plazo. Superar con-
flictos de larga y corta data y planificar estrategias que excedan el
cortoplacismo interesado de los mandatos politicos, desenmascarar
dindmicas politicas perversas en las que se basan los acuerdos ac-
tuales y generar nuevos consensos fundados en el verdadero federa-
lismo son las condiciones béasicas para lograrlo.

Nos complace presentar este nuevo trabajo de FIEL que, con la
rigurosidad cientifica de siempre, aporta a la consolidacién de nues-
tros principios compartidos. El mismo se enmarca en las actividades
de la Fundacion Konrad Adenauer (KAS) en Argentina para prestar
un aporte constructivo al debate sobre el federalismo, dado que el
principio de la subsidiariedad es uno de los valores principales que
fomenta tanto en Alemania —otro pais federal- como en el mundo.

Susanne Kass
Representante de la Fundacién Konrad Adenauer

en la Argentina



1. Motivaciones y oportunidad

En materia fiscal-institucional, la historia Argentina es una de
continuos desencuentros federales desde su formacién como pais. El
hito fundacional refleja de forma cabal esta afirmacién: Buenos Aires,
jurisdiccién central, la mas poblada del pais y asiento de las autorida-
des, no suscribié sino hasta siete afios después la Constitucion san-
cionada por sus pares en 1853. Las profundas asimetrias econdémicas
entre provincias, y las consecuentes dificultades de algunas de ellas
para generar ingresos, llevaron a que en 1935 se sancionara la pri-
mera ley de coparticipaciéon federal de impuestos como mecanismo
de cooperacién que permitiera acceder a cierto umbral minimo de
recursos en todas las regiones del pais. Asi, la coordinacién federal

es, necesariamente, parte constitutiva de la Argentina como naciéon.

Este trabajo se propone realizar un diagndstico de la situacion
fiscal federal haciendo foco en las provincias, y de los mecanismos
que estan detrds de su funcionamiento y dindmica contextualizando
el problema en términos presentes e histéricos. Ello implica, ademas,
revisar cudles han sido las dindmicas que estan detras del logro de
acuerdos —o de la imposibilidad de lograrlos— para poder pensar al-

ternativas para la institucionalizaciéon de un nuevo régimen.

Con la economia en crisis, la asuncién de un nuevo gobierno que
se propone encarar reformas de cardcter estructural tanto macro
como microeconémicas marca la oportunidad para hacer frente al
problema que envuelve la relacién fiscal y financiera entre nacién
y provincias, incluido el dilema de la coparticipacion federal, y asi
finalmente cumplir con un mandato constitucional y, mas importan-
te, lograr los acuerdos que impliquen la posibilidad de dejar atras
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décadas de estancamiento o retroceso que tienen la relacién fiscal
federal como uno de sus condicionantes sustantivos.

Los obstaculos existen, pero necesidad y oportunidad confluyen:
la perspectiva de mejoras en la economia luego de la implementa-
cién de un plan de estabilizaciéon con apertura de la economia y los
mercados favorece el terreno de las negociaciones, ya que en una
economia en crecimiento se pueden minimizar las pérdidas poten-
ciales que se ponen en juego en la negociaciéon. Al mismo tiempo,
la necesidad de equilibrar las cuentas fiscales de la Nacién cuando
todavia falta tiempo para un préximo periodo eleccionario operara
como restriccién sobre el gasto directo, el gasto tributario y las trans-
ferencias discrecionales desde el gobierno central.



2. El planteo del problema

2.1. El entramado institucional

Columna vertebral de la coordinacién fiscal federal es la copartici-
pacion federal de impuestos, que hoy se encuentra en situacién ano-
mala puesto que la propia Constitucion -reformada en 1994- demanda
la sancién de una nueva ley no mas alla de fines de 1996. Porque las
instituciones son pilar fundamental del desarrollo de un pais y conse-
cuentemente del bienestar de sus habitantes, esta cuestion es de parti-
cular relevancia. En pocas palabras, la estructura sobre la que se erige
la coordinacioén fiscal y financiera federal se encuentra en situacion
virtualmente inconstitucional. Para dar una idea de la magnitud de los
recursos involucrados, tomando como referencia el afio 2022, se trata
de recursos equivalentes a 7,2% del PIB (7,9% si se incluyen las leyes
complementarias que involucran las demads transferencias automati-
cas de impuestos recaudados por la Nacién) o, en términos mas con-
cretos, el equivalente al total recaudado por IVA (siendo mas precisos,
1,5% mas que el total recaudado por el principal impuesto nacional, o
12% mas si se incluye el resto de las transferencias automaticas) o 4,4
veces lo ingresado por derechos de exportaciéon (4,9 veces contabili-
zando el resto de transferencias automaticas).

Pero los nimeros no agotan el problema. No es una cuestién de
cifras estaticas, sino de decisiones y comportamientos atados al corsé
de una relacién con efectos multiples y muy difundidos, tanto sobre
la macroeconomia (v.g., sostenibilidad fiscal de Nacién, provincias y
municipios) como en relacién con aspectos microeconémicos (v.g.,
reforma previsional, reforma laboral, simplificaciéon y reduccién de
costos evitables de y para la actividad empresarial).
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A la cuestion institucional se suma el hecho de que es casi impo-
sible pensar una necesaria reforma tributaria, con coherencia y co-
hesién intrinseca y que priorice aquellos impuestos que, maximizan-
do su efectividad recaudadora, minimicen efectos negativos sobre el
desarrollo y faciliten la busqueda de equidad, sin encarar la cuestion
de la coordinacién fiscal y financiera entre Nacién y provincias. Toda
modificacién tributaria, ya sea integral o parcial, se ve restringida
por el esquema de coparticipacion federal de impuestos y sus leyes
complementarias. Ello ha llevado a resultados muy lejos del 6ptimo
(v.g., recurrir a o aumentar impuestos que no se coparticipan para
lograr financiamiento para la nacién o, como se ha propuesto, una
eventual suba del impuesto sobre débitos y créditos para contrarres-
tar la pérdida de ingresos frente a la casi extincion del impuesto a las
ganancias de las personas fisicas legislado hacia el cierre de 2023).

En definitiva, la coparticipacion —y otras leyes que la comple-
mentan— es parte determinante de la historia de desequilibrio fiscal
casi permanente de la Argentina. Por ello, sin una revisién del régi-
men —Yy de la organizacién fiscal y financiera federal en su conjun-
to—, el equilibrio macroeconémico esta en juego, a la vez que even-

tuales mejoras microeconémicas se ven limitadas.

Asi como estan disefiadas, las instituciones y reglas de coordina-
cién financiera y fiscal federal, y la manera en que se han conforma-
do en la practica, generan incentivos que suelen ser perversos. Esto
es: hay un sesgo al déficit en las provincias que surge de la existen-
cia de un fondo comun (la coparticipacion federal y otras leyes que
distribuyen recursos en forma automadtica) que da acceso a ingresos
por los que las autoridades provinciales no enfrentan control alguno.
Ademas, las provincias son acreedoras de transferencias presupues-
tarias desde el Tesoro Nacional y beneficiarias de obras y otros gas-
tos de capital que la Nacién realiza en sus territorios; por ultimo, se
suman beneficios regionales diferenciales atados a tratamientos es-
peciales, deducciones o exenciones impositivas. El gasto presupues-
tario, ya sea directo o por la via de transferencias, aun cuando en
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una primera instancia tiene el control del Congreso nacional, puede
ser luego reasignado o modificado por decisién del Poder Ejecutivo
Nacional (PEN). Se trata, entonces, de giros en buena medida discre-
cionales del gobierno central que ejerce el poder en cada momento.

Por la parte del gasto que no alcanzan a financiar con recursos que
reciben desde el gobierno central hay un sesgo de los politicos a no
hacerse responsables ante los votantes y, por ende, a preferir impues-
tos de muy baja visibilidad —con independencia de su calidad y, por
tanto, de sus efectos, entre otras cosas, sobre la actividad econ6émica
y las decisiones de inversion. De hecho, cuando las provincias se ven
mas necesitadas de recursos o ante la escasez de otro financiamien-
to, optan por maximizar la recaudacién de ingresos brutos (IIBB), un
impuesto con muy fuertes costos de eficiencia, a la vez que reducen
la inversién, también con costos sobre el crecimiento de largo plazo.

El resto del gasto se financia con endeudamiento, para el que solo
existen restricciones formales o generadas en la practica por la falta
de acceso efectivo a los mercados. Cuando dichas deudas no pueden
ser afrontadas, la Nacién cumple el rol de prestamista de ultima ins-
tancia, acudiendo en ayuda de las provincias. Esa ha sido la historia
habitual. Un ejemplo claro lo constituye la salida de la convertibi-
lidad. En los ultimos afos, sin embargo, la falta de financiamiento
a través de deuda —por la imposibilidad de lograr financiamiento
voluntario y la inexistencia de bancos publicos provinciales que si
estaban disponibles en los afios 80 y 90—, complementada con un
Estado nacional quebrado, han operado como una restriccién menos
débil sobre el déficit provincial.

2.2. Para entender la dinamica del fisco

La Argentina sufre déficits fiscales crénicos. Las mas de las veces
estos van acompafiados de déficits de la cuenta corriente del balance
de pagos. Asi es que si solo contamos desde el retorno a la demo-
cracia, de los 40 afios que van de 1984 a 2023 inclusive, en 36 (90%)
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hubo déficit fiscal y en 30, déficit del sector externo. Si nos exten-
demos hasta 1961, contaremos 59 afios, de un total de 63, con déficit
del sector publico (casi 94% del tiempo, Grafico 1). Ello significa que
la Argentina vive casi en forma continua consumiendo en exceso de
sus posibilidades y de lo que efectivamente genera'.

Grafico 1. Ingresos, gastos primarios y resultados nacion + provincias - % del PIB
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Para proveer de bienes y servicios a que estd constitucionalmen-
te comprometido y otros que, en principio, la poblaciéon demanda, el
Estado requiere financiarse, basicamente a través de impuestos y, sub-

1 Esta conducta es propia del sector publico y también del sector privado; en
este ultimo la conducta de consumir en exceso se evidencia a través de los déficits
en cuenta corriente.
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sidiariamente, de endeudamiento. En el 6ptimo, esto ultimo quedaria
restringido a la provisién de bienes cuyos servicios la poblacién apro-
vecha mas alld del corto plazo, en el supuesto de que para situaciones
de emergencia o de contracciéon habra un fondo de ahorro constituido
en épocas de bonanza. En cuanto a los impuestos, siempre esta la po-
sibilidad, en ultima instancia, de lograr recursos a través del impuesto
inflacionario, el Unico tributo no legislado. Pero esto tiene limites muy
restrictivos, ya que luego de cierto umbral los efectos de la inflacién
sobre el desempefio macroecondémico son fuertemente nocivos.

La Argentina es un pais muy extenso geograficamente. Ello lo
hace una de las naciones mads diversas en cuanto a dotacion de re-
cursos y capacidades disponibles. Esta diversidad, bien explotada,
podria ser fuente de riqueza y bienestar, pero en la practica lo es de
desigualdades y, consecuentemente, de la necesidad de implementar
politicas adecuadas a muy diferentes entornos y que, a su vez, genera
comportamientos disimiles.

La Argentina es, constitutivamente, un pais federal? altamente des-
centralizado, tanto en términos politico-administrativos como, aunque
en menor medida, fiscales. La sobrerrepresentacién de los distritos
pequenos y un bicameralismo en que ambas camaras (diputados y se-
nadores) pueden iniciar legislaciéon o enmendar la legislacién apro-
bada por la otra contribuyen al cardcter descentralizado, puesto que

2 El origen del federalismo argentino data de los cabildos —provenientes del
régimen municipal espafol-, que dieron lugar a las provincias conjuntamente con
la ausencia de una soberania nacional, lo que generé soberanias locales. A la hora
de constituirse el pais, en el esquema federal pudieron adoptarse dos formas al-
ternativas: la confederaciéon y la federaciéon. La primera implicaba una asociacién
en que los estados retenian todo poder soberano y el ente central dependia por
completo de sus voluntades; la segunda suponia estados que concentraban cierta
soberania dentro de su propia esfera, con un ente central con capacidad e influen-
cia propia sobre cuestiones comunes a todas las partes. En la Constitucién de 1853
se cristalizé una férmula “mixta” de “federalismo unitario”, que sin desconocer la
potestad de las provincias de elegir sus propios gobernantes y reglar sus institu-
ciones particulares, aceptaria la existencia de un poder central lo suficientemente
poderoso como para imponer la legislacién de fondo y conducir la vida nacional e
internacional sin trabas ni dificultades (Granato, 2015).
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cualquier mayoria legislativa que se forme en el Congreso necesita el
apoyo de representantes de los distritos menores (Granato, 2015).

En el terreno fiscal, la descentralizacién es fuertemente asimé-
trica: muy marcada para los gastos y exageradamente débil, en la
practica, para los ingresos, 1o que, en definitiva, corroe la autonomia
provincial. Los tres niveles de gobierno (Nacién, provincias y mu-
nicipios) cuentan con diferentes atribuciones y competencias: atri-
buciones para legislar impuestos con qué financiarse, competencias
para la provisién de bienes y servicios. Uno de los problemas estruc-
turales que caracterizan a la Argentina es el desequilibrio vertical
sobre el que se asienta la (des)coordinacién fiscal entre los diferen-
tes niveles de gobierno. Particularmente grave es el que atafie a la
relacion nacién-provincias, que ha sido profusamente estudiado. Se
trata, en realidad, de uno de los problemas —tal vez el principal pero
no el tlnico— en que se cimienta el desmanejo fiscal casi perma-
nente, que no es sino consecuencia de los incentivos que el propio
régimen genera —que fueron anticipados en la seccién 2.1— y que
pueden sintetizarse en forma contundente en gastar con escasa pre-
ocupacién respecto de la disponibilidad de financiamiento. La com-
posicién del gasto provincial, muy sesgado a gasto social en salud y
educacioén y con un altisimo contenido en gasto en personal, refuerza
estos incentivos, ya que resulta muy dificil para la Nacién no acudir
a solventar el pago de salarios del sector ptblico en casos de crisis.

Aun con buena parte del gasto en cabeza de gobiernos subna-
cionales, las relaciones fiscales han experimentado un proceso di-
namico de centralizaciéon desde 1935. En una mirada de muy largo
plazo, hoy la Argentina es mas centralizada que en 1862. Esto es asi
en lo que respecta a lo legislativo y administrativo —aunque como en
otras federaciones, Argentina resulta menos centralizada en lo admi-
nistrativo que en lo legislativo—. La tendencia completa del periodo
que va de 1862 a 2020, para un amplio conjunto de areas de politica,
muestra algunas de ellas muy descentralizadas al principio, seguidas
de un proceso de centralizacién (que tiene su maximo durante la pri-



ARGENTINA, UN PAIS FEDERAL EN LA ENCRUCIJADA - 17

mera etapa del peronismo) y un proceso de descentralizacién admi-
nistrativa que se intensifica en los afios 50, 70 y 90, con centralizacién
legislativa, y luego una leve recentralizacién administrativa y legisla-
tiva en las ultimas dos décadas (Moscovich y Lacroix Eussler, 2022).

Fiscalmente, las provincias perdieron un importante grado de au-
tonomia respecto de 1862, contrariamente a lo que ocurrié en la esfera
politico-institucional, en tanto que la proporcién de ingresos prove-
nientes de transferencias del gobierno federal aument6 notablemente
y las provincias enfrentan mayores restricciones para recaudar sus
propios impuestos y limitaciones algo mas estrictas para endeudarse.
En sentido contrario, hoy las provincias disponen de una mayor au-
tonomia politico-institucional que hace 160 afios, dado su poder para
celebrar elecciones provinciales sin interferencia del gobierno federal.

En 1935, hace poco menos de noventa afios, la forma que los diri-
gentes encontraron para paliar las fuertes disparidades de recursos
fue la implementacién de un sistema de coparticipaciéon de impues-
tos con el objeto de coordinar la distribuciéon del producido de los
tributos legislados por el Estado central. Asi, se disefi6 un sistema en
que basicamente la Nacién recauda por cuenta de las provincias, que
reciben parte del producido de esos impuestos. Ello es asi puesto que
en el sistema federal argentino las provincias son entidades politicas
preexistentes a la Nacién, que delegaron a esta algunas facultades.
Se trata, entonces, de un mecanismo de recaudacion y distribucién
que va de arriba (la Nacion) hacia abajo (las provincias y de estas en
parte a los municipios) y no a la inversa. Es el Congreso nacional el
o6rgano que legisla sobre los tributos que luego se distribuyen (con la
Cadmara de Diputados como camara de origen).

El régimen de coparticipacién fue en un principio muy acotado.
Un poco mas adelante se complejizd, aunque por un tiempo conti-
nué asentado sobre criterios de razonabilidad. Es el caso de la Ley
20.221 de 1973, que asignaba la distribuciéon primaria de recursos
coparticipables (la asignacién de recursos entre Nacién y el conjun-
to de provincias) en partes iguales: 50% para la Nacién y 50% para
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las provincias, en tanto que la distribucién secundaria (asignacion
a cada provincia del total de la asignacién primaria a provincias) se
definia sobre la base de tres criterios: (i) un 65% de acuerdo con la
poblacién, (ii) un 25% de acuerdo con la brecha en el desarrollo de las
provincias y (iii) un 10% de acuerdo con la dispersién poblacional. El
segundo criterio tendia a compensar a las provincias mas rezagadas;
su medida se calculaba a partir de un indice que incorporaba la cali-
dad de la vivienda, la educacién y la cantidad de automoviles por ha-
bitante. El tercer criterio garantizaba mayores transferencias cuanto
mas alta fuese la dispersién poblacional, fundamentandose en el ma-
yor costo de los servicios prestados por la administracién provincial.

La Ley de 1988, instituida con caracter transitorio y ad hoc, siguio
a la de 1973. Los coeficientes de distribucién secundaria surgieron
de negociaciones bilaterales entre los gobiernos provinciales y el go-
bierno federal durante el periodo 1985 a 1988. La férmula surgié a
partir del compromiso de garantizar a las provincias el mismo monto
que habian recibido hasta ese momento, esto es, la capacidad nego-
ciadora y los pesos politicos relativos determinaron el resultado de
la asignacion de recursos. Con sus modificaciones y normas comple-
mentarias, es la norma que rige actualmente.

La distribucién de los recursos y los recursos per capita involu-
crados son los que muestra la Tabla 1 a partir de lo efectivamente
ocurrido en el afio 2022. La columna (a) muestra la asignacion de la
coparticipacién federal distribuida a provincias; la columna (b) sur-
ge de agregarles a los recursos involucrados en la anterior, aque-
llos correspondientes a la recaudacién de Bienes Personales, IVA,
Combustibles y Monotributo que se asignan a las provincias por le-
yes especiales y que también se distribuyen en forma automatica.

En términos porcentuales, la provincia de Buenos Aires (PBA) se
lleva mas del 21% del total distribuido; sin embargo, en términos per
capita recibe 61,5% de lo que le llega a Mendoza, la provincia que le
sigue como la menos beneficiada. La Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA) es la jurisdiccién que menos recursos del fondo comtn
consigue en términos per capita: el 11,5% de lo que consigue Tierra
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del Fuego, la mas beneficiada, y apenas 59% de los fondos per capita
para PBA, que es la que le sigue en la lista.

