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INTRODUCCION

En Argentina, la descentralizacién fiscal y la presencia de varios niveles de gobierno con
capacidad de decisién, tanto por el lado de los gastos como de los ingresos, ha existido desde la
creacion misma del pais. Ya la Constitucién Nacional redactada en 1853 establecia en su articulo
primero que “La Nacion Argentina adopta para su gobierno la forma representativa republicana
federal”. Las relaciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno han ido experimentando

numerosas transformaciones, llevando al federalismo fiscal argentino tal cual como se lo conoce hoy.

A lo largo del tiempo, tanto en la relacién del nivel nacional con las provincias en su conjunto
como en la relacién de las provincias entre si, la coordinacion fiscal ha ido tejiendo un complejo
entramado, que en muchas ocasiones, ha tenido consecuencias poco deseadas para algunos

participantes.

El presente trabajo pretende ser un aporte al debate sobre el funcionamiento del
federalismo fiscal en la Argentina, enfocandose en especial en uno de los componentes de mayor
preponderancia del mismo: las transferencias intergubernamentales y, en entre ellas, la
coparticipacion federal de impuestos. En 1994 la Convencidn Constituyente incorpora el régimen de
coparticipacién a la Constitucidn y establece que el mismo deberia estar “en relacién directa a las
competencias, servicios y funciones” de cada una de las jurisdicciones “contemplando criterios
objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional” (Articulo 75,
inc. 2). Un nuevo régimen debid haber sido dictado antes del fin de 1996, conforme con lo dispuesto

en la cldusula transitoria sexta, pero hasta la fecha esto no se ha cumplido.

En una primera instancia, a través de la descripcién y exposicion de diversas teorias del
federalismo fiscal, se expresaran los fundamentos para la existencia de la descentralizacién fiscal,

buscando en todo momento principios que expliquen la razén de ser del mismo en la Argentina.

En una segunda instancia, se describird el entramado fiscal existente entre el nivel nacional y
los niveles provinciales. Se ahondara en la descentralizacion del gasto y la centralizacion de las
potestades tributarias. A su vez, se intentara determinar una clasificacién de los bienes publicos

entre nacionales y locales.



Posteriormente, se caracterizara a las transferencias intergubernamentales que surgen del
esquema del federalismo fiscal. Adicionalmente, se realizard un breve analisis de la coparticipacidn

federal de impuestos.

Por ultimo, se tratard de dar lineamientos para un futuro régimen de reparto de recursos, no
como algo especifico de algin tema particular del federalismo fiscal, sino como un todo que rija al

mismo de forma integral, tratando de evitar los principales vicios que el actual sistema presenta.

Cabe destacar que durante todo el trabajo se hara referencia a la relacidén entre la Nacién y el
conjunto de provincias, y no a la relacién entre las provincias y sus correspondientes niveles
municipales. A su vez, el andlisis se centrara en la relacion vertical entre niveles de gobierno, dejando

para futuros trabajos el andlisis de las relaciones horizontales entre las mismas.



CAPITULO I: FEDERALISMO FISCAL NORMATIVO

Antes de comenzar el andlisis de las caracteristicas del federalismo fiscal en la Argentina, y en
especial del sistema de transferencias intergubernamentales que rige actualmente, es necesario
presentar los principios basicos del federalismo fiscal desde la teoria de las finanzas publicas. Qué es
y cuales son sus principales postulados resulta conveniente exponer para luego poder ubicar a la

Argentina dentro de este universo.

Si bien pueden ser diversas las definiciones y numerosos los puntos de vistas existentes en el
campo de las finanzas publicas, se tratara de acercar los conceptos mas susceptibles de ser aplicados

en el analisis del caso argentino.

A continuacién se expondran algunas lineas tedricas, para luego, en los capitulos posteriores,

ir profundizando y completando con los datos de la realidad de nuestro pais en materia fiscal.
2. Federalismo fiscal

La organizacién de un pais prevé la existencia de uno o mas niveles de gobierno v,
consecuentemente, un ordenamiento que articule de alguna forma o por lo menos fije campos de
accion para cada uno de ellos. Entre todos los aspectos involucrados en tal ordenamiento, la

dimension fiscal es un punto particularmente importante.

El federalismo fiscal busca encontrar y establecer la estructura éptima del sector publico en
sus distintos niveles de gobierno, y la mejor distribucion de las funciones fiscales entre ellos. Todo
esto con el fin dltimo de satisfacer las necesidades especificas de los diferentes sectores de la
sociedad de la manera mas eficiente y maximizando el bienestar de los mismos. Con este fin es que

se vale de su principal estrategia: la descentralizacion.

Por ello buscar el grado dptimo de descentralizacién de responsabilidades en la toma de
decisiones sobre funciones locales, y sus correspondientes financiamientos, de los diferentes niveles

de gobierno que coexisten en un sistema federal, es el problema tedrico central.

Si los gobiernos locales son importantes en cantidad pero sélo ejecutan decisiones tomadas a
nivel central, no existe la descentralizacién sino mas bien prevalece un modelo de desconcentracion.

Por tanto, la adopcion de un sistema centralizado o descentralizado dependera de cudles son los
4



fundamentos que llevan a justificar la propia existencia de un sector publico y cual ha de ser la

justificaciéon para que su organizacién se realice en diferentes niveles de toma de decisiones.

Es importante indicar que en el uso corriente la palabra “federal” puede utilizarse para
caracterizar gobiernos descentralizados mientras que la palabra “unitario” se utiliza como sinénimo
de gobierno centralizado. Sin embargo, en los hechos, existen sobradas pruebas de que puede haber
regimenes formalmente federales pero que funcionan como si fueran unitarios por la alta
concentracién de las facultades recaudatorias y de poder politico en el gobierno central y regimenes
formalmente unitarios (esto es, sin gobiernos provinciales) con una amplia participacion de
responsabilidades de gasto y potestades tributarias en los gobiernos municipales. Por ello, en los
hechos, el grado de federalismo debe ser definido en cada caso no por la apariencia formal sino por
la capacidad recaudatoria propia y responsabilidad en las decisiones de gasto que la estructura le

concede a cada uno de los niveles de gobierno.

El federalismo fiscal abarca tanto aspectos normativos como positivos. El primero se refiere a
como debe ser la organizacidn fiscal entre los distintos niveles. Dara fundamentos tedricos para la
descentralizacion fiscal y cudl deberia ser el nivel éptimo del mismo. Todo ello en funcién de las
ventajas y desventajas relativas de un sistema dado. Por el segundo, nos indicard cémo en la practica
funciona la descentralizacidn fiscal y cudles son los desvios respecto al comportamiento éptimo. En
este sentido, los desarrollos tedricos tratardan de explicar por qué se producen y cudles son las

consecuencias de los alejamientos de los supuestos basicos del “deber ser”.

Para poder caracterizar al federalismo fiscal argentino, y consecuentemente Ilas
transferencias intergubernamentales, es necesario en un primer lugar exponer y comprender los
principales fundamentos tedricos que surgen de la materia, para luego poder lograr una mayor

comprension.

Este capitulo centrara la atencién en el aspecto normativo del federalismo fiscal para luego
profundizar en el aspecto positivo de la descentralizacién fiscal argentina —cuyo desarrollo se

expondra en los capitulos posteriores—.



3. Funciones del sector publico

La division de funciones entre niveles de gobierno es un tema central en la teoria normativa
del federalismo fiscal. La teoria tradicional estudia esta cuestion separadamente, para luego

determinar la forma de financiamiento correspondiente.