Tabla 1. Distribucion automatica de recursos a partir de la distribucion efectiva
del afio 2022

Participacién por Participacién por Total coparticipacion Total asignado a
provincia en la provincia en el total federal provincias

Jurisdiccién coparticipacién federal  asignado a provincias (© (d)

(@) ) En pesos per capita de 2022

Buenos Aires 21,2% 21,4% 71.251 76.665
Santa Fe 8,8% 8,8% 146.051 156.092
Cordoba 8,6% 8,6% 127.138 136.404
Chaco 4,8% 4,8% 248.823 264.670
Entre Rios 4,7% 4,7% 195.088 208.680
Tucuman 46% 45% 159.173 167.848
Mendoza 4,0% 4,0% 117.977 124.578
Sgo. del Estero 4,0% 3,9% 223.310 235.958
Salta 3,7% 3,7% 151.602 160.140
Corrientes 3,6% 3,6% 176.849 190.008
Formosa 3,5% 3,5% 342.335 363.392
San Juan 3,3% 3,2% 235.377 248.756
Misiones 3,2% 3,2% 146.963 157.035
Jujuy 2,7% 2,7% 202.887 214.349
Catamarca 2,7% 2,6% 365.406 384.840
Rio Negro 2,4% 2,4% 188.656 200.814
CABA 2,4% 2,2% 45.067 45.302
San Luis 2,2% 2,2% 240.359 255.264
La Rioja 2,0% 2,0% 306.853 324.370
La Pampa 1,8% 1,8% 298.190 318.221
Neuquén 1,7% 1,7% 136.029 146.941
Chubut 1,5% 1,5% 149.470 161.525
Santa Cruz 1,5% 1,5% 270.233 291.047
Tierra del Fuego 1,2% 1,2% 368.171 394.046
Total Provincias 100,0% 100,0% 204.719 211.789
TOTAL DESTINOS - - 218.082 249.399

Fuente: sobre la base de Comisién Federal de Impuestos e INDEC.
Nota: la Coparticipacion Federal incluye la asignacién por Ley de Financiamiento Educativo N°26.075.
En el total asignado a provincias se incluye, ademaés, la distribucién correspondiente a Bienes
Personales, IVA, Combustibles y Monotributo por leyes especiales.
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Aunque el régimen de coparticipacion de impuestos no es la tini-
ca via por la que las provincias tienen acceso a recursos, si es la prin-
cipal: del total de recursos tributarios ingresados a la Nacion,
que en 2022 alcanz6 el 24,6% del PIB, la coparticipacién primaria que
recibieron las provincias represent6 el 29,2%, en tanto que el total de
recursos tributarios transferidos en forma automatica (la parte adi-
cional con asignacién especifica) alcanzé el 31,2%>.

Asi, los gobiernos provinciales son, en general, débiles y depen-
dientes desde el punto de vista financiero pero fuertes y auténomos
en la dimensioén politica, de modo que la autonomia politica provin-
cial coexiste con la subordinacién financiera (Leiras, 2013). Este he-
cho resulta, en general, una posiciéon cémoda para el conjunto de

provincias, pero no necesariamente para todas.

El detalle de estos antecedentes ha buscado dar el marco de situa-
cién de un analisis orientado a pensar y proponer vias para ordenar
el oscuro entramado de las relaciones de coordinacién financieras y
fiscales entre la Nacién y las provincias.

3 En esta comparacion utilizamos como numerario el total de la recaudacién
neta nacional, que es mayor al subtotal sobre el que se debe alcanzar el piso de
34% de recursos transferidos (ver mas adelante).



3. El punto de partida: estructura federal
y situacion fiscal provincial

3.1. Caracteristicas bhasicas de la estructura fiscal federal

Con el propésito de entender la configuraciéon de incentivos que
estaran detrds de eventuales negociaciones ante la posibilidad de re-
pensar las relaciones fiscales federales, las siguientes lineas preci-
san, en forma cuantitativa, las caracteristicas basicas de la estructura
fiscal federal en la Argentina.

(i)

Fuerte centralizacion de la recaudacion: a pesar de que las
provincias tienen potestades constitucionales para aplicar
impuestos, en la préactica sus atribuciones en la materia es-
tan seriamente recortadas en tanto la Nacion se ha ido apro-
piando de las bases imponibles provinciales, de modo que las
provincias enfrentan hoy mayores restricciones para recau-
dar sus propios impuestos. Esta situacién se traduce en que
solo generan en torno al 16% del total de recursos tributarios.
Si contamos desde 1990, el pico de participacién ocurrio en el
bienio 2017-18, cuando los recursos tributarios provinciales
superaron el 18% del total de la recaudacién tributaria total
neta, para posteriormente ubicarse en el 17% (Grafico 2). Esta
disparidad en el origen de la recaudaciéon permite afirmar que
el principal problema tributario que enfrenta la Argentina es el
de la coordinacién entre los niveles de gobierno.

En sentido contrario, los gastos se distribuyen mas equi-
tativamente entre Nacioén y provincias, con una suba muy
fuerte para las provincias como consecuencia de la transfe-
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rencia de servicios de educacién, salud y otras prestaciones

sociales hacia fines de la década del 70 y en los primeros afios

de los 90, para luego estabilizarse y perder espacio como con-

secuencia del fuerte aumento del gasto nacional a partir del

afio 2007. En 2022 las provincias realizaron el 42,2% del gasto

conjunto de Nacién y provincias, lo que implica una situaciéon

similar a la de 1992 y una participacién menor a la del prome-

dio del periodo 1993-2007 (Grafico 2).

Grafico 2. Participacion de las provincias en los recursos y gastos totales
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El devenir centralizacién/descentralizacién muestra que las pro-

vincias alcanzaron su plena autonomia politica recién a partir de la

ultima transicion democratica, en 1983. La presidencia de Menem

fue un caso de un presidente fuerte con cuasi mayoria en ambas ca-

maras del Congreso y el apoyo de los gobernadores, que nombré a

cuatro de los nueve jueces de la Corte Suprema con su ampliacién en
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1990, descentraliz6 escuelas, ferrocarriles, puertos y programas so-
ciales y de salud, pero después de la descentralizacién inicial (tanto
legislativa como administrativa) también hubo cierta centraliza-
cion legislativa (por ejemplo, la ley nacional de educaciéon y la cen-
tralizacién de la proteccion ambiental en la enmienda constitucional
de 1994), por lo que su presidencia fue un caso mixto. Asi, de acuerdo
con Moscovich y Eussler, la ideologia promercado, por si sola, no ex-
plica la descentralizacién.

De acuerdo con Simison (2015), durante los 2000 los cambios im-
pulsados por los presidentes en materia fiscal tendieron a aumentar
la centralizacién. Ejemplos de ello son el pacto federal de febrero de
2002 y la ley de responsabilidad fiscal de 2004. El primero eliminé la
garantia mensual de ingresos por coparticipacién federal a las pro-
vincias a la vez que el Estado nacional se hizo cargo de la deuda
provincial (ver infra), en tanto que la segunda implicé, junto con el
retiro de las cuasimonedas, una centralizacién de la politica finan-
ciera y monetaria.

(iii) La brecha de financiamiento provincial, esto es, la parte del
gasto que no es financiada con recursos propios, que se ubica
en los ultimos afios en torno de dos terceras partes del gasto
total y que en provincias como Formosa y La Rioja supera el
90%, se cubre en su mayor parte con recursos girados en for-
ma automatica desde la Nacién a través del mecanismo de la
coparticipaciéon federal de impuestos y de otras leyes que lo
complementan y modifican; ello da lugar a lo que se ha bauti-
zado como el “laberinto” de la coparticipaciéon federal. Se tra-
ta, en definitiva, de un enmarafiado sistema de transferencias
automaticas con coeficientes de redistribucién por provincia
que fueron fijados por ley de acuerdo con los balances politi-
cos vigentes al momento de la sancién (1988) y que se ha ido
modificando sucesivamente para atender cuestiones muchas
veces coyunturales que, de acuerdo con las relaciones de po-
der y la etapa del ciclo econdémico, beneficia a la Nacién, a las
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provincias o a algunas de ellas y, en definitiva, va moldeando
el disefio del sistema tributario nacional (Grafico 3).

Grafico 3. Transferencias a provincias como porcentaje del gasto total
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(iv) Otros indicadores vinculados a los ingresos provinciales que
dan muestra de la dependencia de recursos de origen nacional
incluyen las transferencias discrecionales. E1 Grafico 4 mues-
tra las transferencias automaticas (fundamentalmente integra-
das por la coparticipacion, pero no solo por ella) y las discrecio-
nales. En promedio, la suma de ambas se encuentra apenas por
debajo del 70% del total de recursos provinciales. Sin embargo,
la envolvente superior de ese indicador alcanza hoy al 90% y en
2020 mostré un maximo de 92,6% de los recursos provinciales
totales. En el otro extremo, la provincia que recibié el minimo
quantum de transferencias en términos de sus ingresos totales
en 2022 consiguio recursos por 16,3% del total.
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Grafico 4. Transferencias y composicion de los recursos totales provinciales
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Grafico 5. Transferencias discrecionales y recursos tributarios propios
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(v) Un problema importante que se deriva del esquema vigente
radica en que el funcionamiento del sistema incentiva abusos
por parte de buena parte de las provincias y sus gobernadores:
hay recursos de un fondo comun disponibles para ser gasta-
dos sin condicionalidades, en un contexto en que el esfuerzo
por recaudar y el costo politico que ello implica quedan en ca-
beza del gobierno central. Sin dudas, estos comportamientos
inducen un gasto mayor del que se hubiera realizado en caso
de ser las propias autoridades provinciales quienes soporta-

ran los citados costos.

El desequilibrio vertical, que se tiende a cerrar con ese fondo co-
mun, genera lo que en la literatura se conoce como efecto flypaper,
segun el cual, cuando los recursos no provienen del esfuerzo tribu-
tario de las propias jurisdicciones sino de transferencias, se observa
una tendencia a un gasto publico excesivo —porque el contribuyente
no percibe los costos que le genera financiar ese gasto—, lo que re-

dunda en una menor eficiencia.

(vi) El tipo de gasto en manos de los gobiernos provinciales tien-
de a ser politicamente atractivo (empleo publico y politicas
sociales) para los residentes, de modo que se facilitan las

conductas clientelares.

(vii) Las provincias actiian bajo la percepciéon de una restriccion
presupuestaria blanda, en tanto el gobierno nacional ha
ido en su ayuda, via endeudamiento barato, en numerosas

oportunidades.

(viii) Por ultimo, el reparto de los recursos transferidos no sigue
una légica de redistribucién personal ni busca asegurar la pro-
vision de un minimo de bienes y servicios publicos o merito-
rios, sino que mas bien parece ser el resultado de un “juego”
que se dirime en distintas arenas politicas (Congreso nacional,

congresos provinciales, negociaciones de las ramas ejecutivas,
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etc.). De hecho, uno de los objetivos de este trabajo es tratar de
entender la légica de funcionamiento de ese juego.

3.2. Situacion fiscal provincial y un poco de historia

En el presente marco institucional, que se inicia en 1988 con la
vigencia de la actual Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos (y
sus sucesivas modificaciones por la via de acuerdos, instrumentacion
de pre-coparticipaciones, periodos con distribucién de sumas fijas y
asignaciones especificas), la historia de las cuentas fiscales muestra
que las provincias tuvieron fuertes déficits hasta inicios de este siglo,
mas precisamente hasta la salida de la convertibilidad. Déficits que
fueron permanentes para el conjunto de provincias, con situaciones
que incluso superaron el 60% de los recursos totales en los afios 90
(La Rioja: 60,5% en 1990; Rio Negro: 59,3% en 1993; San Juan: 46,2%
en 1994) y con alguna mejora durante los primeros aflos de la con-
vertibilidad. Pero en 1990, por ejemplo, ninguna provincia tuvo su-

peravit (Grafico 6).

Los déficits no son sino la otra cara del endeudamiento, que, como
muestra el Grafico 7, creci6 muy fuerte durante la convertibilidad
y particularmente luego de la devaluacién del peso, para entonces
ser rescatado por la Naciéon (ver infra). Fueron las provincias menos
desarrolladas las que mas sufrieron en esa oportunidad*. En la ac-
tualidad, luego de que varias provincias renegociaran sus pasivos en
moneda extranjera, la deuda se mantiene en el orden del 20% de los

ingresos provinciales totales (Grafico 7).

4 Clasificamos las provincias segun su grado (A: Alto; B: Bajo) de desarrollo
(Des) y densidad poblacional (Dens), de modo que los grupos quedan clasificados
de la siguiente manera: ADes-ADens: CABA, PBA, Cérdoba, Mendoza y Santa Fe;
ADes-BDens: Chubut, La Pampa, Neuquén, Rio Negro, San Luis, Santa Cruz, Tierra
del Fuego; BDes-ADens: Corrientes, Chaco, Entre Rios, Jujuy, Misiones, Tucuman y
BDes-BDens: Catamarca, Formosa, La Rioja, Salta, San Juan y Santiago del Estero.
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Grafico 6. Resultado global como porcentaje de los ingresos totales
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon.

Acotando el horizonte temporal, en los ultimos dos afios las pro-
vincias en conjunto lograron superavit financiero (0,4 y 0,5% del PIB
en 2021 y 2022, respectivamente). Si restringimos la observacion al
resultado primario (excluimos el pago de intereses), los nimeros po-
sitivos llevan cuatro afios consecutivos (0,4 en 2019 y 2020 y 0,8% del
PIB en 2021 y 2022). En realidad, si contamos desde 2003, el déficit
global del conjunto de provincias promedi6 el 0,2% del PIB y hubo
superavit primario promedio por 0,2% del PIB. En principio, se po-
dria hablar de un comportamiento casi equilibrado de las finanzas
publicas provinciales cuando se las considera en forma agregada, un
panorama sensiblemente mejor al que muestra la Nacién y al que
ellas habian registrado en periodos previos.
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Grafico 7. Deuda provincial como porcentaje de los ingresos totales
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Hay dos cuestiones esenciales, sin embargo, a remarcar: en pri-
mer lugar, casi ningin andlisis debe agotarse en los datos promedio
porque los promedios pueden esconder disparidades no menores en
los componentes; segundo, debemos tener en cuenta que los resulta-
dos son el corolario de una conformacién institucional que involucra
potestades tributarias que se asientan, en forma crucial, sobre un

mal impuesto (IIBB).

Dicho esto, los niimeros, medidos a través de indicadores que
tratan de mostrar de manera precisa estas cuestiones, informan lo
siguiente:

(i) En términos de resultados:

a. La situacion mas reciente muestra que en 2022 siete provin-
cias tuvieron déficit global, con valores que fueron entre el
2,8 y €l 0,3% de sus ingresos totales. Ellas son: La Pampa, Rio
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(ii)

Negro, Tierra del Fuego, PBA, La Rioja, Chaco y San Luis (por
orden de mayor a menor relacién de déficit a total de recur-
sos). CABA fue la jurisdiccién con mejor resultado respec-
to de sus ingresos (10,5%), seguida de Cérdoba (9,9%) y
Santa Fe (8,2%). En 2021 habian sido seis las provincias con
resultado financiero negativo, tres de ellas las mismas que en
2022: PBA, La Rioja y Rio Negro.

El numero de jurisdicciones con déficit primario se limita a
dos en 2022: La Pampa y San Luis, de las tres que habian teni-
do resultado primario negativo en 2021, que fueron Misiones,
Catamarca y Rio Negro.

En términos de ingresos:

Las provincias generan con tributos propios y en promedio,
en torno al 22,5% de sus recursos totales (Grafico 8). Esta
participacion se ha mantenido relativamente estable entre
22,3y 23,3% —con una leve baja a 21,7% en 2020— desde el
ano 2013 (previamente se ubicaba alrededor del 20%). Ese
promedio disminuye al 20% si se excluye CABA, ya que en
su caso los tributos propios alcanzan a mas de dos tercios
de sus ingresos totales y es, por tanto, un caso excepcional.
Asi, de entre el conjunto de las demads provincias, es en PBA
donde los impuestos que ella misma recauda aportan
con mayor fuerza a sus ingresos. Sin embargo, el 43% co-
rrespondiente al bienio 2021-22 es sensiblemente me-
nor al 50% del promedio 2011-2019. En el otro extremo,
provincias como Formosa, La Rioja, Santiago del Estero
y Catamarca no llegan a aportar con tributos propios el
10% de sus recursos totales.
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Grafico 8. Ingresos tributarios propios como porcentaje de los ingresos totales
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon.

d. Para el promedio de las jurisdicciones, IIBB represento6 el 80%
del total de los recursos tributarios propios en 2021-22. En
Tierra del Fuego, la provincia que menos depende de este
impuesto, dicho porcentaje fue 64; en Misiones, esta par-
ticipacién alcanzé el 94% (Grafico 9). Las provincias deben
realizar un esfuerzo recaudatorio para lograr mdas autono-
mia respecto del gobierno central (y ello redundaria en mayor
responsabilidad hacia sus votantes). Sin embargo, dadas las
distorsiones que genera en el funcionamiento de la economia
(acumulaciéon del impuesto, integraciéon vertical, concentra-
Cioén, etc.), este tributo necesita ser reformado o reemplazado
por otro, ademas de revisarse mecanismos arbitrarios dise-
fados para maximizar su cobro (ver, por ejemplo, L6édola y
otros, 2024).
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Porto y otros (2023) encuentran que, ante la restriccién que en al-
gin momento intentaron ejercer los gobiernos nacionales sobre las
provincias, ya sea transfiriendo funciones de gasto (fines de los afios
70 y principios de los 90) como limitando la coparticipacién (princi-
pios de los 2000), las provincias reaccionaron aumentando la recau-
dacién de IIBB, un tributo que genera fuertes distorsiones desde el
punto de vista de la eficiencia econémica. Al mismo tiempo que au-
mentan la carga de este impuesto, las autoridades provinciales ope-
ran reduciendo gastos de capital, con el consecuente deterioro, obso-
lescencia o carencia de la infraestructura.

Grafico 9. IIBB como porcentaje de los ingresos tributarios propios
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Grafico 10. Transferencias totales como porcentaje de los ingresos totales
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon.

Las transferencias totales (automaticas regidas por normas
legales, y discrecionales, esto es, asignadas por el Congreso o
por el PEN) alcanzaron, en los afios 2021-22, el 66,5% de los
ingresos totales provinciales (Grafico 10). Con fluctuaciones
menores, estos 2/3 se vienen manteniendo desde el afio 2000.
Si se excluye CABA, dado que por cuestiones histéricas de ca-
rencia de autonomia y de que la mayor parte de las funciones
que ejercia eran abonadas directamente por el Estado nacio-
nal, que recibe recursos muy acotados desde el gobierno fe-
deral, el promedio para el periodo 2021-22 se eleva algo mas
de dos puntos porcentuales, hasta alcanzar a 68,7% del total
de recursos. Formosa es la provincia para la que las trans-
ferencias representan mayor proporciéon del total de sus in-
gresos. Esto ocurre desde 1998 en forma ininterrumpida; en
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estos casi 25 afos, para Formosa este ratio no bajé nunca del
88% (2019) y en promedio en el periodo fue de 92,3%. En el
otro extremo y nuevamente excluyendo CABA, desde 2011,
también de forma ininterrumpida, es Neuquén la provincia
que menores transferencias recibe, con un promedio para el
periodo de 31,7% de sus ingresos totales y un valor minimo de
24,7% en 2019.

f.  Un componente de ingresos relevante por sus caracteristicas
son las transferencias discrecionales (Grafico 11). Si bien es-
tas han ido disminuyendo en términos relativos con el tiem-
po, representan hoy, en promedio, el 7% del total de ingre-
sos de las provincias, luego de haber alcanzado un pico
de 12,5% del mismo total durante la primera administraciéon de
Cristina Ferndndez de Kirchner. La Rioja es hoy, y ha sido
histéricamente, la gran receptora (20,6% del total de sus re-
cursos provino de esta fuente en 2021-22; 27,2% habia sido
la participacién en el periodo 2002-2015), seguida de Santa
Cruz (durante la segunda presidencia de Cristina Ferndndez
de Kirchner el 26,1% de sus recursos tuvieron este origen) y
Jujuy (24,7% de sus recursos se originaron por esta via en el
periodo 2008-2015). Justamente, una particularidad esencial
de las transferencias discrecionales es la variabilidad de los
montos asignados a las diferentes provincias, con resultados
que muestran que la asignaciéon suele estar determinada por
motivos politicos.
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Grafico 11. Transferencias discrecionales como porcentaje de los ingresos totales
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de MEcon.

(iil) Y considerando los gastos:

g.

Durante el periodo que corresponde a la administraciéon de
Alberto Fernandez, las provincias asignaron en promedio
el 12,1% de sus gastos a inversién, con minimos de 3,1% en
Santa Cruzy 5,1% en PBA. En el otro extremo se ubicaron San
Luis (35,1%) y Santiago del Estero (33,5%). A nivel general,
esta relacion ha ido cayendo en el tiempo luego de lograr un
pico de 20,6% en 2006 y mantenerse por encima del 19% en
el periodo 2005-12. Aunque en el bienio 2021-22 el gasto en
inversién mostré alguna recuperacién en términos del total
de gasto, aun no alcanza el promedio del periodo 2003-22
(Grafico 12).
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Grafico 12. Gasto en inversion como porcentaje del gasto total
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon.

h. Por ultimo, ;cuanto del gasto que no es de capital se destina
a salarios o, mejor expresado, a gasto en personal? En pro-
medio, las provincias gastaron 55,9% de sus gastos corrientes
en este rubro en 2021-22, relativamente menos que en el pe-
riodo 2008-20, cuando la relacion alcanzé al 60% (Grafico 13).
Chubut, con 69% en el bienio, es la provincia que muestra el
ratio mayor y la que histéricamente mantiene mas alta esta
relacion. En el otro extremo, Cérdoba es una provincia con
una baja carga relativa de su gasto en personal.



ARGENTINA, UN PAIS FEDERAL EN LA ENCRUCIJADA - 37

Grafico 13. Gasto en personal como porcentaje de los gastos corrientes
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon.

En suma, resultados equilibrados o levemente superavitarios (con
un numero acotado de jurisdicciones deficitarias), que se sustentan
en un arreglo de relaciones Nacién-provincias que debe ser revisado
y en una estructura de gasto que retroalimenta el statu quo al con-
centrarse en el pago al personal y dejar un margen minimo al gasto
en infraestructura, necesaria para el desarrollo y crecimiento de lar-
go plazo.






4. El porqué de las transferencias a
provincias: desigualdades territoriales

Podriamos clasificar las provincias en funcién de su demografia
(poblacién), nivel de desarrollo (PIB per capita), dotacién de facto-
res, estructura productiva y la consecuencia de todo ello conjunta-

mente con su organizacién institucional, su capacidad fiscal.

La Tabla 2 permite ver la profunda heterogeneidad de las provin-
cias en cuanto a PIB per cépita, poblacién y densidad poblacional.
Las variables fueron normalizadas a 100 (promedio del pais) para
poder apreciar las diferencias. Para el PIB per cdpita, por ejemplo,
los niveles extremos son 307 para el caso de CABA como el distrito
de mayor producto per cédpita, y es Formosa la que genera el menor
valor agregado por habitante, con un valor de 31; esto es, Formosa
produce anualmente apenas el 10% de lo que genera CABA en tér-
minos per cdpita. La dispersién es aun mayor para la poblacién. En
el caso de la densidad poblacional, la variable toma valores dificiles
de apreciar si no se excluye el caso extremo de la ciudad de Buenos
Aires.
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Tabla 2. Variables estructurales provinciales. [ndices promedio pais = 100

Provincia ValorSegrriéz(ijt(; e el Densidad pglilnasclidoiil
(2021) frei) poblacional (o, luida CABA)
CABA 307 163 2.344 -
Buenos Aires 77 916 9 350
Catamarca 45 22 1 26
Chaco 42 60 2 70
Chubut 134 31 0 16
Cérdoba 102 207 4 147
Corrientes 48 62 2 83
Entre Rios 81 74 3 111
Formosa 31 32 1 52
Jujuy 41 42 2 92
La Pampa 115 19 0 16
La Rioja 42 20 1 26
Mendoza 92 105 2 83
Misiones 66 67 6 263
Neuquén 244 38 1 47
Rio Negro 116 40 1 23
Salta 54 75 1 57
San Juan 66 43 1 56
San Luis 64 28 1 43
Santa Cruz 267 17 0 8
Santa Fe 122 185 4 164
Santiago del Estero 41 55 1 47
Tierra del Fuego 150 10 1 55
Tucumén 51 89 11 463
Promedio 100 100 100 100
Maximo CABA Buenos Aires Tucumén
Minimo Formosa Tierra del Fuego Santa Cruz
Desvio Estandar 75 182 478 113

Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon e INDEC.
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La estructura productiva da cuenta, también, de fortisimas dispa-
ridades. El Grafico 14 muestra, para el valor agregado total y para los
sectores de actividad, las provincias que superan el 2% de participa-
cién en cada caso. Surgen de la observacién del grafico las siguien-
tes particularidades: (i) de las 24 jurisdicciones, Chaco, Formosa, La
Rioja y San Luis son las Unicas cuatro que en todos los casos repre-
sentan menos del 2% del PIB global o de algtin sector de actividad; (ii)
PBA es la que mas frecuentemente aparece (solo esta ausente en el
caso del PIB de petro6leo y gas) y siempre lo hace en el primer lugar,
excepto en lo que refiere a Otros servicios (Administracién Publica,
servicios sociales, educacién y salud); CABA se encuentra en una si-
tuacién similar (por una cuestion metodolégica, hasta aparece en la
produccion de petrodleo y gas, ya que es en CABA donde se registra
la cabecera de las empresas); (iii) el sector con mdas provincias con
hasta 2% del valor agregado generado es Electricidad, Gas y Agua,
ya que estos servicios llegan a casi todos los hogares del pais; en el
otro extremo, en la Industria Manufacturera, solo seis provincias su-
peran el piso de 2% de participacién: PBA, CABA, Santa Fe, Cérdoba,
Mendoza y Entre Rios.

Se nota claramente, siguiendo a Leiras (2013), que la descentra-
lizacién coexiste con una muy desigual concentracion de recursos.

La heterogeneidad econdémica se evidencia también en hetero-
geneidad de bienestar de la poblacién, con fuerte dispersién y pocas
regularidades. Considerando indicadores para las dreas de vivienda
(porcentaje de hogares particulares con hacinamiento critico), distri-
bucién del ingreso (ratio entre los percentiles 80/20 del ingreso per
capita familiar de los hogares), empleo (tasa de informalidad labo-
ral asalariada), educacién (porcentaje de estudiantes de sexto grado
de nivel primario con logro académico avanzado o satisfactorio en
lengua y matematica) y salud (porcentaje de personas que tienen
cobertura de salud solo por el sistema publico), la mayor regularidad
es que el Chaco tiene los peores indicadores en tres areas: empleo,
educacion y salud y se encuentra en un segundo pelotén en distri-
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bucion del ingreso. Santiago del Estero se encuentra en situacion si-

milar (levemente mejor en distribucion del ingreso y en el resultado

de las pruebas de matematica). En el otro extremo se encuentran

CABA y Tierra del Fuego, aunque aun ellas muestran resultados que

no son del todo positivos (relativamente alta informalidad laboral en

CABA, no tan buenos resultados en educaciéon en Tierra del Fuego).

De hecho, no son pocas las provincias que tienen buenos resultados

en alguna(s) area(s) que conviven con muy malos en otras. La hete-

rogeneidad se observa también en la fuerte dispersién de algunos

indicadores (Tabla 3).

Grafico 14. Participacion provincial en el valor agregado total y sectorial
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Comercio
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Transporte y
comunicaciones
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL y Ministerio de Economia, 2022, pu-
blicado por CEP XXI.
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Tabla 3. Estadisticas sociales. Indicadores de bienestar - 2021

Ratio Porcentaje de estudiantes de Porcentaje

Porcentaje entre los sexto grado de nivel primario de personas Porcentaje de
de hogares percentiles Tasa de con logro académico avanzado que tienen participacin

) particulares  80/20del  informalidad 0 satisfactorio en lengua y cobertura electoral en

Indicadores X " elecciones

con ingreso laboral matemética de salud generales
hacinamiento per cépita asalariada solo por el presidenciales

critico familiar de Lengua Matemitica sistema (2019)
los hogares plblico
Dimension Vivienda Ingreso Empleo Educacion Salud Cun;l!)vrizr;uso
CABA 18 33 228 73,6 72,3 131 -

Buenos Aires 2,8 343 82,1

Catamarca
Cordoba
Corrientes
Chaco
Chubut
Entre Rios
Formosa
Jujuy
La Pampa
La Rioja
Mendoza
Misiones
Neugquén
Rio Negro 2,1 85 26,4 574 57,5 29,7 80,3
Salta
San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Santiago del Estero 2,8
Tucumén - 31
Tierra del Fuego 0,3 34
Total del pais 2,28 343 37,04 54,09 52,62 3437 79,78
Dispersion 1,12 0,39 10,79 743 1,73 10,38 2,41
Variabilidad 0,49 0,11 0,29 0,14 0,15 0,30 0,03
4,60 4,20 50,00 73,60 72,30 53,10 84,00
Salta La Pampa Chaco CABA CABA Formosa Neuquén
0,30 2,50 10,70 39,80 39,80 12,60 74,60

Minimo i
Tierra del La Rioja Tierra del Chaco Chaco Tierra del Santa Cruz
Fuego Fuego Fuego

341
12,6

10,7

Méximo

Fuente: elaboracion propia sobre la base de INDEC, Estadisticas Sociales.
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Es muy 1util a propdsito de nuestro andlisis notar que los facto-
res estructurales tienden a afectar las preferencias de las élites pro-
vinciales en relaciéon con un gobierno centralizado o descentralizado
(en términos de estructura tributaria y de distribucién de funciones).
Cuando la economia provincial es relativamente grande y diver-
sificada y sus recursos pueden proveer una buena base de im-
posicion, las élites regionales tenderan a preferir relativamente
mas descentralizacién, ya que esto les permitira cobrar sus pro-
pios tributos, administrar sus propios recursos y usufructuar-
los redistribuyendo menos a los distritos mas pobres (Gonzdlez,
2021). Asi, los incentivos a disfrutar del fondo comun no estan liga-
dos solo a la necesidad de recursos de las jurisdicciones menos fa-
vorecidas econdmicamente, sino al objetivo de las jurisdicciones mas

ricas de no destinar sus recursos a financiar a otros.

Por otra parte, de acuerdo con Gonzalez (2008), los presidentes
poderosos que han centralizado poder politico han tendido a reducir
las transferencias fiscales a las provincias, especialmente en contex-
tos de tension fiscal, pero no las han reducido en la misma propor-
cién para las diferentes provincias: los distritos mas desarrollados,
econdmicamente complejos y diversificados y menos dependientes
en términos fiscales (los que tienen mds capacidad “contributiva”), en
manos de gobernadores de la oposicion, son los que asumen costos

superiores a los demas.



5. La coordinacion tributaria
y su incidencia en el juego
Nacién-provincias

La reforma constitucional de 1994 signific6 cambios profundos
en términos de coordinacion y de atribuciones tributarias entre ni-
veles de gobierno. A partir de entonces, el gobierno nacional ejerce
su potestad: (i) en forma exclusiva, excluyente y permanente sobre
los derechos de importacién y exportacion; (ii) en forma concurren-
te y permanente con las provincias, sobre los impuestos indirec-
tos; y (iii) con cardcter transitorio y bajo condiciones excepcionales
(siempre que la defensa, la seguridad comun y el bien general del
Estado lo exijan) sobre los impuestos directos. Estos ultimos deben
ser proporcionalmente iguales en toda la Nacién. Explicitamente,
entonces, resultan potestad de los gobiernos provinciales: (i) en for-
ma permanente, los impuestos directos; (ii) en forma concurrente
y permanente con el gobierno nacional, los impuestos indirectos.
Por su parte, los municipios poseen facultades tributarias deriva-
das, en consonancia con las que cada provincia constitucionalmen-
te les asigne.

La reforma establecid, ademads, que todas las contribuciones de-
finidas por la Nacién no vinculadas a derechos de exportacién o
importacién, con la salvedad de la parte o el total de las que ten-
gan asignacién especifica, tienen cardcter de coparticipables. El
Congreso nacional asume la responsabilidad de establecer y modificar
las asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo
determinado, por ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada Camara.
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El régimen de coparticipacion federal de impuestos instituido en
1988 (Ley 23.548), que cristaliza los porcentajes de distribucion vi-
gentes por entonces, no fue afectado en forma directa. Sobre la base
de un régimen transitorio, la reforma otorgd rango constitucional a
la coparticipacién, aunque ordenoé el reemplazo del sistema vigente
no mas alla de diciembre de 1996. Con aquel mandato incumplido,
el instrumento sobre el que se estructura la coordinacion de la poli-
tica tributaria federal se sostiene en una situacién anémala: ante la
inexistencia de un régimen sustitutivo, su vigencia se logra a través
de la prérroga automatica de la ley, hecho que amerita preguntarse
sobre su caducidad y constitucionalidad.

La reforma constitucional, ademads, se ocup6 de proteger a las
provincias y a la ciudad de Buenos Aires de potenciales discreciona-
lidades del Poder Ejecutivo Nacional reglando que: (i) toda modifi-
cacion a la Ley de Coparticipacién requiere de un acuerdo de todas
las provincias, la aprobacion del Congreso con mayoria calificada y
la ratificaciéon de las legislaturas locales; (ii) la eventual transferencia
de funciones de gobierno a otra jurisdiccién debe ir acompafiada de
la reasignacién de recursos y contar con el acuerdo de la legislatura
local. De aqui surge que el gobierno federal esta impedido de tomar
decisiones unilaterales en materia de coparticipacién, ademas de que
quedaria establecida la automaticidad en la remisién de los fondos.

A partir de su sancién, el régimen de coparticipacion federal de
impuestos fue modificado frecuentemente y de manera significativa
desde principios de los afios 90. La Ilustracion 1 da cuentas de la si-
tuaciéon vigente al afio 2022.

De acuerdo con la Ley 23.548, los recursos a provincias prove-
nientes de este régimen no deberian ser inferiores al 34% del total
de recursos tributarios de la Administracién Central (sean o no dis-
tribuibles segun la ley). Aunque en los ultimos 20 afios esta partici-
pacion tendié a aumentar levemente (Grafico 15), solo fue a partir
de 2018 que comenzd a cumplirse —y nunca dej6 de lograrse dicho
objetivo— con el mandato de la ley. De hecho, hasta el afio 2012 el to-
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1. El laberinto de |a coparticipacion federal de impuestos
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tal de recursos tributarios automadticos a provincias (incluidos aque-
llos que no forman parte de la masa coparticipable) no alcanzaba al
porcentaje piso requerido por la ley para los recursos directamente
afectados a ella.

Grafico 15. Transferencias automaticas y régimen de coparticipacion federal de
impuestos

45%

40%

35%

30%

25%

15%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Otras transferencias automaticas sobre la recaudacién tributaria nacional
mm Recursos coparticipables sobre la recaudacion tributaria nacional
— Referencia Ley 23.548

Fuente: elaboracion propia sobre la base de MEcon y legislacion.

La fuerte dependencia del conjunto de las provincias de recursos
de origen nacional y la imposibilidad —dados objetivos en pugna y la
conformacioén de equilibrios de poder de las partes involucradas— de
avanzar en la redaccién de una nueva ley de coparticipacién federal
de impuestos, la tributacion provincial sostenida en un impuesto con
altos costos de asignacion y eficiencia y significativos problemas de
coordinacién entre jurisdicciones, la persistencia de fuertes déficits
fiscales del gobierno consolidado —y en particular del gobierno na-
cional—, la historia de salvatajes de la Nacién a las provincias, entre
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los factores mas importantes y sin asignar orden de prelacién entre
ellos, dieron origen a la btisqueda y concreciéon de sucesivos acuer-
dos entre Nacién y provincias respecto de la asignacién de recursos
tributarios.

Esta historia comenz6 en el afio 1992, esto es, no mucho tiempo
después de la sancién de la Ley de Coparticipacién, y tuvo un hito en
2017. Hubo once pactos o compromisos entre Nacién y las provin-
cias (1992, 1993, 1999, 2000, 2001, 2002, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021).
El objetivo de los pactos fiscales de 1992 y 1993 fue el de facilitar el
financiamiento de la reforma previsional que introdujo el sistema de
capitalizacién individual (via la asignacién del 15% de los recursos
coparticipables al sistema de seguridad social) y mejorar la situacion
financiera de las provincias y en particular de la de Buenos Aires
(estableciendo asignaciones especificas y garantizando una suma
fija mensual minima de coparticipacién). E1 Compromiso Federal
para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal de 1999 busc6, entre otras
cosas, el cumplimiento de cuestiones pendientes del Pacto Fiscal II,
la creacién de un fondo anticiclico con recursos coparticipables y el
compromiso de sancionar un nuevo régimen de coparticipaciéon an-
tes de finalizar el afio 2000; mientras tanto, las provincias recibirian
sumas fijas en concepto de coparticipacién. En el afio 2000 se acordé
el Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina Fiscal,
que modificé nuevamente la distribuciéon primaria del régimen y
postergé la sancién de la ley de coparticipacién hasta el afio 2001. En
el contexto de la crisis de inicios de siglo, se firmé en 2001 la Segunda
Addenda al Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina
Fiscal, que reducia las transferencias por coparticipacién y compro-
metia a la Nacion a refinanciar las deudas provinciales. En 2002, el
Acuerdo Naciéon-Provincias sobre Relacién Financiera y Bases de un
Régimen de Coparticipaciéon Federal de Impuestos incluyé el recien-
temente creado impuesto sobre débitos y créditos en la masa copar-
ticipable, pero retiraba la garantia de piso minimo del 34% de los
recursos coparticipables.
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Quince afios mas tarde, la caracteristica esencial del Consenso
Fiscal de 2017 (Consenso Fiscal I) es su intento de racionalizacién de
la estructura tributaria provincial. En aquel afio, cuando habian pasa-
do quince desde el acuerdo previo mas reciente, Nacién y provincias
se comprometieron a: i) reducir el gasto publico provincial y armoni-
zar las estructuras tributarias; ii) compensar a la provincia de Buenos
Aires por la eliminacién de la asignacion especifica del impuesto a las
ganancias al Fondo del Conurbano —que por ser un monto de suma
fija habia perdido valor en el contexto inflacionario—; iii) coparticipar
en su totalidad el impuesto a las ganancias (previamente, solo 64% te-
nia como destino la masa coparticipable, un 16% se asignaba a provin-
cias con criterios especificos y 20% se destinaba a la seguridad social)
a cambio de prorrogar la vigencia del impuesto sobre débitos y crédi-
tos, excluirlo de la masa coparticipable y afectarlo en su totalidad al
sistema nacional de seguridad social (hasta tanto se dictara una nue-
va ley de coparticipacién o hasta el 31/12/2022, 1o que ocurriera pri-
mero); iv) no crear nuevos impuestos nacionales sobre el patrimonio
ni incrementar las alicuotas del impuesto sobre bienes personales; v)
adecuar el impuesto sobre los combustibles liquidos y el gas natural,
el impuesto especifico al gasoil y sobre las naftas; vi) establecer una
alicuota maxima al impuesto de sellos (para inmuebles, automotores y
actividades hidrocarburiferas, aquellas vigentes en 2017; para el resto
de contratos, 0,75%) v llegar a su eliminacién, en forma gradual, hacia
2022; vii) desgravar las exportaciones de IIBB (excepto para activida-
des mineras o hidrocarburiferas y servicios provistos en el exterior del
pais); viii) establecer exenciones y techos a las alicuotas de IIBB para
la mayor parte de las actividades, con bajas graduales en los topes has-
ta alcanzar —y continuar con— su nivel més bajo en 2022; ix) derogar
los tributos especificos que graven la transferencia de combustibles,
gas, energia eléctrica y servicios sanitarios; x) eliminar alicuotas di-
ferenciales basadas en la jurisdiccién de IIBB, sellos y de los tributos
a la némina salarial; xi) derogar todo tributo sobre la némina salarial,
xii) fijar alicuotas del impuesto inmobiliario en un rango entre 0,5% y
2%; xiii) crear un organismo federal para lograr que las valuaciones
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fiscales de los inmuebles tiendan a reflejar la realidad del mercado

inmobiliario y la dindmica territorial.