La necesidad de descentralizacion fiscal estd fuertemente ligada con los objetivos y las
funciones del sector publico’. En la literatura clasica se distinguen tres funciones basicas que deben

ser desarrolladas por el sector publico (Musgrave y Musgrave, 1999)*:

e la estabilizacion econdmica
e laredistribucion del ingreso

e La eficiencia en la asignacién

La politica fiscal debe estar disefiada para mantener o alcanzar los objetivos de alto empleo,
un razonable grado de estabilidad del nivel de los precios, la solidez de las cuentas externas y una

aceptable tasa de crecimiento econémico.

Es precisa la politica fiscal para la estabilizacidon, dado que tanto el pleno empleo como la
estabilidad de los precios no se producen de una forma automatica en la economia de mercado, sino
que exigen la direccidn de la politica publica. Sin ella, la economia tiende a estar sujeta a una serie de
fluctuaciones importantes y/o puede padecer de unos periodos sostenidos de desempleo o inflacion.
Cabe aclarar que el hecho de mantener que es necesaria la politica publica para enfrentarse con
estas eventualidades no excluye la posibilidad de que la politica publica, en caso de ser conducida de

mala manera, pueda convertirse por si misma en desestabilizadora’.

En cuanto a la funcién de estabilizacidn existe un amplio consenso en la literatura en cuanto
a que es el nivel central el de mayor responsabilidad en este campo. Esto es debido a que maneja
gran parte de las variables macroecondmicas fundamentales (es el gobierno nacional el que
predomina en el control de la politica monetaria y fiscal), si bien en ocasiones puede haber algin

margen de maniobra en los gobiernos locales para atenuar los ciclos en sus regiones de influencia.

1 El “sector publico”, tal y como se emplea aqui, se refiere sélo al sector presupuestario de la politica publica.
2 Las funciones se exponen en orden inverso a las presentadas en el libro, por meros fines expositivos.

3 Ibidem.



Las cuestiones distributivas constituyen un importante punto de controversia a la hora de la
determinacidn de la politica publica. De manera particular, desempefian un papel clave a la hora de

determinar las politicas tributarias y de transferencias.

En cuanto a la funcion redistributiva, tanto el nivel central como los gobiernos subnacionales
deben ser responsables de la misma. Por un lado, el nivel central puede influir mediante la
regresividad o progresividad general del sistema impositivo en la distribucidn personal del ingreso o
por la influencia de transferencias intergubernamentales en la distribucidn regional del ingreso, entre
otros. Los niveles subnacionales pueden afectar el ingreso a través de la determinacion del nivel y la

composicion de determinados gastos como la salud y la educacién, entre otros.

Mas alld de la participacién de los gobiernos locales en las funciones anteriores, los
argumentos que mads enriquecen la teoria del federalismo fiscal y que, en ultima instancia, son los
que brindan el sustento econdmico de la existencia de un sistema federal (referido a la

descentralizacion en la toma de decisiones) tiene que ver con la dltima funcién: la asignativa.

La funcidn asignativa surge de la proposicion de que determinados bienes — a los que nos
referiremos aqui como bienes publicos, a diferencia de los privados- no pueden ser facilitados por
medio del sistema de mercado, esto es, mediante transacciones entre los consumidores y
productores individuales. En ciertos casos, el mercado falla totalmente, en otros los mismos

funcionan de una manera ineficaz®.

En este contexto, una de las principales razones de tipo econdmico que apoya a la
descentralizacion es que la provisidn de servicios publicos puede ser realizada con mayor eficiencia si
esta ligada a las necesidades especificas de la poblacidn que va a beneficiarse de esos bienes publicos

(Tiebout 1961; Oates, 1997).

Es un hecho que en el caso de los bienes y servicios publicos, su provisién por parte de
agentes privados es ineficiente o subdptima desde el punto de vista social por lo que la intervencién
estatal se hace necesaria para alcanzar un nivel de provisidn eficiente desde el punto de vista de la

asignacion.

Existen bienes publicos nacionales (consumidos por igual por toda la poblacién) en donde la

eficiencia asignativa requiere que su provision la realice el nivel central. Sin embargo, en el caso de

4 En este trabajo no se expondran las razones por las cuales el sistema de mercado falla en la provisién de

determinados bienes.



los bienes publicos locales (cuya provisidn satisface necesidades especificas de la poblacién local) es

probable que sea mas eficiente su provisidon por parte de niveles de gobiernos subnacionales.

De acuerdo con esta teoria, los bienes y servicios son provistos por la jurisdiccion que puede
ofrecerlos al menor costo, de acuerdo con las preferencias y posibilidades de la poblacion que va a
recibirlos y financiarlos. Esto beneficia una mayor y mas clara vinculaciéon entre el pago de los
tributos y los servicios publicos recibidos. En consecuencia, se promueve una mayor participacion
ciudadana en los procesos de toma de decisién, generando mayor responsabilidad entre los

gobiernos locales.

Ademads, la cercania entre gobernantes y gobernados potencialmente permitiria a los

primeros interpretar mejor las preferencias de los segundos.
4. Bienes publicos nacionales y locales

Se puede concebir teéricamente la existencia de un continuo de bienes publicos que van
desde los consumidos por un pequefio grupo hasta los consumidos por toda la comunidad. Si el
grupo es pequefio es posible que los arreglos privados permitan alcanzar la solucién eficiente
(consorcio de propietarios de un edificio, pileta de natacidon de un club, etc.). A medida que el
numero de beneficiarios aumenta, la posibilidad de arreglos privados es menor. Aparecen entonces

los gobiernos municipales, provinciales y el gobierno nacional.

Los bienes publicos —aquellos que no son rivales en el consumo y a los que no se puede
aplicar el principio de exclusidn, sea por razones técnicas o econdmicas- se diferencian por el ambito
territorial en el que producen los beneficios. Algunos bienes, como la defensa nacional, las relaciones
diplomaticas con el resto del mundo y la estabilidad macroeconémica, benefician a toda la

comunidad.

Otros como el alumbrado publico o una plaza publica- tienen beneficios limitados a un barrio
o una ciudad. El principio econémico es que los bienes publicos locales deberian ser provistos
localmente ya que la cantidad eficiente variara entre jurisdicciones debido tanto a diferencias en las

preferencias e ingresos como en los costos.
5. Teorema de la descentralizacion

Complementariamente al argumento de la seccidn anterior, una vez especificadas las
funciones del sector publico, es necesario definir el punto de partida a partir del cual se plantea

como debe ser una correcta descentralizacion.



A partir de un modelo con supuestos simples, puede obtenerse una de las proposiciones mas
importantes de la teoria del federalismo fiscal denominada por Oates como “teorema de la

descentralizacion”.

Supdngase un modelo simple en el que existen N personas con iguales gustos, riquezas e
ingresos, que viven en un ambito geografico dado que se denominara Nacidn. Consumen bienes
privados y bienes publicos, estos Ultimos son provistos por el sector publico dada su caracteristica de
bienes de consumo conjunto e imposibilidad de exclusién. Existe una jerarquia territorial de los
bienes publicos. Asi, habrd bienes publicos “nacionales” y “locales”. En el caso extremo, los bienes

privados pueden considerarse un bien publico en el cual la unidad de gobierno es el propio individuo.

Para simplificar se supone que para los bienes publicos “locales” no existen externalidades
interjurisdicicionales, ni economias de escala en la produccién y que el consumo estd definido

rigidamente para subconjuntos especificos de la poblacidn, localizados geogréficamente.

Existen dos jurisdicciones con igual territorio (en cantidad y calidad de tierra) y poblacidon
(N/2 cada una). Los gustos difieren entre comunidades, pero no dentro de cada comunidad. Con
estos supuestos resulta que la cantidad éptima de bienes publicos locales y, por consiguiente, la

“canasta 0ptima” de bienes diferira entre las dos jurisdicciones.

De proveerse centralmente un nivel uniforme en las dos jurisdicciones se incurrird en una
pérdida de bienestar; esta pérdida sera tanto mayor cuanto mayor sea la diferencia en los gustos

entre las dos comunidades.

En este contexto, provision centralizada significa provision uniforme en todas las
jurisdicciones. Desde el punto de vista econdmico, si los bienes se proveen centralmente vy el
gobierno central lleva las cuentas, serd propenso a no atender las necesidades especificas de la

poblacion.
6. Levantando supuestos

El modelo anterior, corresponde a una version simplificada para justificar econdémicamente la
existencia del federalismo fiscal en una determinada regién. Nos lleva a concluir que ante la
existencia de diferencias en gustos y preferencias entre los individuos de diferentes jurisdicciones, la
provision de bienes publicos locales sera igual o mas eficiente si se realiza descentralizadamente por
parte del gobierno local en lugar de una provisién uniforme en todo el territorio por parte del

gobierno nacional.



En sintesis, cada gobierno local decidira la provisidn de los servicios publicos en funcién de la
demanda local de dichos servicios, en otras palabras, en funcion de los gustos y las preferencias

locales.

Como se mencioné al comienzo, para arribar a la justificacion econdmica de |Ia
descentralizacion fiscal se partié de un modelo con supuestos simplificadores. Sin embargo, en este
esquema no se han tomado en cuenta ni los posibles beneficios de las economias escalas ni los

efectos externos interjurisdiccionales.
a. Economias y deseconomias de escala

Las areas 6ptimas de cobertura de los distintos servicios no tienen por qué coincidir. No sélo
se deben tener en cuenta los beneficios de la descentralizaciéon (lograr que la prestacidon de los
servicios se adecte mejor a la demanda), sino que también el ahorro de costos que significa que mas

individuos consuman conjuntamente un bien determinado.

La pérdida potencial por un aumento en la centralizacién serd tanto mas grande cuanto
mayor sea la diversidad de las demandas individuales (preferencias y niveles de renta) y mas
homogéneamente estén agrupadas las personas. Cuanto mas ampliamente varien los niveles
eficientes de consumo entre las jurisdicciones, mas pronunciada resulta la pérdida de bienestar

potencia por la provisién centralizada del bien.

Por otro lado, el ahorro potencial de costos por aumentar la escala de produccién de un
servicio, depende fundamentalmente de aspectos técnicos. En todo caso se debe diferenciar entre
produccién y nivel de consumo de una jurisdiccidn, ya que la produccién misma puede darse en

mayor escala que el consumo en una jurisdiccion.
b. Externalidades interjurisdiccionales

Los beneficios y los costos de la prestacidn de los servicios de un gobierno local normalmente
no coinciden exactamente con los limites geograficos de su jurisdiccion. La solucidn es internalizar los
beneficios y costos asociados, pero cuanto menor sea la jurisdiccién es menos probable que la causa

o efecto externo pueda ser internalizado.

Sin embargo, la existencia de externalidades no controladas implica la presencia de ganancias
potenciales. Por tanto, es posible una solucidn mediante acuerdos mutuamente beneficiosos entre
partes. Ello es viable en el caso de un nimero reducido de externalidades y de unidades de decision.

En caso de mayor complejidad, se requiere de un nivel superior para la toma de decisiones publicas,
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cuya organizaciéon y funcionamiento (costes administrativos y costes de participacién) no es
despreciable. Algunos sugieren dos potenciales soluciones. Una de ellas podria ser un aumento en el
tamafio de la jurisdiccidon para la prestaciéon de que se trate, y cuando la jurisdiccion de tamafio
dOptimo para varios servicios es similar, seria deseable establecer un nivel Unico de gobierno para

todos ellos. La otra se expondra en los siguientes puntos.
7. Descentralizacidn politica y operativa (Finot, 2005)

Por lo general, el concepto de descentralizacién hacia gobiernos ha sido asociado con el de
autonomia politica. Sin embargo, todos los procesos implican la asignacién de funciones a gobiernos
subnacionales no solo en su calidad de cabezas de unidades autdnomas sino también como agentes
del gobierno nacional: sus administraciones ejecutan distintas combinaciones de decisiones
adoptadas a nivel local y de decisiones tomadas a nivel central. En el primer caso se trataria de una
descentralizacion politica y en el segundo de una descentralizacidon operativa. Es importante poder
distinguir cuales tareas realiza cada gobierno como cabeza de una unidad auténoma y cudles como

agente del gobierno central.
a. Descentralizacion politica

La descentralizacion politica seria la transferencia de procesos democraticos de decisién
sobre gasto y financiamiento para la provision de determinados bienes publicos desde una

jurisdiccion politico-administrativa dada a otra mas reducida.

En este caso, el criterio basico seria lograr la mayor correspondencia posible entre demandas
geograficamente diferenciadas efectivamente expresadas y circunscripciones politico-

administrativas.
b. Descentralizacidn operativa

La descentralizacidén operativa se daria en los casos de provisién de bienes publicos donde no
se descentraliza el poder de decision sobre qué, cuanto y con qué aportes ciudadanos se les
proveerad, sino solamente sobre la operacién de decisiones adoptadas al respecto por un gobierno

central.

Los beneficios de esta forma de descentralizacién provendrian, en principio, de la mejor
informacidn de que disponen los gobiernos locales, y los costos derivarian del riesgo de que el agente

aproveche la situacién en contra de los intereses del principal.

11



En este caso, seria pertinente evaluar si los beneficios por tener a los gobiernos locales como
agentes superiores son superiores a los costos de contratarlos. El criterio basico de esta distincion
seria lograr la mejor combinacidn posible entre los beneficios de aprovechar la capacidad de los
gobiernos locales (solos o asociados) y los costos generados por pérdidas de economias de escala y

por la instauracion de mecanismos de control.
c. Conclusion

Dentro de cada politica sectorial se deberia evaluar qué es lo que conviene descentralizar
politicamente, y en qué casos seria mas apropiado descentralizar solo operativamente. Por ejemplo,
parte de la definicion de los programas minimos obligatorios en el caso de la educacién escolar
convendria descentralizar politicamente. Pero en el caso de las politicas de redistribucién del ingreso
orientadas a garantizar igualdad de oportunidades a cada habitante del pais, cualquiera sea su lugar

de residencia, sélo convendria descentralizarlas operativamente.
8. Asignacion del gasto y de potestades tributarias

Tal como se ha venido exponiendo anteriormente, la descentralizacion fiscal tiene como
objetivo establecer la estructura éptima del sector publico y la mejor distribucién de funciones
fiscales entre los distintos niveles. Dentro de esas funciones fiscales, las dos principales sobre las
cuales la teoria normativa debe definir quién ejerce la potestad en cada caso son el gasto y la

recaudacion.