Tabla 4. Alicuotas maximas para ingresos brutos segiin consensos fiscales 2017 y 2021

Actividad

P Ve e Consenso

Agricultura,
Ganaderia, Cazay 4%, PBA y Misiones  1,50% 0,75% Exento Exento Exento 0,75%
Silvicultura
Pesca 4%, PBA y Misiones 1,50% 0,75% Exento Exento Exento 0,75%
4%, PBA
Minas y Canteras ,° y 1,50% 0,75% Exento Exento Exento 0,75%
Rio Negro
Industria
6%, Mendoza 2,00% 1,50% 1,00% 0,50% Exento 1,50%
Manufacturera
Industria Papelera 7%, Misiones 7,00% 6,00% 5,00% 4,00% 3,00% 6,00%
Electricidad,
e 55% Cordoba  500%  3,75%  2,50%  1,25%  Exento  3,75%
Gas y Agua* **
. 5%, CABA,
Construccién 3,00% 2,50% 2,00% 2,00% 2,00% 2,50%
Mendoza y Chubut
Comercio Mayorista,
Minorista y 8%, PBA'y Mendoza - 5,00% 5,00% 5,00% 5,00% 5,00%
Reparaciones
Hotel
oteles y 6%, CABA 500%  450%  4,00%  4,00%  4,00%  4,50%
Restaurantes
Transporte 8,45%, Misiones 3,00% 2,00% 1,00% Exento Exento 2,00%
Comunicaciones 8,45%, Misiones 5,00% 4,00% 3,00% 3,00% 3,00% 5,50%
Telefonia Celular 8,45%, Misiones 7,00% 6,50% 6,00% 5,50% 5,00% 6,50%
Int diacis
ntermeciacion 9,5%, Entre Rios : 550%  500%  500%  500%  9,00%
Financiera
Servicios Financieros 9,5%, Entre Rios - 7,00% 6,00% 5,00% 5,00% 9,00%
Créditos Hipotecarios 9,5%, Entre Rios Exento Exento Exento Exento Exento Exento
Actividades
Inmobiliarias 8% CABA. PBA,
iliarias, . )
. Cérdoba, Jujuy y 6,00% 5,00% 4,00% 4,00% 4,00% 5,00%
Empresariales y de
. Santa Cruz
Alquiler
Servicios Social 6%, Mend
ervicios soctates y endozaY 500%  4,75%  4,50%  4.25%  4,00%  4,75%

de Salud

Jujuy

*Promedios estimados ponderados por Ventas. Alicuota minima para cada actividad es de
0% vy varia entre provincias. **En el consenso 2021 se establecieron distintas alicuotas
para la electricidad, gas y agua residencial (3,75%) y no residencial (4,00%).

Fuente: Consenso Fiscal (2017, 2021) y MEcon (2018).



54 - ARGENTINA, UN PAIS FEDERAL EN LA ENCRUCIJADA

Surge de aqui que uno de los objetivos principales del Consenso
fue racionalizar la estructura tributaria provincial a través de, entre
otras acciones, reducir el peso de IIBB en las actividades primarias
0 aguas arriba, para transformarlo progresivamente en un impues-
to similar al impuesto a las ventas finales (Tabla 4) y de coordinar
tributos sobre el patrimonio y otros sobre bienes y servicios como el
impuesto sobre los combustibles (Lédola, Moskovits y Zack, 2024).
En 2018 se firmé el Consenso Fiscal II (Ley 27.469), que relajaba
algunas de las obligaciones del Consenso Fiscal I y rehabilita-
ba la creaciéon de nuevos impuestos nacionales sobre el patrimo-
nio, autorizando el aumento de la alicuota del Impuesto a los Bienes
Personales y posponiendo por un afio la reduccién del Impuesto de
Sellos. Ademads, eliminé el limite al incremento del gasto publico.

En 2019, el nuevo gobierno celebré el Consenso Fiscal IIT
(Ley 27.542), que suspendi6 hasta fines de 2020 compromisos del
Consenso I: (i) las desgravaciones de IIBB en las exportaciones y a
los servicios realizados en el exterior y las exenciones o techos de
alicuota; (ii) la fijaciéon de la alicuota entre 0,5 v 2% en el impuesto
inmobiliario; (iii) la eliminacién gradual del Impuesto de Sellos; y (iv)
la derogacién de tributos especificos sobre la transferencia de com-
bustible, gas, energia eléctrica, entre otros.

El Consenso Fiscal IV (Ley 27.634) de 2020 extendié las suspen-
siones del Consenso IIT hasta el 31 de diciembre de 2021. Ademads,
suspendié la aplicacién de las alicuotas maximas de IIBB para las
actividades de intermediacién financiera fijadas en el Consenso I.
Otra novedad fue la introduccién de la alicuota minima anual del
2% del impuesto a los automotores, aplicada sobre el 95% (como mi-
nimo) de la valuacién fiscal establecida por la Direccién Nacional
de los Registros Nacionales de la Propiedad Automotor y Créditos
Prendarios (DNRNPAyCP).

Finalmente, en 2021 se celebré el Consenso Fiscal V (Ley 27.687),
que no fue firmado por La Pampa, San Luis y CABA. Este nuevo
acuerdo no suspendi6 aspectos de consensos previos, sino que esta-
bleci6é nuevas reglas de juego y dejé sin efecto las obligaciones asu-
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midas en los consensos anteriores que no quedaran a la fecha vi-
gentes, exonerando a las provincias por todo incumplimiento previo.
El nuevo acuerdo dispuso mantener desgravadas las exportaciones
(excepto mineras o hidrocarburiferas) y servicios en el exterior en
IIBB vy estableci6 nuevas alicuotas maximas de este impuesto para
un conjunto de actividades. Derogé los tributos especificos a la trans-
ferencia de combustible, gas, energia eléctrica, entre otros. Para el
Impuesto de Sellos estableci6é una alicuota maxima de 3,5% para la
transferencia de inmuebles, 3% para automotores y 2% al resto (ex-
cepto loteria y juegos de azar, sin maximo) y resolvi6é no incrementar
las alicuotas para el sector hidrocarburifero. Definié rangos de la ali-
cuota para el impuesto inmobiliario (entre 0,5% y 3%), incrementan-
dolos respecto del Consenso I. Incorpor6 el compromiso de analizar
la posibilidad de establecer un impuesto patrimonial a las herencias,
legados, donaciones y anticipos de herencia con alicuotas marginales
crecientes para darle progresividad.

Un anadlisis en una mirada temporal de las principales cldusulas
tributarias propuestas por el Consenso fiscal de 2017 y siguientes,

muestra que:

e Para la masa coparticipable se implementaron todas las ac-
ciones propuestas: eliminaciéon del Fondo del Conurbano, co-
participaciéon de la totalidad del impuesto a las ganancias y
detraccién del impuesto sobre débitos y créditos de la masa
para destinarlo al sistema de seguridad social. Esta imple-
mentacion se sostuvo en el tiempo.

e Las medidas de no crear nuevos impuestos sobre el patrimo-
nio y de no incrementar la alicuota del impuesto sobre los
bienes personales fue suspendida luego de un afio de vigen-
cia (Consenso II) y no fueron nuevamente implementadas.

e La fijacién inicial de alicuotas de entre 0,5% y 2% para el im-
puesto inmobiliario duré un afio y fue suspendida en 2019,

situaciéon que continda actualmente.
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e La decision de establecer inicialmente una alicuota maxima
en el impuesto a los sellos y luego su eliminacién gradual a
2022 fue inicialmente pospuesta y luego suspendida en 2019y
2020. Finalmente se opt6 por el incremento en los techos, sin
bajas graduales.

e Para IIBB, los consensos implementados fueron los siguien-
tes: (i) desgravar las exportaciones y servicios provistos al ex-
terior y (ii) exenciones y techos de alicuota (con bajas gra-
duales hacia 2022). Tanto (i) como (ii) fueron suspendidos
en los dos consensos fiscales siguientes y se implementé
(en el Consenso Fiscal de 2020) una nueva medida: (iii) ex-
cluir las alicuotas méaximas establecidas para las Actividades
Intermediaciéon Financiera y Servicios Financieros. En el
Consenso Fiscal de 2021 se reimplementé (i), (iii) siguié vi-
gente y para (ii) hubo modificaciones al incrementarse los te-
chos sin bajas graduales.

e La derogacion de impuestos sobre la transferencia de com-
bustible, gas, energia eléctrica y otros especificos fue suspen-
dida a partir del Consenso Fiscal de 2019.

e Laderogacion de tributos sobre némina salarial estuvo vigen-
te hasta el Consenso de 2020, a partir del cual se suspendié.

e EI Consenso de 2020 introdujo una alicuota minima del 2%
para impuestos automotores que sigue vigente.

De esta lectura surge que la mayor parte de las medidas tendien-
tes a coordinar y simplificar el sistema fueron finalmente abando-
nadas. Ademads, en la primera revisién del Consenso inicial se dio
marcha atrds con el acuerdo de reducir el gasto publico provincial.
En suma, los esfuerzos de simplificacién y ordenamiento para pro-
curar una estructura tributaria mas eficiente y coordinada empeza-
ron a implementarse pero fueron revertidos, casi en su totalidad, no
pasado mucho tiempo. Esta revisién intenta mostrar las dificultades
politicas que enfrenta la adopcién e implementaciéon de medidas con
racionalidad econdmica. Estos temas son los que se abordan en el
siguiente capitulo.



6. Economia politica. Hipotesis sobre la
discusion de la coordinacion federal

En un pais federal, las transferencias intergubernamentales
constituyen un instrumento poderoso para ganar, ejercer y retener el
poder (Bonvecchiy Lodola, 2013). Al hablar de transferencias no nos
restringimos a un tipo determinado de estas. Analizamos hasta aqui
las que son en dinero, pero las hay también en especie: via gasto pu-
blico o gasto tributario® (v.g., promocién regional), por ejemplo. Como
vimos, las hay monetarias automaticas y regladas (la coparticipacién
federal y la transferencia de otros recursos tributarios regidos por
ley) v las hay también monetarias de caracter discrecional (en este
caso, el poder de decisién y la consecuente discrecionalidad radican
en el PEN). Si bien el sistema se estructura sobre la base de la copar-
ticipacién federal de impuestos, cuando se analiza la coordinacién
fiscal y financiera entre niveles de gobierno debemos considerarlas
todas. Asi lo abordaremos, desde un punto de vista analitico, en este
capitulo.

6.1. La apropiacidn de recursos

El primer nivel de discusion, entonces, radica en la apropiacién
de recursos y, fundamentalmente, del tipo de recursos de que se trata.

De acuerdo con Leiras (2013), el caracter descentralizado del fe-
deralismo argentino y la concentracién de recursos suscitan una di-

5 El gasto tributario se conforma con los ingresos que el Estado deja de perci-
bir por la via de tratamientos especiales en los impuestos: exenciones, alicuotas
diferenciadas, bases imponibles no alcanzadas.
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namica en la que las politicas publicas en la escala nacional se apo-
yan en coaliciones interprovinciales que los presidentes construyen
transfiriendo a los lideres de las provincias recursos financieros a
cambio de respaldo electoral y legislativo. En la misma linea, Granato
(2015) considera que la agregacion de intereses en la escala provin-
cial resulta decisiva en la conformacién de mayorias para respaldar
las decisiones de escala nacional.

Por ello, un elemento adicional a tener en cuenta es el grado de
nacionalizacion del sistema de partidos politicos. Durante el pe-
riodo 1983-2001, la Argentina contaba con un sistema de partidos
de alto nivel de nacionalizacién, con dos grandes fuerzas naciona-
les, el Partido Peronista (o Justicialista) y la Unién Civica Radical. En
los 90 emergieron terceras fuerzas con relevancia a nivel nacional y
con la crisis econémica y politica de 2001 se resquebrajé el sistema
bipartidista y al mismo tiempo los partidos perdieron legitimidad.
Partidos politicos menos cohesionados y con mayores problemas de
coordinacion tornan mads relevante la distribucién de recursos como
un modo de armar y sostener coaliciones de gobierno a lo largo del
tiempo (Simison, 2015). Asi, la desnacionalizacién de los partidos
politicos puede propiciar transferencias discrecionales a provincias
que no responden directamente al partido del presidente si este bus-
ca la conformacion y/o mantenimiento de coaliciones de apoyo que

no necesariamente pueden darse por sentadas.

Bonvecchi y Lodola (2013), por su parte, sostienen que el marco
institucional (fiscal y financiero de los niveles de gobierno intervi-
nientes), que impone, o no, restricciones al uso de los fondos, deter-
mina el valor politico asociado a cada transferencia, a la vez que crea
diferentes incentivos para manipularlas. Bajo esta interpretacién, la
utilidad politica no necesariamente coincide estrictamente con
el valor econémico de los fondos: puede ser mas valiosa una
transferencia automatica o no condicionada de menor cuantia
que una discrecional o de asignacién especifica de mayor valor
monetario. Presidente y gobernadores influyen sobre las asignacio-
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nes de fondos y negocian habitualmente sobre los montos de los re-
cursos a distribuir y sobre las reglas que determinan las atribuciones
para decidir sobre su uso. Estas negociaciones suelen involucrar, en
primer lugar, disputas sobre el monto de los recursos asignados a
cada nivel de gobierno (y en el interior de ellos) y, ademas, sobre el
margen de maniobra politica para el uso.

En esas negociaciones, los presidentes tienden a privilegiar
la discrecionalidad porque los fondos asi asignados tienen ma-
yor potencial para la construccion de coaliciones politicas que
las transferencias basadas en féormulas fijas de distribuciéon de-
terminadas a priori. Como segunda opcién, los presidentes bus-
can incrementar la dependencia fiscal de las provincias controlan-
do el gasto y el endeudamiento de los gobiernos subnacionales y/o
via transferencias federales con asignacion especifica para generar
condicionalidades.

Los gobernadores también valoran la discrecionalidad, en este
caso, para el uso, pero priorizan la seguridad (automaticidad) en
la recepcion de las transferencias. Los recursos federales contri-
buyen a estabilizar la posicién politica de los gobernadores® en el
interior de sus propias organizaciones partidarias y en relacién con
otros politicos, y los gobernadores son conscientes de que a veces ne-
gocian en conjunto y otras individualmente o en grupos reducidos, ya
que los recursos estan acotados. El ultimo recurso es la negociacién
con el gobierno central de pagos laterales informales, particulares y
ad hoc’.

6 Quedan por fuera del interés —y posibilidades de alcance- de este trabajo
cuestiones tales como la calidad de la democracia en las provincias o la inciden-
cia/relacion de los gobernadores en el Congreso nacional. Se entiende que las ne-
gociaciones, en primera instancia, son entre integrantes de los poderes ejecutivos
de los diferentes niveles de gobierno.

7  Meloni (2022) infiere a partir de su andlisis que los gobernadores utilizan el
poder adicional de bajo costo dado por las transferencias federales para alimentar
redes clientelares, aumentar el empleo publico y los subsidios directos a su elec-
torado, para asi aumentar sus posibilidades de permanecer en el cargo.
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En suma, diferentes niveles de discrecionalidad implican dife-
rentes capacidades para controlar la distribucién dltima de fon-
dos nacionales entre los diferentes niveles de gobierno. El forma-
to institucional de las transferencias opera con una doble 16gica:
la légica de la discrecionalidad y la légica de la seguridad, que
estdn, normalmente, relacionadas. Los presidentes prefieren la
discrecionalidad; los gobernadores, la seguridad. La primera esta
dada por transferencias discrecionales, gasto publico en los te-
rritorios o beneficios impositivos direccionados; la segunda, por
la coparticipacion federal, que garantiza la transferencia diaria y
con total libertad de uso. En la conceptualizacién de Bonvecchi
y Lodola (2013), seguridad estaria asociada, o seria sinénimo, de
automaticidad.

Un elemento crucial de la discrecionalidad estd dado por el favori-
tismo. En las secciones anteriores se ilustré cuantitativamente —y se
verd mds adelante— que provincias como Santa Cruz y La Rioja fue-
ron fuertemente beneficiadas durante las presidencias de Kirchner
y Menem, respectivamente. Artana y Moskovits (1999) muestran ese
ultimo sesgo con informacién para el afio 1997.

Gonzalez y otros (2023) analizan la existencia de favoritismo re-
gional —esto es, el hecho de que algunos lideres politicos favorecen
sistematicamente, durante la vigencia de su mandato, via mayores
transferencias fiscales y/o rebajas tributarias discrecionales, a su
distrito de origen®— y su impacto sobre el desarrollo econémico
v la desigualdad. Los autores encuentran que las regiones del NEA y
la Patagonia son aquellas que muestran la presencia de una mayor
intensidad en el favoritismo y que el fenémeno se intensifica a partir
de 2003. Los efectos son un aumento significativo de la actividad eco-
noémica y de la desigualdad en las regiones favorecidas.

8 De acuerdo con Wang & Lu (2022), citado por Gonzalez y otros (2023), ade-
mas del origen, conexiones personales, religion, estrategias electorales, etnia, en-
tre otros motivos explican la existencia de favoritismo regional.
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Si bien estos resultados son al nivel gobernador-municipios, una
mirada a las cifras de las provincias pareceria decir que podrian ex-
trapolarse a la esfera presidente-provincias.

Un ultimo elemento que surge del trabajo de Gonzdlez y otros y es
mencionado por otros autores (v.g., Bernal y Pucheta, 2017) estd ata-
do a la incidencia del proceso inflacionario y la discrecionalidad: con
presupuestos que normalmente subestiman la inflacién, los mayores
recursos disponibles gracias a esta, que no estan asignados presu-
puestariamente, son mucho mas susceptibles de ser asignados dis-
crecionalmente via decretos del PEN.

6.2. Las capacidades de negociacion

El segundo nivel de discusion atafie a la capacidad de negocia-
cién que conduce a esas asignaciones.

Las preferencias de los lideres provinciales sobre el grado de
centralizacién/descentralizacién difieren entre si. Las diferencias
estructurales entre regiones —como vimos— son un elemento sig-
nificativo para explicar la distribucién de fondos federales porque
afectan el conjunto de preferencias vinculadas a la centralizaciéon y
descentralizacién y porque una mayor dependencia fiscal podria in-
crementar el costo para los gobernadores de entrar en conflicto con
el presidente.

Los presidentes poderosos han tendido a centralizar recursos
fiscales, especialmente en contextos de crisis fiscal. El proceso de
centralizacién afectd a todas las provincias, pero no todos los distri-
tos pagaron los mismos costos. Los gobernadores de las provincias
menos desarrolladas y mas dependientes fiscalmente fueron com-
pensados en una mayor proporcion que aquellos de los distritos mas
desarrollados. Los mas ampliamente beneficiados fueron aquellos
que proveyeron apoyo politico para las reformas centralizadoras del
presidente. Ademads, las reducciones de transferencias fueron mayo-
res para las provincias mas desarrolladas, mas pobladas, de mayor
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capacidad contributiva (que cuentan con un mayor ratio de recur-
sos fiscales propios a transferencias federales) y en manos de go-
bernadores fuertes, de la oposicion. Los presidentes han sido mas
propensos a construir capital politico para las reformas centraliza-
doras contando principalmente con el apoyo de las provincias menos
desarrolladas y pobladas, que son fiscalmente mas dependientes del
gobierno central y que generan menores costos relativos en términos
de giros o gastos. Por lo tanto, estos son los distritos que han recibido
mas recursos compensadores y han enfrentado costos menores debi-
do a reformas centralizadoras. A modo de ejemplo: durante su man-
dato, Alfonsin, con discrecionalidad y algo de poder politico, redujo
las transferencias a provincias un 10% en su primer afio de gobierno,
de modo que afect6 en mayor medida a los distritos mdas desarrolla-
dos, en particular a PBA, cuyas transferencias disminuyeron de un
26% del total de las transferencias federales en 1983 al 18% en 1985.

En sentido contrario, cuando los gobernadores fueron podero-
sos y el contexto fiscal desfavorable, las provincias recibieron mas
transferencias desde el gobierno federal y aquellas provincias con
mayores beneficios tendieron a ser las més desarrolladas y menos
dependientes fiscalmente. Estos gobernadores tenian mdas peso en
las negociaciones con el gobierno central, asumian menos costos
en caso de enfrentarse al ejecutivo federal y los presidentes tuvie-
ron mas problemas en controlar su poder. De acuerdo con Gonzalez
(2014), los gobernadores siempre estan deseosos de mas recursos y
han presionado a los gobiernos centrales para ello; cuando los presi-
dentes no pueden contener dichas presiones, los gobernadores de las
provincias mas desarrolladas tienen mas capacidad de presién para

extraer mayores ingresos.

Ahora bien, estos resultados también estan determinados por
las interacciones horizontales (entre mandatarios provinciales). De
acuerdo con Olmeda (2013), a quien seguimos en su analisis con-
ceptual lo que queda de esta secciéon), el tipo de negociacién, la
capacidad de los actores para disponer de recursos que les permi-
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tan sostener su posicién, su urgencia por conseguir resultados y el
nivel de informacién con la que cuentan determinan el tipo de es-
trategias adoptadas y las caracteristicas de las interacciones. En el
marco de las negociaciones por la distribucién de recursos, desde
el punto de vista de los gobernadores se puede pensar en tres es-
trategias alternativas: (i) individual, que privilegie la obtencién de
recursos diferenciales; (ii) de coordinacién restringida, en donde
se generan lazos de cooperacidon con un nimero reducido de pares
con la intencién de obtener beneficios apropiables por el grupo; (iii)
de coordinacién amplia, basada en la cooperacién entre el conjunto de
los gobernadores con el objetivo de obtener beneficios colectivos
para todos.

Las estrategias de los gobernadores (y en particular la decision
de coordinar posiciones con el objetivo de obtener beneficios co-
lectivos) dependeran del tipo de negociacién y, fundamentalmen-
te, de la fortaleza relativa de los actores que intervienen en ellas.
Esta fortaleza es funcién de: (i) el tipo de recursos —materiales o
simbdlicos— que sean capaces de movilizar, que mientras que para
el presidente pueden significar una forma de asegurarse coopera-
ci6n de autoridades provinciales a través de pagos o lealtades par-
tidarias diferenciales, para las autoridades provinciales significara
cuan constrefiidas se encuentran a aceptar las condiciones estable-
cidas por el gobierno nacional, dependiente de su autonomia fiscal
y situacion financiera; (ii) la urgencia por alcanzar un acuerdo, que
para el ejecutivo federal tiene que ver con la necesidad de apoyo
de los gobernadores para impulsar politicas nacionales, mientras
que para los gobernadores se relaciona con la necesidad de contar
con recursos para atender situaciones coyunturales fiscales que los
demanden; y (iii) de las percepciones e informacién que posean,
que para ambos “pueden referirse tanto a proyecciones acerca del
futuro y la manera en que distintos escenarios pueden afectar la
provision de los beneficios derivados de la negociacién como al co-
nocimiento que cada actor tenga del tipo de estrategias desarrolla-
das por el resto” (Olmeda, 2013, p. 170).
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“La carencia de recursos, una mayor urgencia y la falta de infor-
macién estan relacionadas y mutuamente determinadas: la necesi-
dad de obtener resultados rapidos, sumada a la falta de informacion
acerca del contexto y de las estrategias asumidas por otros actores,
profundizara la debilidad en las negociaciones. [...] Aun desde una
posicidon de fortaleza, un mayor apuro llevara a un actor a aumentar
las concesiones que esté dispuesto a hacer con el objeto de lograr el
acuerdo de las demas partes” (Olmeda, 2013, p. 171). En suma, mayor
disponibilidad de recursos, mayor informaciéon y menor urgencia
implican mayor fortaleza en la negociaciéon (la inversa también
ocurre).

Enlo que respecta al tipo de negociacion, para el ejecutivo federal
el orden de preferencias se plantea desde negociaciones bilatera-
les, siguiendo con negociaciones globales con distribucién individual
para terminar en negociaciones globales. Para los gobernadores to-
mados en conjunto, el orden de preferencias es el inverso.

Del esquema anterior surge el disefio de estrategias. Si una coor-
dinacién amplia solo puede ser pensada en el marco de una ne-
gociacion global, dicha estrategia solo tendra lugar cuando el
ejecutivo federal llegue a la mesa de discusiones desde una po-
sicién débil. En ese marco, los gobernadores podran lograr como
resultado un paquete de beneficios colectivos que supondra para el
gobierno nacional ceder al conjunto de las provincias una porcion de
recursos antes bajo su exclusivo control. En sentido contrario, si las
autoridades federales encaran la negociacion global desde una
posicion de fortaleza, aun en el marco de una negociacioén global
el gobierno federal podra explotar las diferentes necesidades y
niveles de informacién de los gobernadores y generar un acuer-
do colectivo, que puede llegar a ser perjudicial para el conjunto
de las provincias, a partir de la distribuciéon de beneficios parti-
culares que aseguren el apoyo individual de los gobernadores.

Con respecto a las negociaciones globales con distribucién
individual, “si el presidente es lo suficientemente fuerte, podra
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influir de manera activa en la distribucion, procurando que favo-
rezca a aquellas provincias politicamente mas afines y castigue
a las que puedan representar un riesgo politico para su lideraz-
go” (Olmeda, 2013, p. 171). En un escenario con presidente fuerte
y gobernadores débiles, el primero podra desarrollar una poli-
tica proactiva de intercambios bilaterales orientada a asegurar
el “disciplinamiento” de los gobernadores y su apoyo a las ini-
ciativas presidenciales. Por el contrario, desde una posiciéon de
debilidad, el presidente solo podra llevar adelante intercambios
bilaterales reactivos, primordialmente determinados por las de-
mandas de los gobernadores y orientados fundamentalmente a
limitar los conflictos con los mandatarios provinciales (Olmeda,
2013, pp. 172-173).

La Tabla 5 sintetiza, de forma estilizada, 1o hasta aqui expuesto en
este capitulo.

Tabla 5. Estilizacion de las posibles estrategias de negociacion

Tipo de negociacion/ Global Global + Bilateral
posicion relativa de los Distribucion
actores individual
Ejecutivo federal débil/ Coordina- Coordinacion Pagos dife-
gobernadores fuertes cion parcial solo es posi- renciados re-
o extendida ble en ciertas activos para
entre gober- etapas de la moderar el
nadores. negociacion. conflicto.
Beneficios
globales.
Ejecutivo federal Coordinacion Pagos dife-
fuerte/gobernadores solo en cier- renciados
débiles Acuerdo tas etapas proactivos
global sus- del proceso. con el objeto
tentado en El presidente de asegurar
pagos dife- puede ejercer apoyos y
renciales. influencia lealtades.
en cémo se
define la
distribucion
individual.

Fuente: Olmeda (2013).
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6.3. Negociaciones en la practica

A modo de ejemplo, la Ley de Coparticipacién fue negociada por
un gobierno federal débil, el de Raul Alfonsin justo después de per-
der las elecciones intermedias, que enfrentaba graves problemas
econbémicos.

Los Pactos Fiscales de 1992 (Pacto Fiscal I) y 1993 (Pacto Fiscal II
o Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento), du-
rante la presidencia de Menem, implicaron una negociacion global
con bilateralismo (distribucién individual). E1 PEN defini6 la resolu-
cién del pacto concretando la adhesién de la mayoria de las provin-
cias. La convertibilidad habia fortalecido al presidente, que disponia,
ademas, de recursos muy significativos, econémicos y simbdlicos. Al
mismo tiempo, los gobernadores enfrentaban perspectivas inciertas,
ya que las provincias estaban en déficit y no tenian informacién de
las negociaciones de sus pares.

Los pactos de 1999 (Compromiso Federal I) y 2000 (Compromiso
Federal IT o Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina
Fiscal), durante la presidencia de De La Rua, cuando la economia en-
traba en una muy fuerte recesién, presiones deflacionarias, dificulta-
des de acceso al financiamiento y crecientes dudas sobre la viabilidad
de la convertibilidad y merma del apoyo ciudadano, implicaron ne-
gociaciones globales con coordinacién. E1 PEN necesitaba de manera
urgente cerrar acuerdos, dado el compromiso con el FMI de aprobar
las leyes de presupuesto. El presidente negociaba desde una posiciéon
de debilidad. Mientras tanto, los gobernadores, que enfrentaban en
sus provincias altos niveles de deuda y déficits, se coordinaron en
un frente federal que se conocié como la Liga de los Gobernadores.
Las malas perspectivas econémicas llevaron al logro de acuerdos con
beneficios globales.

El pacto de 2002 (Acuerdo Nacién-Provincias sobre Relacién
Financiera y Bases de un Régimen de Coparticipaciéon Federal de
Impuestos), que resultd, en plena crisis de las finanzas provinciales,
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ser un salvataje de sus deudas, limit6 el poder de los gobernadores
para lograr financiamiento via deuda y buscé, sin éxito, la sancion de
un nuevo régimen de coparticipacion, también fue firmado en situa-
cién de crisis econdmica sobre la base de una agenda principalmente
impuesta por el gobierno federal, que se nutria de recomendacio-
nes de organismos multilaterales de crédito. Sin embargo, result6 en
un gran beneficio para algunas provincias que obtuvieron quitas de
deuda asimilables a fuertes transferencias discrecionales.

El mismo clima y condicionantes facilitaron la sancién, en 1999 y
2001, de sendas leyes de responsabilidad fiscal que involucraban a
las provincias. El entorno econémico internacional de crisis/recesién
también colabor6 en el logro de los acuerdos.

La presidencia de Néstor Kirchner basoé las negociaciones en la
bilateralidad, ademds de ser estas progresivamente opacas, menos
publicas y con acuerdos reservados. Su posicién de poder se soste-
nia en el fuerte crecimiento econémico (impulsado por el viento de
cola que provenia de las muy favorables condiciones de la econo-
mia mundial) y el consecuente aumento de la recaudacion. En estas
circunstancias, Kirchner utilizé fuertemente la discrecionalidad, no
solo en el envio de fondos sino en el manejo de las deudas provincia-
les. Los gobernadores necesitaban sanear las finanzas de provincias
que estaban en muy mala situaciéon econémica, hecho que se trans-
formé en un elemento crucial para la sancién del Régimen Federal
de Responsabilidad Fiscal en 2004: el pacto fiscal de febrero de 2002
habia suspendido el derecho de las provincias a recibir al menos el
34% de los ingresos tributarios nacionales, estableciendo como con-
trapartida que el gobierno nacional debia sancionar una nueva ley de
coparticipacién antes de diciembre de aquel ailo. Otro hecho impor-
tante era que los gobernadores no contaban con toda la informacién
del accionar de sus pares.

Durante la presidencia de Mauricio Macri, las negociaciones con
los gobernadores también fueron continuas. Macri se vio obligado
a negociar luego de que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
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fallara a favor de las provincias con relacion al 15% que se habia de-
traido de la masa coparticipable cuando el sistema previsional quedo
desfinanciado con la implementacién del sistema de capitalizacion.
Sin embargo, luego de que se diera marcha atrds con la reforma pre-
visional, no habia mds motivo para que esos recursos se destinaran
a la ANSES. Macri opté por cumplir con el fallo para todas las pro-
vincias, 1o que le dio un gran poder de negociacion. Al mismo tiempo,
dejo de exigir el envio de cuentas desde las provincias que justifica-
ran las transferencias para financiar los sistemas previsionales no
transferidos. Ademads, Macri conté con el apoyo de la gobernadora
de PBA, que logré beneficios especiales. Adicionalmente, siguiendo
con el mandato constitucional, transfirié funciones a CABA con la
correspondiente asignaciéon de fondos. Asi, compr6 aliados, que ya
eran de su partido, compro voluntades generales y logré sancionar el
Consenso Fiscal de 2017 y una nueva ley de responsabilidad Fiscal
(Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal y Buenas Practicas).
Aquella ley intentaba constituirse en un atajo frente al FMI ante las
fuertes dificultades para sancionar una nueva ley de coparticipacién
federal. Asi, las negociaciones de Macri con los gobernadores fueron
desde una situacién de fuerza con bilateralismo y con resultados glo-
bales. A diferencia de las encaradas por Néstor Kirchner, no fueron
opacas ni encerraron o tendieron a la discrecionalidad, sino que fa-
vorecieron el logro de normativa transparente y horizontal.

Por ultimo, como elemento casi habitual, no extraordinario, que
se ha utilizado en diferentes administraciones, incluso de muy dife-
rente orientacion politica, y que ha generado marchas y contramar-
chas, es la reduccién de aportes patronales a la seguridad social con
el argumento de fomentar el empleo y el desarrollo regional, que se
convirtié en prenda para el logro de objetivos circunstanciales por
parte del PEN.



7. Recursos de origen nacional y
discrecionalidad

Bonvecchi y Lodola (2013) caracterizaron la discrecionalidad de
los fondos publicos hacia las provincias de acuerdo con criterios
objetivos. En el caso del donante (presidente) seleccionaron cinco
indicadores: monto, distribucién geografica, timing, pago y asigna-
cion (especifica). Mientras tanto, para evaluar la discrecionalidad del
receptor (gobernador), los cuatro indicadores elegidos fueron: rea-
signacion, timing, compras y monitoreo. A partir de alli, clasificaron
el nivel de discrecionalidad presidencial y de los gobernadores en
cuanto a los recursos enviados/recibidos a partir del retorno a la de-
mocracia en diciembre de 1983. Aqui realizamos una revisiéon y ex-
tendimos el analisis a la actualidad. Asi arribamos a la situacién que
se presenta en esta seccién, donde se ordenan las transferencias de
menor a mayor discrecionalidad.

La cuestiéon del grado de discrecionalidad es importante no solo
en relacién con el quantum, oportunidad y continuidad en la dispo-
nibilidad de los recursos, sino que, de acuerdo con Moskovits y Cao
(2012), la principal causa detras de las fuertes diferencias en la efi-
ciencia del gasto publico provincial entre jurisdicciones —la eficien-
cia de las provincias més rezagadas no alcanza siquiera al 30% de la
de aquellas que se encuentran en la frontera— no tiene que ver con
factores demograficos ni de tipo estructural, sino que esté relaciona-
da con el proceso politico: 1as transferencias discrecionales tienen un
efecto fuertemente pernicioso sobre la calidad del gasto.
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7.1. Transferencias con minimo nivel de discrecionalidad
presidencial

Coparticipacion federal de impuestos (CFl)

Como se menciong, la Constitucién nacional establece, para la co-
participacién federal de impuestos (CFI), que deberan adoptarse cri-
terios objetivos de reparto que expresen una relaciéon directa entre
las competencias, servicios y funciones a cargo del gobierno federal,
los gobiernos provinciales y la ciudad de Buenos Aires, y los recur-
sos a percibir. La CFI, ademas, debera propender a una distribucién
igualitaria y solidaria tendiente a lograr un grado equivalente de de-
sarrollo, de calidad de vida y de igualdad de oportunidades en toda
la Nacion.

Para definir el quantum de fondos que finalmente se asigna a
cada provincia, se realizan tres operaciones secuenciales. En primer
lugar, se define qué impuestos forman parte de la masa copartici-
pable, es decir, qué impuestos se reparten y cudles no y se deducen
asignaciones especificas, con lo que se obtiene la masa coparticipa-
ble neta. A renglén seguido se define con qué porcentaje de la co-
participacién neta se queda la Nacién y con cudnto las provincias.
Esto se conoce como distribucién primaria. En 2023, el 41,64% de la
masa coparticipable neta le corresponde a la Nacion, mientras que
el 57,36% restante se asigna a las provincias. En tercer lugar, el total
destinado a las provincias se asigna a cada una de ellas mediante los
coeficientes fijados en la Ley 23.548; es 1o que se conoce como dis-
tribucion secundaria. Por ejemplo, a la provincia de Buenos Aires le
corresponde el 21,72%, mientras que a San Luis se le asigno el 2,26%.

Tanto el reparto primario como el secundario, considerados indi-
vidualmente, son juegos de suma cero, es decir que en el reparto pri-
mario todo lo que ganen de participacién las provincias lo resignara
el nivel federal (y viceversa), y en el caso de la distribucién secun-
daria, el aumento de la participacién de una jurisdiccién solo podra
ocurrir a costa de la porcién que se lleva el resto.
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Una particularidad que va al corazén del debate de la distribucién
es el caso de CABA. Aunque se la considera integrante del conjunto,
obtiene su porcentaje de coparticipacién de la participaciéon legal del
Tesoro Nacional, de manera que todo lo que ocurra legalmente con
CABA afecta a ambas distribuciones (primaria y secundaria) en la

practica.

De acuerdo con la ley vigente, el pago de la CFI es diario y au-
tomatico. La unica discrecionalidad que le cabe al gobierno federal
estd en la posibilidad de ordenar a la AFIP que no remita los fondos
de la CFT a las cuentas de las provincias radicadas en el Banco de la
Nacioén. Pero solo puede hacerlo mientras los gobiernos provinciales
no interpongan un recurso administrativo o una demanda ante la
Comisién Federal de Impuestos o la Corte Suprema de Justicia de la
Naciéon’. Por lo tanto, la discrecion del gobierno federal sobre el

pago de la CFI es, en el mejor de los casos, de corto plazo.