Por el lado del gasto, en las secciones anteriores se ha ido esbozando, aunque de manera no
explicita, como deberia ser la asignacion del mismo entre las distintas unidades de gobierno. A partir
de la “teoria de la descentralizacion” y de la correcta diferenciacion entre bienes publicos
“nacionales” y bienes publicos “locales”, se puede empezar a definir cual sera el nivel que tomara las
decisiones sobre determinado gasto publico. Para el caso de los primeros, dada sus caracteristicas
particulares, la provisién generalmente se realiza centralizadamente. Para el caso de los bienes
“locales”, la condicién de la diferenciacién de gustos entre individuos de distintas regiones hace que

sea deseable desde la teoria que la provisidn se realice descentralizadamente.

Podria decirse que el trasfondo de este argumento es la creencia de que la cercania entre el

gobierno local y la poblacidn permite al primero interpretar mejor las preferencias del segundo.

Para el caso de la asignacién de potestades tributarias, mucho no se ha comentado
precedentemente en el trabajo. Como se afirmd, otro de los objetivos primordiales del federalismo

es optimizar el funcionamiento del sistema impositivo.
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Asi como en el caso de la asignacidon de responsabilidades en la provisién de los distintos
bienes publicos, por el lado tributario pasaria algo similar. Por un lado, para ciertos impuestos la
descentralizacion de los mismos en los distintos niveles tiene mayores posibilidades de distorsionar
la asignacién de recursos y generar inequidades entre jurisdicciones. Por ejemplo (Lopez Murphy y
otros, 1996), la oferta de capital para la economia como un todo es relativamente mas inelastica que
a nivel de las jurisdicciones territoriales, por lo cual serd muy sensible a imposiciones diferenciales de
indole local. Del mismo modo, existe una relativamente alta movilidad de los bienes y personas ante

la imposicion diferencial entre gobiernos locales.

En la teoria suele tener cierto consenso que la posibilidad de aplicar impuestos progresivos
como ganancias deberia estar restringida al gobierno central, por motivos principalmente de la
equidad fiscal. Esto se debe a que la movilidad de los factores en muchos casos puede neutralizar

una imposicién diferencial.

Con relacién a la distribucion de las potestades tributarias la teoria normativa aproxima un

conjunto de principios basicos (Musgrave y Musgrave, 1999):

e Los impuestos que tienen caracteristicas redistributivas, determinados por el
principio de capacidad de pago, deberian ser centralizados.

e Aquellos impuestos cuyas bases tributarias estén mas expuestas a los ciclos
econdmicos deberian ser centralizados.

e Los impuestos que presenten una base tributaria distribuida geograficamente
desigual entre las distintas jurisdicciones deberian ser centralizados (esto esta
referido particularmente al caso de los recursos naturales).

e Los impuestos sobre factores productivos méviles, deberian ser centralizados, para
evitar “guerras tributarias” entre las jurisdicciones.

e Los impuestos sobre factores inméviles deberian ser recaudados por los gobiernos
locales.

e Silos gobiernos locales tienen facultades sobre impuestos que pueden “exportarse”

a otras jurisdicciones, surgen incentivos a la sobredimensién del gasto publico local.

Ademas, se suele agregar a los argumentos en pos de la centralizacién de ciertos tributos el
tema de la existencia de economias de escala en la recaudacion. La simplicidad administrativa es
también una barrera dificil de sortear en un proceso de descentralizacion tributaria, que no debiera

complicar la administracién tributaria ni generar costos importantes al contribuyente.
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Estas razones, expuestas de manera simplificada en los pdrrafos anteriores, han llevado a
sugerir que el gobierno central concentre la responsabilidad de la recaudacién (y por ende la

responsabilidad normativa y de fiscalizacién) de ciertos tributos.

La parte normativa llevaria a aconsejar centralizar la recaudacién de aquellos impuestos que
presentan economias de escala en la percepcidon y determinacién, que por su complejidad
interjurisdicicional hacen muy dificil su atribucidon a niveles menores de gobierno. En el resto de los

tributos la responsabilidad de su determinacion y cobro podria quedar a cargo del gobierno local.

Para el caso de los tributos centralizados, en ocasiones se persigue el objetivo adicional de
evitar la doble imposicidn, las potenciales guerras tributarias interjurisdiccionales y la existencia de

exportacion de impuestos (traslacién de la carga tributaria a otras jurisdicciones), entre otros.
9. Relaciones fiscales intergubernamentales
a. Lateoria de las transferencias intergubernamentales

En los apartados anteriores se ha discutido el diseifio de una estructura de un sistema federal.
En la misma se plantea la necesidad de integrar las decisiones de las distintas unidades de gobierno

en un conjunto coherente y consistente.

Al determinar el grado de descentralizacidn tanto por el lado del gasto como por el lado del
ingreso, dado los distintos supuestos de cada sistema en particular, se deja un “hueco” para las
relaciones fiscales intergubernamentales. Esto es, operaciones fiscales y ordenamientos coordinados
entre las diversas comunidades tendientes a compensar potenciales desequilibrios que surgen,

propios de una estructura fiscal federalizada.
La existencia de dichas relaciones puede estar basada en varios motivos, entre otros:

e laintervencién de un nivel superior puede resultar necesaria para corregir la difusion
de las externalidades intergubernamentales (sean estas positivas como negativas).
Incentivar ciertas actividades desarrolladas por los gobiernos subnacionales que
producen beneficios sobre un ambito territorial que excede el de la jurisdiccion que
desarrolla o presta tales actividades puede ser deseable.

e Una cierta administracidn central puede considerar ciertos bienes publicos locales de
suma importancia, por lo que puede desear subvencionarlos.

e la teoria normativa del federalismo fiscal puede exigir un cierto grado de igualaciéon

de la situacidn fiscal de las jurisdicciones de niveles inferiores.
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e Diversas diferencias fiscales entre jurisdicciones del mismo nivel pueden tener por
resultado ineficiencia en la localizacidn de ciertas actividades que pueden necesitar
ser moderadas.

e Propender a que cada jurisdiccidon esté en condiciones de satisfacer la demanda que,
por determinados bienes publicos, le efectie su poblacion.

e Las ventajas de una centralizacién de la recaudacidon pueden llevar a una sustitucion

de los ingresos de niveles inferiores por los del nivel superior.

Si bien los motivos que justifican la existencia de relaciones intergubernamentales pueden
ser de los mas variados, a los fines de este trabajo se centrard la atencidn en dos piezas
fundamentales que dan origen, en gran parte, a la teoria de las transferencias intergubernamentales:

la equidad vertical y la equidad horizontal’.

Adicionalmente, un aspecto importante de la teoria en este punto es que estos distintos
objetivos dan lugar a la distincién entre varios tipos de transferencias: condicionadas o no
condicionadas; automaticas o discrecionales. Esto se debe a que los efectos econdmicos de cada tipo

sobre las finanzas locales pueden ser diferentes.

A continuacién se extenderd el analisis de las dos razones planteadas en el parrafo anterior,

seguidas por un acercamiento a una posible clasificacién de las transferencias.
b. Equilibrio vertical y horizontal

Un primer fundamento para la existencia de transferencias intergubernamentales es la
diferencia que surge entre la descentralizacién de servicios (gastos) y de impuestos. Si la estructura
federal lleva a una centralizacién tributaria y una descentralizacion de funciones, el nivel nacional de
gobierno sera “superavitario” y los gobiernos locales “deficitarios”. Esto conduce a que el gobierno

IM

nacional deba efectuar aportes a los gobiernos subnacionales a fin de poder mantener el “equilibrio
vertical”. Esto significa que el importe a percibir por cada jurisdiccién deberia ser igual a lo que
hubiese recaudado por la misma. En este sentido, las transferencias tendrian un caracter de

“devolutivas”.

Una segunda justificacion para las transferencias intergubernamentales reside en las

diferencias con la base tributaria (ingreso) de cada jurisdiccidn. Si las comunidades difieren en el

5 Existe abundante bibliografia sobre la teoria de las transferencias intergubernamentales y sus diversas
razones econdmicas. Para mayor informacidn puede consultarse Musgrave y Musgrave (1999) y Oates (1997),
entre otros.

15



ingreso, aunque fueran exactamente iguales en todos los otros aspectos, se daria la siguiente
situacién: la comunidad “rica”, con igual presidn tributaria tendria mas bienes publicos locales, o con
menor presidon tributaria iguales bienes publicos locales, comparada con la jurisdiccion “pobre”(

Porto, 1990).

El principio de “equidad horizontal” llevaria a disefiar un sistema de transferencias
interjurisdiccionales de modo de posibilitar a la comunidad “pobre”, si lo desea, consumir la misma

cantidad de bienes publicos locales que la comunidad “rica”, con igual presién tributaria.

Este argumento extiende a regiones el principio de equidad horizontal usualmente aplicado a
personas: la provisién de bienes publicos locales deberia efectuarse en base a necesidades, en tanto

que el financiamiento deberia atender a la capacidad contributiva.

En pocas palabras, motivadas por la equidad horizontal, las transferencias

intergubernamentales buscaran lograr “igual trato a los iguales”.

Por ende, bajo las dos premisas de equidad, el objetivo serd igualar la capacidad fiscal entre

las diferentes jurisdicciones y ofrecer el mismo conjunto de servicios publicos a todos los ciudadanos.

c. Tipos de transferencias

Las transferencias intergubernamentales son una caracteristica de los gobiernos organizados

en forma federal.

Aun cuando el sector publico global esté en equilibrio, la centralizacion de los ingresos y la
descentralizacion del gasto puede crear importantes desbalances fiscales verticales que, sumado a
los potenciales desequilibrios horizontales (diferencias en las capacidades de ingreso o necesidades
de gasto) forman las razones bdsicas para la existencia de las transferencias intergubernamentales.
Un argumento adicional es que mediante las transferencias se direccionan los efectos de las

externalidades interjurisdiccionales.

En pocas palabras, un sistema federal necesita de una maquinaria adecuada para hacer
ajustes cambiantes, producto de una determinada estructura. En la organizacién federal del
gobierno, utilizando transferencias intergubernamentales, se generan grados de libertad adicionales:
las funciones y los impuestos se distribuyen segun lo requerido por la eficiencia econdmica, sin
necesidad de tener que balancear los ingresos y gastos de cada nivel. Es decir, el sistema de
transferencias funciona como amortiguadores que permite aprovechar las ventajas relativas de la

descentralizacion del gasto y la recaudacion.
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En la teoria de las finanzas publicas, por lo general, se distinguen cuatro tipos bdsicos de

transferencias territoriales: condicionadas y no condicionadas; automaticas o discrecionales.

Las condicionadas son aquellas con destino especifico, que pueden ser proporcionales a los
niveles de prestacién de un servicio (“compensadoras”) o por una suma global destinada a dicha
prestacion. Mientras que por otro lado, las transferencias no condicionadas son aquellas de cardacter

general, cuyo destino no esta atado a ninguna finalidad especifica.

Las transferencias automadticas son aquellas que surgen bajo un esquema de coeficientes de
distribucidn preestablecidos, frente a las discrecionales que no siguen un patréon especifico,

resultando de la voluntad o negociacion entre los niveles de gobierno.

Desde el punto de vista normativo, la forma mds apropiada de transferencias depende de los
objetivos que se persigan. Las transferencias condicionadas pueden ser mds adecuadas para corregir
distorsiones que pueden generar las externalidades y las no condicionadas para compensar un

desequilibrio vertical u horizontal.
10. Correspondencia fiscal

El analisis conceptual supone un comportamiento del Estado adecuado a las normas y a la
racionalidad de la divisién de tareas entre los distintos niveles de gobierno que adoptan el punto de
vista del interés general. En los hechos, sin embargo, cada gobierno nivel de gobierno tomard en
cuenta principalmente los intereses mas cercanos de sus ciudadanos o de la propia burocracia, sin

importar o dar suficiente peso al bienestar general.

Por ello es importante un adecuado disefio de las instituciones en un régimen de gobierno

descentralizado.

En este sentido, la ruptura de una vinculacién estrecha entre la decision de aumentar el
gasto publico y los consecuentes mayores impuestos conduce a que los beneficiarios del gasto no
soporten el costo de su financiacién. En este contexto, los votantes tienen menos incentivos para
oponerse a aumentos ineficientes de las erogaciones estatales. En este caso suele mencionarse que

no se cumple con el principio de correspondencia fiscal.

Por esta razdon, en muchos paises suele observarse una vinculacion estrecha entre las
facultades tributarias y las responsabilidades de gasto aun cuando en ciertas circunstancias podria
resultar mas eficiente un mayor grado de centralizaciéon en la recaudacion. Implicitamente estos

arreglos institucionales dan cuenta de que los beneficios asociados a una mayor correspondencia
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fiscal, mas que compensan los costos de la mayor descentralizacién tributaria (no aprovechamiento
de economias de escala, mayores costos administrativos por armonizacién y cooperacion entre

fiscos, etc.).

El principio de correspondencia fiscal tiene la ventaja de establecer con claridad el precio
relativo impuesto-gasto publico, es decir que la presién tributaria marginal que enfrenten los
ciudadanos esté ligada a una adecuada contraprestacion, en términos de mayores servicios o de
bienes. Dada la restriccion global de recursos, mayor gasto publico implica menor gasto privado, o
puesto en términos mas claros, menor remuneracion a los factores productivos, en especial trabajo y

tierra que tienen menor movilidad.

En consecuencia, una estructura de financiamiento de los niveles menores de gobierno muy
dependiente de transferencias destruye los incentivos para gobiernos responsables. Suele afirmarse
gue el financiamiento de proyectos locales con recursos propios es importante si se pretende un

fuerte protagonismo de los gobiernos locales.

En conexién con el tema, se puede hacer referencia al impacto presupuestario de las
transferencias gubernamentales. Los trabajos empiricos sugieren que las transferencias

gubernamentales tienen un efecto altamente estimulante sobre el gasto publico local.

La propension a gastar en bienes y servicios publicos por parte de los gobiernos receptores es
tanto mayor cuando se concretan mayores recursos con transferencias directas de fondos (sea con
transferencias condicionadas o no condicionadas), que cuando ello opera mediante una
transferencia implicita via la delegacion de los poderes tributarios de los niveles centrales de

gobierno que resignan, si cabe el término, facultades tributarias.

Es decir que de las dos posibilidades de transferir recursos a los residentes locales, la
verificacion empirica sustenta la hipdtesis que las transferencias directas de fondos desde el nivel
central tiene un mayor efecto expansivo en el presupuesto publico del nivel inferior de gobierno, que

si la transferencia de recursos opera ensanchando la base tributaria de eso niveles de gobierno.

Un ultimo aspecto vinculado a la mayor correspondencia fiscal es la responsabilidad politica
que la misma promueve. El criterio de responsabilidad politica se respeta cuando los dirigentes
deben responder frente a los votantes por la calidad y eficacia de las politicas publicas. Cuanto mas
cercano esté el votante al nivel politico que decide y ejecuta las politicas publicas, mayor es su
capacidad de control y sancién y por lo tanto mayores son los incentivos para la conducta politica

responsable.