7.2. Transferencias con bajo nivel de discrecionalidad
presidencial

Fondo especial del tabaco (FET)

E1 FET es un subsidio orientado a garantizar un precio “justo” a los
productores de tabaco y mejorar los procesos de producciéon de la in-
dustria tabacalera. El monto recaudado, que proviene de un adicional
cobrado sobre el precio de los cigarrillos (instituido por Ley 19.800 de
1973) tiene como destino el sostenimiento de la produccién tabacale-
ra en las provincias del norte. Especificamente, un 20% se asigna en
forma de compensar déficits provinciales, dar atencién a las proble-

9 Es el caso de lo ocurrido durante el mes de febrero de 2024 con la provin-
cia de Chubut, cuyos fondos de coparticipaciéon habian sido retenidos ante la no
cancelacion de un compromiso de deuda con la Nacién (especificamente, con el
Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial) que tenia como garantia la copar-
ticipacién federal.
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maticas de las dreas tabacaleras (régimen juridico de tenencia de la
tierra, minifundio y minifundio combinado con sistema de aparceria)
y mejorar la calidad de la producciéon. E1 80% restante se reparte entre
las provincias productoras de tabaco conforme al valor de la produc-
cién, que depende del tipo de cultivo de tabaco y del tipo de cigarrillos
(rubios, negros, mixtos) del cual provenga la recaudacion.

Por la forma en que se aplican los impuestos, este fondo se veria
reducido ante incrementos en el IVA y el impuesto adicional sobre
los cigarrillos; en forma contraria, un aumento en el impuesto in-
terno incrementaria sus ingresos al aumentar el precio y reducir la
participaciéon del IVA pagado.

Cada provincia decide cémo distribuir los fondos del FET.
Problemas de riesgo moral y de principal-agente hacen dificil el mo-
nitoreo de las agencias provinciales por parte de las federales. Por un
lado, las primeras tienen mds informacién sobre la asistencia finan-
ciera que las segundas. Por otro, la Secretaria de Agricultura aprueba
planes de financiamiento sin identificar previamente a los receptores
de los fondos, con lo cual se dificulta la tarea de recolectar el pago de la
deuda. En esta linea, en el afio 2018 la Auditoria General de la Nacién
(AGN) efectudé un examen en el &mbito de la Coordinacién del FET
del Ministerio de Agroindustria y concluyé, entre otras cuestiones, que
no poseen mecanismos de control sobre los recursos a distribuir entre
las provincias tabacaleras, ya que no pueden verificar lo informado
por las empresas en sus declaraciones juradas, y que también son dé-
biles los controles y seguimiento de las obligaciones de pago por parte
de las empresas de los importes correspondientes al FET.

Por otra parte, no se cumple con lo establecido en la Ley 25.465,
que sefiala que la totalidad de la recaudaciéon del FET deberd ser de-
positada en una cuenta recaudadora especial a nombre del Organo
de Aplicaciéon (Ministerio de Agroindustria), que los recursos seran
distribuidos por el Banco de la Nacién Argentina entre las provin-
cias productoras de tabaco, y que seran las propias provincias las
encargadas de la distribucién de los recursos a las empresas.
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Fondo de Energia Eléctrica del Interior (FEDEI), Fondo
Nacional de Energia Eléctrica (FNEE) y Fondo de
Compensacion tarifaria

Estos fondos son administrados por el Consejo Federal de Energia
Eléctrica (CFEE), que esta conformado por el secretario de Energia de
la Nacién y representantes de todos los gobiernos provinciales. El
CFEE otorga préstamos para programas de electrificacién previa-
mente propuestos por las provincias.

La definicién legal de las fuentes de estos fondos, conjuntamen-
te con la existencia de mayoria provincial en el CFEE, impiden al
gobierno central ejercer discrecién sobre el monto, la distribucion
geografica y la asignacién especifica del dinero. Por consiguiente,
las autoridades federales solo pueden controlar, a través de procedi-
mientos administrativos, el timing y el pago de estas transferencias.

Dado que el CFEE no monitorea el proceso de inversién, los go-
biernos provinciales pueden eludir restricciones legales y tienen la
ultima palabra sobre la implementacién del uso de los recursos. Varios
entrevistados destacaron que la distribucion de los fondos dentro de
cada provincia es altamente informal y que los contratos son frecuen-
temente otorgados a amigos de los gobernadores. En sintesis, e inde-
pendientemente de la variacién existente entre las provincias, los go-
biernos provinciales pueden ejercer influencia sobre la reasignacion,
el timing, las compras y el monitoreo de esta transferencia.

Regalias petroleras y gasiferas

El gobierno federal solo puede ejercer discrecién sobre el timing
y el pago de regalias. E1 monto, la distribucién geogréfica y la libre
disponibilidad de los fondos (ausencia de asignacién especifica) son
establecidos por la Constitucién y la legislacién asociada. Las pro-
vincias que reciben regalias solo estan obligadas a distribuir parte de
ellas a los municipios donde se producen originalmente el petréleo o
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el gas. Como en el caso de la coparticipacién municipal, la asignacién
de las regalias a los municipios depende de la legislacién provincial.

Moskovits y Cao (2012) encuentran que las regalias estan asocia-
das con un deterioro de la eficiencia del gasto publico.

Reducciones y crédito fiscal en el IVA de las
contribuciones patronales por zona

Reducciones en el Norte Grande. Los empleadores del sector
privado que realicen determinadas actividades en las provincias de
Catamarca, Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones,
Salta, Santiago del Estero y Tucuman reciben como beneficio por la
incorporaciéon de nuevos puestos de trabajo una reduccién gradual y
temporaria de las contribuciones patronales.

Crédito fiscal en el IVA. Este mecanismo permite el cémputo
como crédito fiscal del IVA de un porcentaje determinado de las con-
tribuciones patronales efectivamente abonadas. El porcentaje varia
segun la zona. CABA y el Gran Buenos Aires (GBA) no estdn alcan-
zados. Los porcentajes de crédito fiscal aplicados van desde un mini-
mo de 0,65% en el tercer cinturén del GBA al 8,85% en el interior de
Santiago del Estero y Formosa.

No hay lugar para otra discrecionalidad que el manejo de los tiem-
pos en la recuperacioén del crédito fiscal. La discrecionalidad inicial
es fundamentalmente del Congreso en la determinacién de cuadles
son las regiones que acceden a las reducciones y los porcentajes de
crédito fiscal en el IVA asignados.

7.3. Transferencias con nivel medio de discrecionalidad
presidencial

Promocion regional

En términos econémicos, la promocién industrial condujo a un
patrén ineficiente de localizacion, diversificacion de la produccion
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y costos de transporte. Politicamente, se convirtié en un recurso de
tipo clientelar distribuido por el gobierno central para satisfacer de-
mandas provinciales o para comprar apoyo politico de las élites re-
gionales habilitando la posibilidad de que estas realizaran negocios
privados con las empresas beneficiarias (Bonvecchi y Lodola, 2013).

Desde la introducciéon del régimen de promocién industrial, los
gobiernos provinciales tuvieron la autoridad exclusiva para deter-
minar qué proyectos eran sometidos a la aprobaciéon del gobierno
federal y como se implementaban los créditos fiscales obtenidos. El
régimen genero, entonces, fuertes incentivos para la colusién en-
tre gobernadores, empresas beneficiarias y legisladores nacionales.
Una estrategia usualmente empleada por las provincias para maxi-
mizar las cuotas de promocioén e incrementar asi el nimero de em-
presas promocionadas fue subestimar el costo fiscal teérico de las
inversiones.

En general estos regimenes han funcionado a través del estable-
cimiento de un cupo por parte del gobierno nacional, con una lista
de provincias beneficiarias en el proyecto de presupuesto de cada
afio, y los legisladores sistemdticamente intentaban incrementar tanto
el monto como el alcance territorial de estos créditos fiscales. Hoy el
régimen mas importante en vigencia es el de Tierra del Fuego.

RECUADRO 1. PROMOCION EN TIERRA DEL FUEGO:
EL SUBREGIMEN INDUSTRIAL

La Ley 19.640 de 1972 establecié un régimen especial de beneficios
fiscales y aduaneros para el territorio de Tierra del Fuego (TdF) con el
objetivo de fomentar el aumento de la poblacién (objetivo que fue cum-
plido) y el empleo en una regién distante y aislada del resto del pais pero
de importancia estratégica.

La politica de incentivos del subrégimen industrial —el aspecto estudia-
do— consiste en un crédito fiscal equivalente al monto del IVA (21% de
la facturacion) y la exencion de pago del IVA y aranceles sobre los insu-
mos importados. Estos beneficios constituyen casi el 100% del costo fis-
cal del subrégimen. La pérdida de recursos para el fisco (gasto tributario)
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asciende a USD 1070 millones (0,22% del PIB), equivalentes a méas del
doble del presupuesto del CONICET o al 87% del gasto publico nacional
en ciencia y tecnologia (cifras para el afio 2021).

Si bien ese es el costo fiscal directo, ya importante, el subrégimen tiene
otras consecuencias o subproductos no deseados:

(i)  No promueve la generacion de valor agregado porque los incentivos
fiscales y aduaneros estan atados a la facturacién total de las empresas
(constituida mayormente por insumos importados) y no al valor agregado
que estas generan. Eso se agravo con la expansion del beneficio a los
teléfonos celulares. Tampoco promueve las exportaciones.

(ii)  No presenta un horizonte de salida que incentive la autonomia eco-
némica de TdF y, por consiguiente, reduzca su dependencia de los vaive-
nes de la politica nacional.

Los autores proponen dos vias de accién simultaneas: la reduccién gra-
dual de los beneficios econémicos (en un periodo de 11 afios) y el cam-
bio a un esquema de incentivos que premie la creacién de valor agregado
local.

Los autores cuantificaron las posibles implicancias de su propuesta, con
los siguientes resultados: después de 11 afios dejarian de ensamblarse
en TdF los celulares (el producto de menor valor agregado local). En tele-
visores, se mantendria el 61% de la produccién (y el empleo) y en
acondicionadores de aire, el 28%. Los precios de los teléfonos celulares
aumentarian apenas 2%, aunque si serian significativas las subas de pre-
cios de televisores (+27%) y aires acondicionados (+10%).

Estos cambios implicarian un ahorro fiscal acumulado en el periodo de
transicion de aproximadamente USD 5900 millones, mas casi USD 900
millones en cada afio subsiguiente. La implementacién de la propuesta
también implicaria la pérdida de casi 7300 empleos (de los 10700 bajo
el subrégimen en 2021).

Un resultado central es que el ahorro fiscal generado alcanzaria para
financiar el desarrollo en TdF de nuevos sectores sustentables, con capa-
cidad de crear tantos empleos como los que se perderian bajo el subrégi-
men y también de proteger a los trabajadores afectados.

Fuente: Hallak et al. (2023).



ARGENTINA, UN PAIS FEDERAL EN LA ENCRUCIJADA - 77

Presupuesto para obras publicas

La distribucion geografica de los recursos asignados a obras pu-
blicas es establecida por el Congreso al votar el presupuesto. Sin em-
bargo, puede ser facilmente modificada por el presidente a través de

la subejecucién de partidas o de la reasignacién de gasto.

Tampoco es claro en qué medida los recursos para proyectos de
obra publica tienen una asignacion especifica. Publicaciones oficia-
les reconocen la escasez de proyectos de obra publica desarrollados
sobre la base de anadlisis de costos, asi como la inexistencia de su-
pervision de la ejecucién, segun surge del anadlisis de los planes de
inversién publica. Solo al nivel agregado es posible estimar la medi-
da en que estos proyectos han sido adecuadamente ejecutados. Las
deficiencias en la planificaciéon y el débil monitoreo abren oportuni-

dades para la discrecionalidad de los gobernadores.

El Gréfico 16 presenta, en términos per capita, los montos de inver-
sién real directa asignados a proyectos del Plan Nacional de Inversién
Publica por provincia. Independientemente de que se ejecuten o
no, los numeros presupuestados dan cuenta de una altisima disper-
sion entre provincias. Sin dudas que esta dispersién es apenas ilus-
trativa y, en si misma, no habla de la eficiencia o no en la asignacién
de proyectos ni de algun favoritismo particular. Para poder realizar
alguna afirmacién al respecto es necesario realizar un andlisis de

costo-efectividad e impacto de cada proyecto.
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Grafico 16. Inversion real directa de la Administracion Pablica Nacional en
provincias. Presupuesto 2024. Periodo 2024-2026. $ de 2022 per capita
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto 2024.

Autorizaciones de endeudamiento

En la década del 90, el Estado nacional disponia de un conjunto
de regulaciones sobre el endeudamiento de los estados provincia-
les que incluian el requisito de autorizacién de determinado tipo de
pasivos. Ademas, si las provincias tenian rating crediticio mas bajo
que el gobierno nacional, este podia negarse a garantizar su endeu-
damiento. Asi, el gobierno pudo controlar el timing y el otorgamiento
de las autorizaciones, aunque se argumenta que el control era solo
administrativo y el marco normativo no establecia claramente los pa-

rametros a considerar.

Por otra parte, los titulos publicos emitidos por las provincias en
moneda nacional quedaban fuera de la supervisiéon del gobierno na-
cional (excepto que los tenedores fueran entidades bancarias y finan-

cieras locales). Para los créditos en moneda extranjera, los gobiernos
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provinciales necesitaban una aprobaciéon ad hoc de las operaciones
concertadas con el sistema financiero y esta resolucién establecia un
mecanismo de repago automatico de los servicios de deuda mediante
el acceso directo a los recursos coparticipados depositados por el go-
bierno nacional en las cuentas provinciales. La mecdnica de endeu-
damiento utilizada por las provincias desde principios de los 90, con
las transferencias de coparticipacién como garantia, tuvo dos efec-
tos: por un lado, incentivar un creciente endeudamiento provincial
al facilitar el acceso a los mercados de crédito reduciendo el riesgo
de los acreedores; por el otro, al tiempo que los acreedores cobraban
en forma directa los servicios de la deuda, las jurisdicciones recibian
sus recursos de coparticipacién netos de dichos pagos, de modo que
la falta de recursos afectaba el pago de salarios y otros gastos opera-

tivos provinciales'.

Consecuentemente, estos mecanismos no resultaron suficientes.
Como se vio mds arriba, el endeudamiento provincial durante la con-
vertibilidad crecié muy por encima del crecimiento de sus ingresos y

finalmente el Estado nacional debié realizar un salvataje.

Rescates de sistemas previsionales

Entre 1994 y 1997, el gobierno federal rescaté los sistemas pre-
visionales de once provincias (CABA, Catamarca, Jujuy, La Rioja,
Mendoza, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero
y Tucumén). Cérdoba, PBA, Chaco, Chubut, Corrientes, Entre Rios,
Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Santa Cruz, Santa Fe y
Tierra del Fuego continuaron con regimenes previsionales propios
para los empleados de sus administraciones publicas.

10 Al nivel de las provincias, la mayor parte de las constituciones establecian
un tope al nivel de endeudamiento, a la vez que regian mecanismos para su auto-
rizacién, restricciones al uso de los fondos (v.g., la prohibicién de uso para gasto
corriente) o sobre el nivel de los servicios.
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Para implementar esta decisién, los rescates incorporaron un
acta de transferencia que establecié fuertes condicionalidades que
debian ser ratificadas por las legislaturas provinciales. En primer
lugar, las provincias se comprometieron a no dictar legislacién al-
guna que pudiera implicar la creacién de nuevos sistemas previsio-
nales provinciales. En segundo término, los gobiernos provinciales
autorizaron al tesoro nacional a retener los fondos de la copartici-
pacién para financiar las contribuciones personales y patronales de
los regimenes provinciales transferidos al nuevo sistema nacional.
Por ultimo, las provincias asumieron la responsabilidad juridica por
cualquier acciéon contra los sistemas previsionales promovida por los
beneficiarios.

Tabla 6. Transferencias para financiar sistemas previsionales provinciales no
transferidos (afio 2021)

Provincia Millones de $

Cérdoba 19.993
Buenos Aires 11.712
Santa Fe 9.517
La Pampa 5.342
Entre Rios 4.065
Chaco 2.400
Formosa 1.969
Misiones 1.946
Santa Cruz 1.004
Corrientes 586
Chubut 0

T. del Fuego 0
Neuquén Sin determinar
Total 58.534

Fuente: elaboracion propia Sobre la base de Presupuesto Abierto, MEcon.

Las cajas no transferidas no necesariamente ajustaron los para-
metros a los nacionales; el Instituto de Previsién Social de la PBA,
que con 300 mil beneficiarios es la mas grande, no hizo ningiin cam-
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bio. Desde la gestion de Mauricio Macri el gobierno nacional dejo6 de
exigir la armonizacién de los sistemas provinciales con el nacional y
la ANSES gira el dinero equivalente al déficit que tendria ese régi-
men si hubiera sido transferido.

La Tabla 6 ilustra sobre las transferencias realizadas desde la APN
para financiar los sistemas previsionales provinciales no transferidos.

Fondo de transferencia educativa (FONID)

El Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID) fue creado por
Ley 25.053 en 1998 con el objeto de abonar una asignhacién especial
de caracter remunerativo de manera exclusiva a los docentes en ac-
tividad, tanto en escuelas de gestién publica como privada. La asig-
nacioén es por cargo (aunque con un maximo de dos por docente), con
liquidacién mensual. El Fondo se financiaria con la asignaciéon es-
pecifica de un nuevo impuesto a aplicar sobre los automotores cuyo
costo de mercado superara un valor minimo ($ 4.000, equivalentes a
USD 4.000 en aquel momento), motocicletas y motos de mas de dos-
cientos centimetros cubicos de cilindrada, embarcaciones y aerona-
ves. Fue inicialmente pensado por cinco afios y luego prorrogado. El
impuesto especifico creado para financiarlo fue eliminado y en la ac-
tualidad se fondea con una asignacién presupuestaria que, en prin-
cipio, depende de la plantilla docente de cada provincia. En términos
reales, hoy su monto se encuentra 22% por debajo del promedio del
periodo 2005-22 y resulta 45% inferior al maximo mas reciente, al-
canzado en 2017.
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Grafico 17. Fondo Nacional de Incentivo Docente (millones de pesos de 2022)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Comisién de Coparticipacion Federal del
Senado de la Nacién e INDEC.

Adelantos de coparticipacion

Aunque no existe base legal explicita para ello, el gobierno fede-
ral ha otorgado adelantos de los ingresos por coparticipacién a las
provincias de manera regular. Estos adelantos se han implementado
por medio de resoluciones de la Secretaria de Hacienda, que contro-
la su monto, timing y pago. En teoria, las provincias deben reponer
estos adelantos al final del afio fiscal, pero este requisito ha sido ob-
jeto de negociacién y en varios casos la falta de pago ha resultado en
subsidios de facto a las provincias. Una vez ingresados a los tesoros
provinciales, estos fondos pueden ser utilizados a discrecion.

7.4. Transferencias con alto nivel de discrecionalidad
presidencial

Aportes del Tesoro Nacional (ATN)

De acuerdo con la Ley de Coparticipaciéon Federal, los ATN se
componen del 1% de la masa coparticipable. Su distribucién es dis-
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crecional del Ministerio del Interior y son de libre disponibilidad
para las provincias que los reciben.