18



Este mayor grado de vinculacion de los ciudadanos con las decisiones publicas permite a su
vez que éstas se adapten a necesidades y preferencias abriendo el camino para matices y alternativas
gue no son posibles de ofrecer cuando las politicas son dictadas a nivel de gobierno central, con lo

gue necesariamente adquieren caracteristicas de uniformidad y renuencia a la diferenciacién.
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CAPITULO Il: DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA

Como se menciond anteriormente, el federalismo fiscal abarca tanto aspectos normativos
como positivos. El primero refiere a cdmo debe ser la organizacidn fiscal entre los distintos niveles de
gobierno. Dara fundamentos tedricos para la descentralizacién fiscal y cual deberia ser el nivel
Optimo del mismo. Todo ello en funcidn de las ventajas y desventajas relativas de un sistema dado. El
segundo, indicara cdmo en la préctica funciona la descentralizacion y cuales son los desvios respecto
al comportamiento dptimo. En este sentido, los desarrollos tedricos trataran de explicar por qué se
producen y cuales son las consecuencias de los alejamientos respecto de los supuestos basicos del

“deber ser”.

Este capitulo centrara la atencidn en el aspecto positivo del federalismo fiscal argentino. Por
ello, en la seccién anterior, se expusieron los principales fundamentos tedricos que surgen de la

materia, como sustento del andlisis que se presentard a continuacion.

Si bien se tratard de respetar la linea argumental que se establecid en la teoria, analizando en
gué estado se encuentra bajo cada uno de los principios postulados en el capitulo anterior, se iran
incorporando tdpicos caracteristicos del sistema federal argentino que enriquecerdn la comprension

integral del tema.

Es un hecho la creciente importancia que en la actualidad ha cobrado el tema de la
descentralizacion fiscal y del funcionamiento del federalismo fiscal. Esto puede tener como
antecedente mas cercano la idea de que el mal desempefio del sector publico argentino en los
ultimos afios (teniendo a las provincias en el ojo de la tormenta) se ha debido, al menos en parte, a
un defectuoso disefio de las instituciones que regulan las relaciones financieras entre la Nacidn y las

jurisdicciones subnacionales.

Es por ello la razén de este capitulo, lograr detectar los principales puntos de conflicto, a
través de un andlisis cuantitativo y cualitativo sobre el funcionamiento del federalismo fiscal

utilizando la dltima informacién disponible en cada caso.
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1. Funciones del sector publico (Rotsztein, R. A.)

La descentralizacion fiscal esta fuertemente ligada con los objetivos y las funciones del
sector publico. La literatura sugiere divisiones de funciones de gasto y recaudacion entre los distintos

ordenes de gobierno, basados en criterios de eficiencia y equidad.

A partir de la literatura clasica se identificaron tres grandes funciones del sector publico: la
de mantener la estabilidad econdmica, alterar la distribucidn de recursos y promover la eficiencia en

la asignacién de recursos publicos.

e Estabilizacion: en este punto se consideran las interrelaciones entre la politica fiscal
y la politica macroecondmica. De manera agregada, se ven las medidas que puede
adoptar el sector publico para moderar el ciclo econémico, y para controlar la
estabilidad de precios y el equilibrio del sector externo (entre otras).

e Redistribucidn: hace referencia a la modificacidon de la distribucidn del ingreso que
surge como resultado de la operacidon del mercado. Los efectos que las politicas de
gastos, impuestos y regulaciones generan sobre la distribucién del ingreso y qué
medidas se deben adoptar para poder alcanzar una mayor equidad o una mayor
igualdad forman parte de esta rama.

e Asignacion de recursos: en ésta, el Estado debe asumir la provision y financiamiento
de aquellos bienes que por su caracteristicas particulares (ausencia de rivalidad en el
consumo, dificultad de exclusion) no pueden ser ofertados privadamente, conocidos
como bienes publicos.

Como se menciond en el primer capitulo, es esta rama la que le da mayor sentido al
estudio del federalismo fiscal, ya que es en este punto donde la interaccidn entre las
distintas jurisdicciones se torna importante, determinando asi la configuracion

interna de los distintos paises.

En principio, las dos primeras funciones deberian ser asignadas al gobierno central, ya que
los gobiernos locales no tienen control pleno sobre los precios, el empleo y la actividad econdmica,
dado su tamafiio y la movilidad de bienes y personas entre regiones. Las autoridades nacionales si
pueden afectar las variables mencionadas y, generalmente, se les asigna facultades exclusivas en
materia de politica monetaria. A su vez, se considera que el gobierno nacional tiene mejores
herramientas para la redistribucién de recursos entre personas y entre regiones, considerando la

movilidad de personas y bienes.
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En Argentina, es el nivel nacional quien cumple el rol de la estabilizacién. A través de sus
diversas instituciones y politicas, tiene mayor impacto sobre el ciclo econdmico que cada una de las
jurisdicciones subnacionales. Si bien cada una de ellas puede colaborar en la estabilizacién, se

reserva el rol fundamental en este papel al nivel superior de gobierno.

Para la rama redistributiva, el nivel nacional juega un papel preponderante en la misma. Las
jurisdicciones subnacionales pueden colaborar en el margen con esta tarea, pero es el gobierno

central quien tiene mayor injerencia sobre esta materia a través de sus diversas decisiones.

En cuanto a la dltima funciodn, la intervencidon gubernamental en la economia para promover
la asighacién de recursos publicos con base en las preferencias de la sociedad es consistente con la
participacion de todos los érdenes de gobierno (Merino, G.). En este caso, el objetivo es asegurar el
funcionamiento y la prestacién de servicios publicos de manera eficiente y equitativa en todas las

jurisdicciones.

La asignaciéon de responsabilidades entre gobiernos, por lo tanto, debe considerar la
presencia de las externalidades territoriales, las economias de escala o alcance de la produccidn de

los bienes publicos y el grado de heterogeneidad de las preferencias de los ciudadanos.

Argentina no se encuentra exenta de este debate vy, lejos de estar definidas la distribucion de
las funciones asignativa entre los distintos niveles de gobierno, la misma se encuentra en constante

cambio.

Como se ver3, lejos de estar agotada la discusion acerca del “deber ser” argentino, el lector
podra ir identificando alguno de los principales inconvenientes de la actual configuracién del pais en

materia del federalismo fiscal y cudles han sido o son las consecuencias de ello.

Por todo ello, interesa investigar en qué medida la centralizacién o descentralizacién de
gastos y de ingresos en el sector publico argentino contribuye al logro de los tres objetivos basicos:

asignacion de recursos, estabilizacion macroecondmica y equidad distributiva.

En lo que sigue de este capitulo se presentara el estado de situacion del pais en esta rama,
avanzando sobre los principales tépicos de la distribucion de las funciones fiscales entre niveles de

gobierno.
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2. Bienes publicos

Como se dijo, una de las principales razones que apoya a la descentralizacidon es que la
provision de bienes y servicios publicos puede ser realizada con mayor eficiencia si la llevan a cabo

gobiernos locales ligados a las necesidades especificas de la poblacidn que se beneficiard por ello.

Pero para poder discernir como deben distribuirse la provisidon de los bienes publicos entre
los niveles de gobierno, es necesario previamente clasificar a los mismos seglin sean nacionales o
locales. Serdn éstos ultimos sobre los cuales se cumplird el teorema de la descentralizacion
anunciado por Oates, llegando a la conclusidon de que deben ser los gobiernos locales quienes

provean los bienes publicos locales siempre y cuando se cumplan los supuestos del mismo.