Tabla 7. Distribucion Aportes del Tesoro Nacional (ATN). Afio 2021

ATN provincial

ATN provincial per capita

Provincia (millones de $) Participacion % )
CABA 315,00 0,7% 101,56
Cordoba 1.668,00 3,8% 425,37
Corrientes 595,00 1,4% 504,28
Mendoza 1.007,00 2,3% 505,72
Buenos Aires 9.573,00 21,9% 549,96
Jujuy 700,00 1,6% 889,11
Santa Fe 3.140,00 7,2% 890,42
Entre Rios 1.284,00 2,9% 910,42
Total 43.793,00 100% 961,59
Misiones 1.454,00 3,3% 1.148,72
Rio Negro 1.180,00 2,7% 1.570,22
Tucuman 2.682,00 6,1% 1.595,04
San Luis 848,00 1,9% 1.595,80
Salta 2.497,00 5,7% 1.756,81
Neuquén 1.397,00 3.2% 1.965,16
San Juan 1.608,00 3,7% 1.993,96
Santiago del Estero 2.148,00 4,9% 2.068,33
Chaco 2.438,00 5,6% 2.146,57
Chubut 1.342,00 3,1% 2.255,14
Formosa 1.699,00 3,9% 2.833,28
Tierra del Fuego 542,00 1,2% 2.935,55
La Pampa 1.084,00 2,5% 2.994,01
La Rioja 1.434,00 3,3% 3.770,67
Santa Cruz 1.279,00 2,9% 3.895,53
Catamarca 1.879,00 4,3% 4.428,32

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Comisién de Coparticipacién Federal del
Senado de la Nacién e INDEC.
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Por su monto relativamente bajo, los ATN han servido de mane-
ra primordial para financiar redes politicas en el nivel municipal.
Tradicionalmente, el gobierno federal financiaba el mantenimiento de
su coaliciéon a través de transferencias directas de ATN a los goberna-
dores. Estos decidian luego como y cuando reasignar los fondos a los
municipios. Si los ATN eran directamente concedidos a las municipa-
lidades, los funcionarios del Ministerio del Interior comunicaban esta
decisién a las autoridades provinciales. Durante los gobiernos de Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2015),
para eludir la intervencion politica de algunos gobernadores se trans-
firieron los ATN directamente a municipios, bajo el formato de fondos
para asistencia social (Bonvecchi y Lodola, 2013). En el afio 2021, ul-
timo para el cual hay informacién por provincia, y considerando las
transferencias realizadas por esta via en términos per cdpita, se nota
una fuerte discriminacion en contra de las provincias de alto desarrollo
y alta densidad (todas recibieron ATN per capita por debajo del prome-
dio), en tanto que las mas beneficiadas fueron provincias de los grupos
de alto desarrollo-baja densidad y bajo desarrollo y alta densidad.

Salvatajes

Nicolini (2002) define los salvatajes como situaciones donde el
gobierno federal, habiendo asumido la responsabilidad ante un go-
bierno subnacional, se desvia de una regla preestablecida, tomando
una accién “discrecional” no acordada contractualmente; este desvio
en la conducta es anticipado por el correspondiente gobierno subna-
cional y genera conductas oportunistas.

A medida que aumentan los desbalances verticales (menor la
porcion de gasto que se financia con recursos propios), la probabili-
dad de un salvataje por parte del gobierno federal crece, ya que la no
intervencion del gobierno federal en un contexto en que los ingresos
propios de las provincias son relativamente bajos no es creible.

En la historia de la Argentina desde la convertibilidad hubo dos
salvatajes emblematicos: 2002 y 2010. El de 2002 estuvo impulsado
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por un evento exogeno: la fuerte devaluacion del peso. Las condicio-

nes muy benévolas del canje tuvieron un impacto similar al de una

transferencia discrecional. Por su parte, el de 2010 es algo an6malo,

ya que las finanzas provinciales no estaban en jaque como si a fines

de 2001. Ademas, ocurre que existe una muy alta correlaciéon entre

los beneficiarios de los salvatajes de 2002 y 2010.

El Grafico 18 y el Grafico 19 permiten ver una correlacién nega-

tiva marcada entre el tamafio del rescate y el desbalance vertical. La

evidencia es clara, las provincias con menos ingresos propios en re-

lacién con el total se beneficiaron de un mayor rescate.

Grafico 18. Canje 2002: quita en valor presente neto y desequilibrio vertical
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Grafico 19. Canje 2010: quita en VPN y desequilibrio vertical (promedio 2007-2009)
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RECUADRO 2. LA HISTORIA DE DOS SALVATAJES EMBLEMATICOS

El caso mas emblematico de salvataje en la historia econémica fiscal
argentina es la asistencia financiera a las provincias luego de la crisis
de 2001. La mayoria de los gobiernos subnacionales habia acumulado
una fuerte deuda (mediante diversos instrumentos, dentro de los cuales
se incluye la emisién de cuasimonedas), buena parte de ella en moneda
extranjera. La crisis de 2001 debilité los ingresos de las provincias y la
devaluacion de la moneda aumenté los valores de la deuda medida en
pesos. Solo seis de las 24 provincias (Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
La Pampa, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe y Santiago del Estero) no
entraron al canje voluntario aunque, a excepcién de CABA, si recibieron
transferencias monetarias en compensacion.

El Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP) asumié la deuda
instrumentada en titulos publicos, letras del tesoro y préstamos ban-
carios mediante bonos asegurados (BOGAR 2018). Las provincias asu-
mieron con el fondo la deuda y garantizaron recursos provenientes de
la coparticipacion como parte de pago (hasta no mas del 15% de estos

60%
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recursos). También se rescataron las cuasimonedas a través del Programa
de Unificacion Monetaria (PUM) utilizando dos bonos: BODEN 2011 y
BODEN 2013.

La consecuencia directa del bailout fue un nuevo stock de deuda en
pesos, ajustado por CER (inflacion) y a tasas fijas y sensiblemente mas
bajas que las originales, la extension de los plazos y el principal acreedor
pas6 a ser el Estado Nacional, que del 15% de la deuda provincial pasé
a tener el 52%.

Con estas condiciones, incluida la pesificacién de la deuda a un tipo de
cambio menor que el oficial (1,40 vs. 3,2), la quita resultante fue mayor
al 50% para todas las provincias.

Un segundo salvataje a resaltar es el que ocurrié en 2010, aungue no es
otra cosa que la continuacién del episodio de 2002: a pesar del programa
de refinanciamiento del canje anterior, los intereses y amortizaciones si-
guieron representando una carga que las provincias no pudieron afrontar.

La reestructuracion fue practicamente por la totalidad de la deuda de
cada provincia con el FFDP, incluida la deuda con los programas de asis-
tencia implementados por ese organismo (Programa de Financiamiento
Ordenado, PFO y Programa de Asistencia Financiera, PAF), y por el PUM.
El principal instrumento canjeado fue el BOGAR 2018, por lo que de
nuevo quedaron fuera las seis provincias que no participaron del canje
de 2002. EI monto total ingresado al canje fue un stock de $65.231
millones (62% de la deuda total de las provincias y 92% del total con la
Nacién), del cual el 69% tenia ajuste por CER.

Una novedad de este canje es que las provincias mas beneficiadas fueron
las que mayor financiamiento recibieron a través del PAF, ya que fueron
los pagos que se reestructuraron a un plazo mas largo. Como consecuen-
cia, tal como ocurrié en 2002, las provincias mas endeudadas fueron las
mas beneficiadas. Por otro lado, uno de los principales beneficios fue la
eliminacion del CER y una tasa de interés fija del 6%. Ademas, la segun-
da ventaja importante fue el alargamiento de los plazos: mientras que las
amortizaciones del BOGAR finalizaban en febrero de 2018 y los PAF ven-
cian entre 2013 y 2017, con el canje de deuda las provincias contaron
con un periodo de gracia hasta fines de 2011 y luego reestructuraron en
228 cuotas, es decir, a 19 afios, con lo que el canje Ilegé al afio 2030.
La quita en valor presente llegaria al 53% (mayor en aquellas provincias
con un mayor porcentaje de la deuda ajustable por CER).






8. Analisis de las transferencias
presupuestarias y del gasto nacional
en provincias

Si bien una parte significativa del gasto publico primario se rea-
liza en funciones que benefician a todos los habitantes del pais en
forma mas o menos equitativa —las relaciones exteriores, la defensa,
la administracién de justicia federal o la coordinacién de la educa-
cion, entre otras— y buena parte de los funcionarios que las ejercen
tienen su asiento en CABA, queda una parte sustantiva del gasto que
la Administracién Publica Nacional (APN) realiza en las provincias
en forma directa. El Grafico 18 muestra los montos involucrados y
cémo se asigné este gasto directo entre grupos de provincias en los
ultimos veinte afios (2003-22) luego de la salida de la convertibilidad.

El gasto directo que la Nacidon realiza en las provincias, medido
en moneda constante y por habitante, alcanz6 un méaximo en el pe-
riodo 2012-2015, el del segundo mandato de Cristina Ferndndez de
Kirchner, para luego reducirse en 2020-22 a los niveles del periodo
2008-2011. La regularidad mas marcada radica en que a lo largo de
estas dos décadas ha sido siempre el conjunto de provincias clasifi-
cadas como de alto desarrollo y baja densidad el mas beneficiado (y
con diferencias de ningtin modo despreciables respecto del resto de
los grupos y de las provincias en su conjunto), con muy elevadas ero-
gaciones per capita en todas ellas y en particular en las provincias de
Santa Cruz y Tierra del Fuego. De hecho, el ordenamiento por grupos
de provincias se mantiene sin cambios en el tiempo. Las provincias de
bajo desarrollo y baja densidad son las que siguen en segundo lugar
como beneficiarias del gasto directo nacional, y alli la que se lleva
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la porcién mads significativa de los recursos es La Rioja. Las provin-
cias de alto desarrollo y alta densidad son las que menores recursos
per capita reciben en la actualidad y han recibido histéricamente.
Un hecho a remarcar es que en los ultimos afios se han acortado las
diferencias (reducido la dispersién) entre el grupo de provincias que
mas reciben (alto desarrollo-baja densidad) y las que menos (alto
desarrollo-alta densidad).

Grafico 20. Gasto directo de la APN por grupos de provincias (2003-2022). En pesos
constantes de 2022 per céapita
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

Si ahora nos restringimos al gasto en personal, por su impor-
tancia en las cuentas publicas provinciales, tenemos una situaciéon
muy similar, aunque aqui los maximos se dan en el periodo 2016-19
y no tienen una baja pronunciada en el periodo inmediato poste-
rior (Gréafico 19). El gasto directo en personal que realiza la APN en
las provincias (excluida CABA) representa en torno del 11% de ese
gasto. Como en el caso del total, son las provincias del grupo de alto
desarrollo-baja densidad las que en términos per cdpita mas se be-



ARGENTINA, UN PAfS FEDERAL EN LA ENCRUCIJADA - 91

nefician, con diferencias muy marcadas respecto del resto, y el orden
de mayores a menores beneficiarias es el mismo que en el caso del
gasto directo total.

Grafico 21. Gasto directo en personal de la APN por grupos de provincias (2003-
2022). En pesos constantes de 2022 per capita
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

En lo que respecta al gasto directo en inversién, los patrones son
algo diferentes: se mantiene la preeminencia de las provincias de alto
desarrollo-baja densidad como receptoras, muy marcada hasta el
afio 2015, y luego tiende a decrecer, para casi desaparecer en el pe-
riodo 2020-2022. En este trienio, las diferencias entre grupos de pro-
vincias son minimas (Grafico 20).
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Grafico 22. Inversion directa de la APN por grupos de provincias (2003-2022)
En pesos constantes de 2022 per cépita
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

En cuanto a las transferencias presupuestarias, considerando tanto
el sector publico como el privado, estas vinieron creciendo casi ininte-
rrumpidamente desde 2002, cuando alcanzaban al 7,3% del PIB, hasta
2017, en que casi se duplicaron y alcanzaron un valor del 14,1% del
PIB. Luego de un pico en 2020 —afio de la pandemia-, 2022 tuvo un ni-
vel similar al de 2019, levemente por encima del 12% del PIB.

Si nos restringimos a las transferencias de capital, se trata de
montos que, en el maximo (afio 2011), alcanzaron al 1,3% del PIB,
que en promedio de todo el periodo se ubican en 0,7% del PIB y que
desde 2018 no superan el 0,4% del PIB (Grafico 24). Si se excluyen
las que se destinan al sector privado, entonces el promedio de todo
el periodo baja a 0,6% del PIB y desde 2018 nunca se ubica por en-
cima del 0,3% del PIB (Grafico 25). En suma, las obras que hace la
Nacién en forma directa en las provincias pueden tener algtin efecto
en alguna provincia de bajos recursos, pero seguramente no sera de-
terminante del desarrollo o del bienestar general ni es probable que
pueda paliar situaciones comprometidas.
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Grafico 23. APN. Transferencias presupuestarias a provincias en porcentaje del PIB
(2002-2022)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

Grafico 24. Transferencias a provincias para financiar gastos de capital como
porcentaje del PIB (2002-2022)
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Grafico 25. Transferencias a provincias para financiar gastos de capital, excluidas
las destinadas al sector privado como porcentaje del PIB (2002-2022)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

Grafico 26. APN. Transferencias corrientes a provincias como porcentaje del PIB
(2002-2022)
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Las transferencias para gastos corrientes, entonces, muestran un
comportamiento muy similar a las transferencias totales (Grafico
26). La mayor parte tiene como destino el sector privado (gasto social
en la forma de jubilaciones, por ejemplo). Cuando excluimos los gi-
ros que tienen como destino el sector privado, vemos que una buena
parte de los recursos va a universidades nacionales, que se mantu-
vieron en torno del 0,8% del PIB entre 2009 y 2018, para descender al
0,7% del PIB en los ultimos cuatro afios (Grafico 27).

Grafico 27. Transferencias corrientes a provincias, excluidas las destinadas al sector
privado como porcentaje del PIB (2002-2022)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Abierto e INDEC.

El resto de las transferencias son las discrecionales a la admi-
nistracién y otras instituciones publicas provinciales, sobre las que
comentamos en secciones previas. Estas transferencias, medidas en
términos del PIB, tuvieron sus minimos en los afios 2012 a 2015 y
en los ultimos dos afios se ubicaron en torno a 0,8% del PIB, esto es,
aproximadamente el 10% de lo que se distribuye en forma automati-
ca (Grafico 28).
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Grafico 28. Transferencias a instituciones provinciales para financiar gastos
corrientes (2002-2022)
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9. En busca de cuantificar
el residuo fiscal neto

Finalmente, una de las cuestiones mas relevantes y controversia-
les del federalismo fiscal argentino a la hora de estudiar sus criterios
de reparto/distribucién es identificar qué provincias son aportantes
0 receptoras netas, en términos del total de impuestos nacionales
que pagan sus ciudadanos y lo que reciben en concepto de transfe-
rencias tanto automaticas como discrecionales, de 1o que dejan de
pagar por la existencia de beneficios tributarios diferenciales (gasto
tributario) y del gasto que reciben por la asignacién jurisdiccional
del presupuesto nacional. Este concepto, que busca cuantificar el im-
pacto completo de la politica fiscal nacional sobre cada jurisdiccién,
se denomina residuo fiscal neto.

La identificacién de los montos correspondientes a transferencias
monetarias, automaticas y discrecionales no ofrece mayores proble-
mas, ya que la informacién es publica. Solo podria haber inconve-
nientes menores derivados de la demora en la publicacién o, a lo
sumo, en las que tienen cierto grado de discrecionalidad, que se des-
conozca la asignacién de algtin fondo especifico. La situacién empeo-
ra cuando quiere asignarse el gasto.

A este respecto, si bien el presupuesto nacional cuenta con la
distribucién geografica —distribuciéon del gasto por provincia, que
hemos utilizado en la seccién previa—, dicha clasificacién asigna a
CABA los gastos administrativos.

Algo similar ocurre con el aporte que hacen las provincias a la
recaudacién tributaria nacional. Si bien esta informacién esta dis-
ponible en la AFIP, la asignacién esta sesgada a la ciudad de Buenos
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Aires, dado que es donde en general se acredita el domicilio de la
empresa que se localiza en multiples sedes.

El primer aporte a la estimacion del residuo fiscal neto para la
Argentina se encuentra en Artana y Moskovits (1999), que muestran
estimaciones propias para el afilo 1997 para la asignaciéon de bases
tributarias y de gastos (aplicando el criterio del beneficio para el gas-
to nacional?). En los cédlculos en pesos por habitante, las provincias
aportantes al sistema resultaban ser: CABA, Buenos Aires, Cérdoba
y Santa Fe. El resto eran receptoras netas; entre las que mas recibian
se encontraban: Tierra del Fuego, La Rioja, Catamarca y Santa Cruz.

Vera v Garcia (2023) estiman el residuo fiscal neto, aunque sin
utilizar el criterio del beneficio, con informacién oficial y publica re-
ferida al afio 2022. Las autoras encuentran brechas (entre lo que las
provincias aportan al gobierno naiconal y lo que reciben) muy dispa-
res, tanto en términos absolutos como relativos.

Entre las aportantes netas identifican a Buenos Aires, Cordoba,
Santa Fe, Neuquén, Chubut y Tierra del Fuego (en ese orden en
valores absolutos). Entre estas jurisdicciones, midiendo la brecha
en términos absolutos, Buenos Aires es la que mas aporta en forma
neta, con un total de USD 13,2 mil millones. El resto de las provin-
cias mencionadas suman un esfuerzo fiscal de USD 11,5 mil millo-
nes. En términos relativos a los recursos aportados, Chubut es la
que mas recibe (82%), seguida por Tierra del Fuego (78%) y muy de
cerca por PBA (76%). En términos relativos, Neuquén es la que me-
nos se beneficia, con el 56% de los recursos aportados. Si el aporte
neto que hacen estas provincias se mide en términos per capita,
nuevamente resulta ser Neuquén la que realiza el mayor esfuerzo,
seguida por Tierra del Fuego, Santa Fe, Cérdoba, Chubut y PBA, en
ese orden.

11 Se asigna el gasto nacional a las jurisdicciones provinciales que se benefician
del uso del bien publico nacional, aunque dicho servicio funcione solo en algunas
provincias, corrigiendo el problema mencionado de asignar gasto a CABA.
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Santa Cruz se ubicaria en una situacién neutral, no siendo ni
proveedora ni receptora, muy similar a la situacién de La Pampa y
Mendoza, que muestran un desequilibrio minimo (3%) entre recur-
sos aportados y recibidos. Mientras tanto, Entre Rios solo recibe el
5% mas de lo que provee a las cuentas de la Nacion. El resto de las
provincias resultan claramente receptoras netas de recursos. En tér-
minos relativos a los recursos aportados es Formosa la que figura en
primer término (recibe més de tres veces lo que aporta), seguida de
Catamarca (2,62 veces) y La Rioja (2,59 veces); en el extremo opuesto
de este subconjunto se encuentran Santiago del Estero y San Luis,
que reciben en torno al 25% adicional a los recursos que aportan a las
arcas nacionales. Medido en términos per cdpita, nuevamente Entre
Rios aparece como la menos beneficiada.

De acuerdo con las autoras, los resultados muestran que el siste-
ma, tal como estd disefiado actualmente, genera “incentivos perver-
so0s”, dado que tiende a profundizar las brechas de desarrollo inter-
jurisdiccionales, a la vez que parece seguir criterios de reparto no
basados en criterios de equidad.

Aunque los resultados y el andlisis, al utilizar solo datos de re-
gistros administrativos, debe tomarse como una primera aproxima-
cién y seria muy util avanzar en estudios mds precisos tanto en la
asignaciéon del gasto como de las bases imponibles efectivas (dénde
esta el recurso o el consumo que se grava, no donde esta la oficina
que tributa), es de particular relevancia considerarlo porque pone en
evidencia la necesidad de explorar la situacién en términos de equi-
librio general y no parcial, esto es, tratar de estimar el total de lo que
una jurisdiccién recibe en relacién con lo que la misma jurisdiccién
genera y aporta. Estos resultados podrian ser insumos o dar un mar-
co a eventuales negociaciones.