Un primer paso del andlisis del caso argentino consistird en aproximar una distincion entre
bienes publicos nacionales y locales para luego analizar como se distribuyen la responsabilidad de la
provisién de los mismos entre los distintos niveles de gobierno. Para llegar a ello, se usara la
clasificacion del gasto por finalidad y funcién, cuyos datos los provee el Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas®, como “proxy” de los bienes publicos. La clasificacién consiste en agrupar el gasto

en cinco grandes grupos, de acuerdo a su finalidad:

e Administracion gubernamental
e Servicios de defensa y seguridad
e Servicios sociales

e Servicios econdmicos

e Deuda publica

En este caso, se usara cada grupo como si se tratara de una clasificacion de bienes publicos’.
El ejercicio consistird en observar la participacidén del nivel nacional y el nivel subnacional en el gasto
de cada grupo. Si la participacién del nivel nacional en el gasto de un determinado item supera el
60%, se considerard a ese item como bien publico nacional, y lo mismo para el caso del nivel
subnacional, considerandolo un bien local. Si para un determinado item las participaciones de ambos

niveles se encuentran entre el 40 y el 60%, se lo considerara como mixto.

Cabe recordar que el ejercicio es una aproximacidn a una potencial division de los bienes

publicos a los fines de este trabajo y en ninglin momento pretende ser determinante ni dejar de lado

6 El andlisis llega hasta el afio 2014 por ser el ultimo dato consolidado provisto para el caso de las jurisdicciones
subnacionales.

7 La referencia de bienes publicos se asume como representacion de bienes y servicios publicos.
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otras metodologias de clasificacién. Se comenzard exponiendo los resultados para cada nivel para
luego arribar a conclusiones consolidadas. Se utilizard datos de los aflos 2007 a 2014 dado que son
los que se proveen para el caso del nivel subnacional consolidado. En el anexo se proveeran las tablas

con los valores nominales del ejercicio.

En el nivel superior de gobierno® se puede observar que en los ultimos afios los servicios
sociales han acaparado la mayor cantidad de recursos. Entre el 2007 y el 2014 éstos han
representado el 57% del total de los gastos, teniendo como el componente de mayor peso el gasto
en seguridad social (representando aproximadamente el 40% en promedio) seguido por el gasto en
educacion y cultura (7% en promedio). Los servicios econdmicos representan en promedio el 23% de
los gastos, teniendo como principal componente la energia, combustibles y mineria (compuesto
principalmente por subsidios), seguidos por el componente de transporte (al igual que lo anterior, en

su mayoria subsidios).

Cuadro N21

Gasto por finalidad y funcidn - Gobierno Nacional

Finalidad y funcion 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Administracion Gubernamental 5% 5% 7% 8% 6% 6% 6% 5%
Servicios de defensa y seguridad 6% 6% 6% 6% 5% 5% 5% 5%
Servicios sociales 60% 57% 59% 58% 56% 59% 60% 54%
Salud 1% 3% 4% 3% 3% 3% 4% 3%
Promocion y asistencia social 2% 2% 3% 3% 2% 2% 2% 2%
Seguridad social 40% 38% 39% 40% 39% 42% 42% 37%
Educaciény cultura 8% 7% 7% 7% 7% 7% 7% 6%
Ciencia y técnica 2% 2% 2% 2% 1% 2% 2% 1%
Trabajo 2% 1% 1% 1% 1% 1% 0% 0%
Vivienda y urbanismo 2% 2% 2% 2% 1% 1% 2% 2%
Agua potable y alcantarillado 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Otros servicios urbanos 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Servicios econémicos 17% 22% 18% 21% 23% 21% 23% 28%
Deuda publica 12% 11% 10% 7% 9% 9% 6% 8%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

En el nivel subnacional®, al igual que el nivel superior, los servicios sociales representan un
alto porcentaje en el total de los gastos (60% en promedio). Pero a diferencia de la Nacion, la
composicion hacia adentro de los servicios sociales difiere. El gasto en educaciéon y cultura

representa el componente de mayor peso (28% en promedio del total) seguido en segundo lugar por

8 La clasificacion corresponde al gasto del sector publico nacional no financiero (SPNF).

9 Compuesto por el grupo de provincias y CABA
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el gasto en seguridad social (12% en promedio del total) y en tercer lugar por la salud (10% en

promedio del total).

La administracion gubernamental constituye un componente importante para las

jurisdicciones subnacionales, con aproximadamente el 22% del gasto destinado al mismo.

Cuadro N22

Gasto por finalidad y funcion - Gobierno subnacional

Finalidad y funcion 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Administracién Gubernamental 23% 22% 22% 22% 22% 22% 23% 22%
Servicios de defensa y seguridad 7% 7% 7% 7% 8% 8% 8% 9%
Servicios sociales 60% 61% 62% 60% 61% 61% 60% 60%
Salud 9% 10% 10% 10% 10% 11% 10% 10%
Promocién y asistencia social 5% 4% 1% 1% 1% 1% 3% 3%
Seguridad social 11% 12% 12% 12% 12% 13% 13% 12%
Educaciény cultura 28% 29% 29% 28% 29% 29% 28% 28%
Ciencia y técnica 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Trabajo 1% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Vivienda y urbanismo 4% 3% 4% 3% 3% 3% 3% 3%
Agua potable y alcantarillado 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Otros servicios urbanos 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1%
Servicios econémicos 8% 8% 8% 8% 8% 7% 8% 8%
Deuda publica 2% 2% 2% 2% 1% 1% 1% 2%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

El analisis anterior comienza a dar indicios acerca de cdmo se distribuye el gasto en los
distintos conceptos y asi poder ir armando un esquema potencial de cuales entran en la categoria de

bienes publicos nacionales y cuales en la de bienes publicos locales.

En los cuadros 3 y 4 se presenta un analisis comparado entre los dos niveles, tanto el
nacional como el subnacional®™. Dicho anlisis consiste en determinar cuanto pesa cada concepto en

el total del gasto consolidado y como se distribuye el gasto en cada concepto entre los dos niveles.

El concepto de mayor peso en el gasto consolidado, tal como ocurria en cada uno de los
niveles por separado, es el de servicios sociales (representando un 58% del total). Dentro del mismo
se destaca el gasto en seguridad social con un 28%, en educacién y cultura con un 16% y en salud con
un 6% del total. El gasto en servicios econémicos es el segundo componente de mayor peso y la

administracion gubernamental el siguiente, representando 17% y 13% del total respectivamente.

10 En este trabajo no se hard referencia al nivel municipal, quedando el andlisis del nivel subnacional al

conjunto de las provincias y CABA
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Cuadro N23

Distribucion de funciones en el gasto
consolidado
-promedio 2007-2014-

Finalidad y funcién Peso relativo

Administracion Gubernamental 13%
Servicios de defensa y seguridad 7%
Servicios sociales 58%
Salud 6%
Promocidn y asistencia social 3%
Seguridad social 28%
Educaciény cultura 16%
Ciencia y técnica 1%
Trabajo 1%
Vivienda y urbanismo 2%
Agua potable y alcantarillado 1%
Otros servicios urbanos 0%
Servicios econdmicos 17%
Deuda publica 5%
TOTAL 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

Luego, a partir del andlisis comparativo de cdmo se distribuye el cada concepto del gasto
consolidado entre los distintos niveles, se va aproximando a una distincidon potencial de los distintos

bienes.