10. Sintesis y recomendaciones de politica

10.1. A modo de sintesis

La Argentina es un pais federal con fuertes asimetrias en su do-
taciéon de riqueza (recursos naturales, poblacién, capital humano,
infraestructura), estructura productiva y bienestar entre provincias.
Varias de ellas no son capaces de generar los ingresos necesarios
para proveer a sus habitantes los servicios que permitan alcanzar un
umbral minimo de igualdad de oportunidades.

El sistema de coparticipacion federal de impuestos y en general el
conjunto del esquema institucional que sustenta la relacién fiscal
y financiera Nacién-provincias y su expresion en la practica es, a
su vez, causa y potenciador de las asimetrias existentes. Este siste-
ma genera una serie de incentivos perversos que se asienta, funda-
mentalmente, en un fuerte desequilibrio entre los recursos que las
provincias recaudan por si mismas y los gastos que realizan y sobre
los que tienen potestad de decisién; esto es, la descentralizacién es
significativamente mayor para los gastos que para los ingresos. Asi,
como las autoridades no son responsables por los recursos ante sus
votantes (ya que la mayor parte proviene de transferencias de dis-
tinto tipo desde la Nacién) y ademads tratan de evitar serlo —por to-
dos los medios— gravando con impuestos dificiles de percibir por
la poblaciéon (y de mala calidad), y al mismo tiempo disfrutan de los
beneficios de un gasto publico muy sesgado a prestaciones socia-
les intensivas en el uso de empleo, prevalece el sesgo al déficit. Este
sesgo —reforzado por la restriccién presupuestaria blanda asociada
a la previsién de potencial rescate por parte de la Naciéon en caso
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de ser necesario— solo se ve acotado por eventuales restricciones
al endeudamiento o cuando se hace inevitable la necesidad recurrir
a impuestos visibles por los contribuyentes; en el caso de necesitar
ajustar gastos, la porcién que mas sufre —y ocurre lo mismo al nivel
nacional— es la inversion, con consecuencias nocivas sobre el creci-

miento de largo plazo.

La otra cara de la moneda indica que los recursos que gira la
Nacién o el financiamiento de los gastos que esta realiza en las pro-
vincias provienen de impuestos legislados en el Congreso nacional
y administrados por la Nacién, que en realidad son extraidos de
las provincias, y en particular de las mas ricas. En ultima instancia, las
provincias son financieramente dependientes de la Nacién, y esa de-
pendencia no ha sido eficiente para reducir inequidades de ingre-
so de la poblacion y, por el contrario, podria ser un obstdculo para el
desarrollo (IDESA, 2023). De hecho, una reciente cuantificaciéon de
los residuos fiscales indica que, mirado en términos netos, para cada
provincia, el total de impuestos nacionales que recauda la Nacién
en la jurisdiccion y lo que esta recibe en concepto de transferen-
cias tanto automaticas como discrecionales, sumado a lo que deja de
pagar por la existencia de beneficios tributarios diferenciales (gasto
tributario) y del gasto que la Naci6n realiza en el territorio, tiende a
profundizar las brechas de desarrollo interjurisdiccionales, a la vez
que parece seguir mecanismos de asignaciéon no basados en criterios
de equidad.

Probablemente, ademas, este andamiaje politico-institucional sea
la causal del caudillismo vigente en numerosas provincias, en parti-
cular en las menos desarrolladas y mas pobres. A la vez, en el terreno
politico la autonomia provincial es alta y hay una exacerbada —res-
pecto de otros sistemas federales— sobrerrepresentacion de los te-
rritorios pobres y subpoblados, lo que promueve la continuidad del
statu quo.

En forma dréstica, Bernal y Pucheta califican la situaciéon vigente
como una en la que prevalece la ausencia de un acuerdo fiscal y de
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un entramado de relaciones intergubernamentales que determinen
los mecanismos y modalidades de interaccién y cooperaciéon entre
niveles de gobierno (Bernal y Pucheta, 2017; Bernal y Bizarro, 2020).
Ello, sostienen, ha provocado negociaciones entre actores que tienen
intereses contrapuestos, que son multinivel y multilaterales, cuyas
partes cuentan con caracteristicas politicas, econdmicas, sociales y
culturales disimiles entre si, que tienden a ser cada vez mas perso-
nalizadas —no institucionalizadas—, en las que el mayor poder de
fuego negociador que suele tener el gobierno federal ha empujado
a muchos gobernadores, urgidos por necesidades financieras, a la
firma de acuerdos desventajosos para sus distritos en el mediano y
largo plazo. Los comportamientos se retroalimentan, siguen los au-
tores, de modo que aun los didlogos institucionales tienden a ganar
informalidad, lo que ha ayudado a desvirtuar el sistema de partidos
politicos e induce frecuentes corrimientos de gobernadores e inten-
dentes (transfuguismo politico) a cambio de acuerdos coyunturales.

En las negociaciones, los presidentes tienden a privilegiar la dis-
crecionalidad, porque de ese modo los fondos se manejan a voluntad
y porque esos giros favorecen la construccién de coaliciones politi-
cas; los gobernadores prefieren la automaticidad y el libre uso, pues
de ese modo pueden anticipar con qué recursos van a contar y utili-
zarlos a discrecion. En las negociaciones, que podran ser unilatera-
les, bilaterales o multilaterales, se impondra aquel con mayor poder
relativo. El poder de los gobernadores dependera de los recursos —
materiales y simbolicos— que sean capaces de armar, de la urgencia
por alcanzar un acuerdo y de sus percepciones e informacién con la
que cuenten.

10.2. Un experimento en ciernes

La oportunidad de la reforma en términos politicos. Luego de
haber obtenido el primer lugar en las elecciones primarias, el actual
presidente de la Naci6én manifest6 la necesidad de modificar el ré-
gimen de coparticipacién federal de impuestos. Mds tarde se excusé
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de manifestar su opinién sobre el tema argumentando que es resorte
del Congreso de la Nacién. Sin embargo, una de las cuestiones que
mas tiempo ha ocupado de la agenda de politicas publicas desde la
asuncién del nuevo presidente se relaciona con el reclamo de los go-
bernadores por los ingresos perdidos en virtud de la cuasi elimina-
cion del impuesto a las ganancias de personas fisicas. La idea fue una
propuesta de campana del PEN que tuvo aprobacién casi inmediata
del Congreso nacional —incluido Javier Milei en su rol de diputado
nacional— poco antes de las elecciones generales de octubre.

Elimpuesto a las ganancias se reparte, en su totalidad, de acuerdo
con la Ley de Coparticipacién Federal, de modo que el 54,66% de su
recaudacion se gira a las provincias.

La casi totalidad de los paises del mundo gravan los ingresos de las
personas. El problema en la Argentina es que, aunque se trata de un
tributo sobre los ingresos, su denominacién indica que grava las ga-
nancias; de ahi la consigna “el salario no es ganancia”. Se trata de un
tributo razonable, que no solo aporta recursos para financiar el gasto
del gobierno sino que, al mismo tiempo, permite realizar cierto grado
de redistribucion desde contribuyentes de mayores ingresos a perso-
nas de menores recursos. En los tltimos afios, sin embargo, decisio-
nes del PEN lo transformaron en un impuesto con serias distorsio-
nes (sin modificar el minimo no imponible ni las escalas de alicuotas
se introdujeron umbrales debajo de los cuales no se pagaba y, al no
modificarse las escalas, casi la totalidad de los contribuyentes ingre-
saba a pagar al nivel de la alicuota maxima) que no trataba igual a los
iguales, cuando el impuesto busca tratar diferente a los diferentes, no
diferente a los iguales.

En principio, aunque no hay ninguna propuesta en firme aun, la
idea del gobierno nacional es restituirlo (seria razonable que con un
nuevo disefio mejorado). Los gobernadores justicialistas, por su par-
te, propusieron no modificar la situacién actual —muy beneficiosa
para las clases medias y medias altas— y reemplazar en la masa coparti-
cipable este impuesto con el que recae sobre créditos y débitos ban-
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carios, impuesto que se introdujo a modo de emergencia luego de la
crisis a la salida de convertibilidad, en 2002, que es un buen meca-
nismo recaudatorio y un muy mal impuesto, ya que aumenta sensi-
blemente los costos de produccién, desincentiva el uso del sistema fi-
nanciero e induce a la informalizacién de la economia. Por otra parte,
en la actualidad el total recaudado por este impuesto se asigna a la
financiacién del sistema nacional de seguridad social®2.

Resulta muy util detenerse en esta situacién para pensar la es-
tructura de las negociaciones politicas en juego, ya que podrian ser-
vir de experimento frente a la eventual modificacién o sancién de un
nuevo régimen de coparticipacién federal.

En primer lugar, debemos definir si la magnitud de los recur-
sos involucrados es, o no, significativa. La primera respuesta es: si.
Considerando informacién para el afio 2022, el monto asignado a las
provincias por el impuesto a las ganancias de personas fisicas repre-
sentd, en promedio para ellas, el 10,6% de sus ingresos totales; la me-
diana para el conjunto de provincias se eleva a 11,4% de los ingresos
totales. En 13 provincias, lo que recibieron en 2022 por este impuesto
supero el 11% de sus recursos totales.Y dado que el total de las juris-
dicciones estuvo casi en equilibrio, estamos hablando de los mismos
numeros en cuanto al financiamiento del gasto.

Ahora bien, jcuéles son las provincias méas afectadas? Formosa,
Santiago del Estero, Corrientes, Jujuy, Catamarca, San Juan, Chaco,
La Rioja, San Luis, Tucuman, Salta, Entre Rios y Rio Negro. Todas de
bajo desarrollo, a excepcién de Rio Negro, 7 de estas 13 jurisdiccio-
nes reeligieron a su gobernador y en 5 de ellas gobierna Unién por
la Patria (oposicion al gobierno nacional) o un partido aliado. Esta
descripcidon nos permitiria afirmar que: (i) la pérdida de estos recur-
sos las deja en condiciéon extremadamente vulnerable; (ii) son go-

12 Una propuesta posterior, apoyada por el arco de gobernadores, fue la coparti-
cipacién de un porcentaje del ahora aumentado impuesto PAIS (que se generaliz6
a todas las importaciones a una alicuota del 17,5%).
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bernadores débiles porque son del partido de la oposicién, a menos
que el Presidente entienda que cediendo puede comprar votos en el
Congreso nacional a cambio de apoyo en otras votaciones. jLes con-
viene a las restantes provincias muy afectadas unirse a este grupo?
Tenderiamos a pensar que no, porque predominan los gobernadores
del PRO o del Partido Radical y varios de ellos (San Juan, Chaco, San
Luis y Entre Rios) son gobernadores nuevos, a los que no les resulta-

ria conveniente mostrarse atados a la vieja politica.

El Presidente, por su parte, tiene el beneficio de los primeros tiem-
pos de gobierno, en los que la ciudadania se muestra mas contempla-
tiva y espera las decisiones del nuevo Poder Ejecutivo. Sin embargo,
al ser un outsider de la politica, tiene mucho apoyo ciudadano y poco
poder en el Congreso. Alli depende de la Alianza tejida con el PRO.

La primera reuniéon del Presidente y su ministro del Interior con
los 24 gobernadores fue exitosa. Excepto el gobernador de PBA, el
resto de los mandatarios provinciales y en particular los de las pro-
vincias del Norte (entre las mdas afectadas) aplaudieron la decisién
de lareunién, la escucha mostrada por el Presidente y sus respuestas
a cada uno de los planteos realizados. Después de dos horas y media
de reunion, los gobernadores dejaron trascender la idea de entendi-
miento mas alla de diferencias partidarias e ideoldgicas.

No es probable que este didlogo lleve a discutir la coparticipacion
federal en su conjunto, pero sera un experimento de la razonabilidad
y el tenor de las negociaciones y, por ende, de la posibilidad de avan-
zar con el tema en forma comprehensiva.

La oportunidad de la reforma en términos econémicos. La si-
tuacién de crisis y el encarar un proceso de saneamiento, estabili-
zacion y reformas trae consigo necesariamente pensar en mejoras
en el mediano plazo. Conjuntamente con la asuncién de un nuevo
gobierno, la perspectiva de mejora de la economia plantea la posibi-
lidad de instrumentar mecanismos de reparto de excedentes que se
generen a partir de la puesta en funcionamiento del nuevo esquema,

que permitan que ninguna jurisdicciéon pierda en términos absolutos.
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Por supuesto, en términos relativos siempre habra jurisdicciones que
ganen y pierdan o, en términos absolutos, jurisdicciones que ganen

mas 0 menos que otras.

10.3. Recomendaciones de politica. Coordinacion entre
niveles de gobierno: ;es posible la cooperacion?

La reforma de la Ley de Coparticipacién Federal ha sido una ta-
rea imposible pensada como un juego de suma cero. Sin embargo, la
viabilidad aumenta si los actores pueden internalizar que la propia
implementacion de la Ley —mas alla del crecimiento generado por el
cambio de régimen macroeconémico— pueda reemplazar los actua-
les incentivos perversos por otros mas razonables.

Por todo lo explorado y presentado a lo largo del trabajo y resumi-
do brevemente en este tltimo capitulo, una aproximacién superado-
ra se apoyaria en aumentar la correspondencia fiscal (lograr reducir
la brecha en la relacién de recursos propios a gasto).

La situacién actual podria cambiar por diferentes vias. Una podria
ser la implementacidon de un componente que premie a aquellas ju-
risdicciones que logren generar mayores recursos propios en térmi-
nos de algtin indicador a determinar. Asi, una parte de la coparticipa-
cién podria pensarse como un copago destinado a las provincias que
aumenten sus ingresos propios (relativos a un indicador determina-
do) mas que el promedio o la mediana del conjunto de jurisdicciones.

Una alternativa mds estructural implicaria encarar conjuntamen-
te la reforma del sistema impositivo para tender a que cada provincia
se financie fundamentalmente con sus propios recursos, salvo por
algun fondo restringido para lograr una nivelacién de pisos minimos
que busquen la igualdad inicial de oportunidades entre los habitan-
tes del pais (IDESA, 2023; FIEL, 1998). Las provincias mas desarro-
lladas aportarian a ese fondo, que estaria administrado por el con-
junto de provincias, en tanto que las de menor desarrollo tomarian
recursos de él. La mayor correspondencia fiscal operaria como un
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fuerte incentivo hacia un mayor desarrollo econémico y, probable-
mente, operaria en contra de la perpetuaciéon de caudillos provincia-
les y a favor de la democracia en las provincias. Al mismo tiempo, la
ley solo deberia aceptar transferencias desde la Nacién (discrecio-
nales por definicién) por algin monto maximo determinado y solo
con el objetivo de hacer frente a shocks u otros eventos inesperados.
La financiacién de gastos de infraestructura desde la Nacién podria
quedar atada a ciertos parametros, por ejemplo, la existencia de fi-
nanciamiento internacional, y subordinada a la realizacién de estu-
dios de evaluacion de los proyectos, incluyendo prioridades, factibi-
lidad e impactos.

La economia politica de esta propuesta implica derogar la Ley de
Coparticipacién Federal actual y la adhesiéon de un grupo de provin-
cias a la nueva ley. Ambos actos solo requeririan de mayoria simple,
asi como regular el tratamiento que se dara a las provincias que no
adhieran. Para las provincias desarrolladas, los incentivos estarian
alineados a aceptar esta via; y para las menos desarrolladas y mas
pobres, a aceptar el fondo para la nivelaciéon de desequilibrios.

Lo hasta aca dicho supone un cambio de visién atada a: (i) una
nueva mirada de los nuevos gobernadores; (ii) la visiéon de que la
economia va a entrar en un sendero de crecimiento. Los dos elemen-
tos son poco probables. Sin embargo, existen todavia alternativas.

Una de ellas es pensar la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
(CSJN) como actor principal para fomentar la interrelacién entre po-
deres del Estado, de manera que ponga fin a conflictos o cuestiones
de tipo estructural, como lo es el de la Coparticipacién Federal y la
relacién fiscal y financiera Nacién-provincias. Esta via, que los ju-
ristas han llamado constitucionalismo dialégico, enfatiza la idea de
la revision judicial como un didlogo entre el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, para abrir lugar a la busqueda de acuerdos entre pa-
res por sobre la imposicion de soluciones planteadas desde un nivel
superior. En este caso, la Corte podria articular los medios necesarios
para que las partes procedan, de una vez por todas, a dar inicio a los
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debates y acuerdos necesarios para lograr la demanda constitucional
(sancionar una nueva Ley de Coparticipacién Federal). La Corte ex-
horta al Poder Judicial y al Poder Legislativo a que asuman su rol ins-
titucional como coordinadores del sistema federal de concertacién
implementado por la reforma constitucional de 1994 y formulen las
convocatorias pertinentes. Los primeros antecedentes radican en la
sentencia recaida en los reclamos de las provincias de Coérdoba, San
Luis y Santa Fe por la detraccién del 15% en concepto de asignacién
especifica para cubrir el déficit previsional que luego fue ampliada y
generalizada a todas las provincias por el presidente Mauricio Macri.

Otro camino que permitiria encarar el problema se sostiene en
que alguna o un grupo de provincias decidan salirse del régimen de
Coparticipacién Federal. Durante la campafia de 2023, el gobernador
de La Rioja amenaz6 con renunciar al régimen en caso de que Javier
Milei fuera electo presidente. La amenaza no se estaria cumpliendo.
Sin embargo, provincias grandes, con bases imponibles fuertes y ca-
pacidad recaudatoria, podrian intentar hacerlo si buscan que, final-
mente, la situacién sea la de proveer menos recursos netos. Podria
ser el caso de PBA, por ejemplo, que teniendo casi el 40% de la pobla-
cion y generando casi el mismo porcentaje del producto bruto geo-
grafico recibe poco mas del 20% de los recursos coparticipados. Santa
fe y Cordoba también podrian ser candidatas.

Por ultimo, la via habitual, esto es, tender a resolver el problema
con atajos, es otra alternativa. Los pactos fiscales han sido buenos y
malos. El de 2017 tendia a mejorar cuestiones de politica tributaria
y otras vinculadas con la transferencia de recursos tributarios a las
provincias. Sin embargo, estos pactos, aun refrendados por ley y con
la adhesién de las provincias via leyes sancionadas por sus propias
legislaturas, suelen no sostenerse en el tiempo.

Un acuerdo con el FMI podria requerir la sancién de una nueva
Ley de Coparticipacion Federal. Incluso podria ocurrir que, paralela-
mente, se consiguieran recursos de otros organismos internacionales
para financiar ciertas reformas en provincias, a modo de premio o
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incentivo para lograr el objetivo acordado. Esta posibilidad esta dis-
ponible. Sin embargo, la Argentina tiene una larga experiencia, via
la sancion de Leyes de Responsabilidad Fiscal, algunas bien orien-
tadas, que se han sancionado respondiendo a condicionalidades del
FMI que no han sido efectivas o que lo han sido por un periodo de
tiempo limitado.

Pareceria que la via de la Corte Suprema como facilitadora en un
esquema de discusion entre pares fuera la mas razonable y, proba-
blemente, la menos reversible.

Para finalizar, vale una aclaracién: este trabajo no busco, en nin-
gun momento, pensar cudl es la mejor ley de coparticipacién —en
abstracto o factible— o el disefio del esquema de relaciones fiscales y
financieras entre la Nacién y las provincias 6ptimo. El propésito fue
realizar y presentar el diagnéstico del problema e indagar, a partir de
lo aprendido, sobre algunas posibles vias de aproximacién al tema.
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