Se puede observar que existe una amplia participacidon del nivel subnacional en el gasto en
administracion gubernamental (aprox. 73%), esto puede deberse a que cada jurisdiccién nacional
tiene su administracion gubernamental y el conjunto de ellas es mayor, en gasto, que la
administracién nacional. En este item entran los conceptos de administracidn legislativa, judicial,

administracién fiscal, control de la gestidn publica e informacidn y estadisticas basicas, entre otros.

En cuanto a la funcion de defensa y seguridad la participacidon de ambos niveles se reparte en
partes relativamente equitativas. Este item incluye conceptos como defensa, seguridad interior,
sistema penal e inteligencia, entre otros. Este reparto equitativo puede deberse a que por un lado,
cada nivel subnacional se hace cargo de la seguridad de cada una de sus jurisdicciones y, por otro

lado, el nivel central se hace cargo de la defensa nacional.

En el campo de la funcidn de los servicios sociales, el componente de mayor peso en el gasto
consolidado, al igual que en el caso anterior, la participacidn se reparte relativamente equitativa (con
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un sesgo hacia el gobierno nacional con el 56%). Para los apartados de seguridad social, ciencia y
tecnica y trabajo, el gobierno nacional presenta claramente una mayor participacién (por encima del
60%). Lo mismo sucede para los gobiernos subnacionales en los apartados de salud, educacion y
cultura, agua potable y alcantarillado, y otros servicios urbanos. Para el caso de promocién vy
asistencia social y vivienda y urbanismo ninglin nivel predomina claramente sobre el otro (las

participaciones se encuentran entre el 40 y el 60%).

Por el lado de los servicios econdmicos, es el gobierno nacional que predomina en la

participacidn. Esta situacidn se repite para el tema de los servicios de la deuda publica.

Cuadro N24

Distribucién de funciones por nivel de gobierno
-promedio 2007-2014-

Finalidad y funcion Gob. Nacional Gob. Provincial
Administracién Gubernamental 27% 73%
Servicios de seguridad 48% 52%
Servicios sociales 56% 44%

Salud 32% 68%
Promocidn y asistencia social 43% 57%
Seguridad social 82% 18%
Educacion y cultura 25% 75%
Ciencia y técnica 97% 3%
Trabajo 68% 32%
Vivienda y urbanismo 45% 55%
Agua potable y alcantarillado 60% 40%
Otros servicios urbanos 0% 100%
Servicios econdmicos 80% 20%
Deuda publica 88% 12%
TOTAL 58% 42%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de
Hacienda y Finanzas Publicas

En pos de poder arribar a una clasificacién de cada uno de los bienes y servicios enunciados
anteriormente, se procedera a detraer los conceptos que son claramente bienes publicos nacionales,
debido a la alta participacion del estado nacional en los mismos. El ejercicio consiste en netear en

cada funcidn presentada cada uno de esos conceptos, para ver cdmo cambian las participaciones
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relativas y asi poder afirmar si existen mas bienes publicos locales o si las participaciones no se

modifican sustancialmente®* ',

Cuadro N95

Distribucion de funciones por nivel de gobierno*
-promedio 2007-2014-

Finalidad y funcion Gob. Nacional Gob. Provincial
Administracion Gubernamental 27% 73%
Servicios de defensa y seguridad 36% 64%
Servicios sociales 33% 67%

Salud 32% 68%
Promocién y asistencia social 43% 57%
Educacién y cultura 25% 75%
Ciencia y técnica 97% 3%
Trabajo 68% 32%
Vivienda y urbanismo 45% 55%
Agua potable y alcantarillado 60% 40%
Otros servicios urbanos 0% 100%
Servicios econémicos 41% 59%
Deuda publica 88% 12%
TOTAL 38% 62%

*Neto de bienes publicos nacionales claramente definidos
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de
Hacienda y Finanzas Publicas

11 Este ejercicio de simulaciéon se hace de esta manera debido a la dificultad de contar con informacién
desagregada para cada clasificacion del gasto para el caso del grupo de provincias. Para el gobierno nacional si
se provee la informacién desagregada, por lo que se toman esos conceptos desagregados, se restan y las
conclusiones se obtienen por diferencia.

12 Se procedié a netear del concepto de servicios de defensa y seguridad todo lo referido a defensa, de los
servicios sociales lo referido a seguridad social (ya que este concepto es el de mayor peso en todo el gasto
consolidado y corresponde basicamente a gasto nacional) y de servicios econdmicos lo referido a energia,
combustibles y mineria y transporte, ya que en el gasto nacional referido a estos conceptos representa la
mayor parte, y en el agregado no se pueden observar los otros conceptos referidos a comunicaciones, medio
ambiente, agricultura, industria, comercio, entre otros. Para el caso del concepto transporte, se desconté a la

parte de provincias un proporcional a fin de no sobredimensionar ese concepto para este nivel de gobierno.
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En el cuadro 6 se muestran los resultados del ejercicio. A partir de las ponderaciones
arrojadas, se puede observar un cambio en la participacidn relativa en los conceptos de servicios de

defensa y seguridad, y de servicios econémicos a favor del nivel subnacional.

Dado que se detrajo el concepto de defensa, en el resto de los componentes de la
clasificacidn la participacion de las provincias es mayor al 60%. Adicionalmente, si se tiene en cuenta
gue para los afios bajo consideracién la parte de la policia federal correspondiente a CABA estaba
bajo la érbita de la Nacién, si se considerara bajo la 6rbita de los niveles subnacionales® el

porcentaje aumentaria.

Al detraer el gasto en seguridad social tanto por el lado del gobierno central como de las
jurisdicciones provinciales, se observa que estos ultimos tienen casi un 70% de participacién en el

apartado del gasto correspondiente a los servicios sociales.

Otra importante conclusién se da por el lado de los servicios econdmicos. Al restar la parte
correspondiente a energia, combustibles y mineria del gasto del gobierno nacional, y el item
transporte tanto del lado nacional como un proporcional por el lado subnacional, la participacion de
los gobiernos provinciales pasa de un 20% a un 59%, por lo que se puede suponer que gran parte de
los otros componentes de servicios econémicos corresponderian mds a bienes locales que a bienes

nacionales.

A modo de conclusién del ejercicio se procedera a clasificar cada uno de los bienes publicos
de acuerdo a los criterios que se expusieron al comienzo, aquellos que tengan una participacién de
mas del 60% de algun nivel, se los indicard como nacionales o locales. Para los que se encuentren

entre el 40 y el 60% se los clasificard como mixtos.

A partir de lo presentado, la estructura de bienes para Argentina se compondria de la

siguiente manera, de acuerdo a los criterios definidos de clasificacion definidos por este trabajo:

13 En el afio 2016 el gobierno nacional transfirié parte de la policia federal a CABA.
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Cuadro N26

Clasificacion de los bienes publicos

Nacionales Locales Mixtos
Servicios de defensay |pqrensa Seguridad
seguridad
Sistema Penal
. . . . . Promocion
Servicios sociales Seguridad social | Salud _ ony
asistencia social
, . |Educacion Vivienda
Ciencia y técnica y . y
cultura urbanismo

. Otros servicios
Trabajo

urbanos
Agua potabley
alcantarillado
. . L. Energia, Servicios
Servicios economicos .
combustibles y restantes

Transporte

Fuente: Elaboraciéon propia

La funcién administracion gubernamental, por ser un item comun a todos los niveles y
jurisdicciones, no se lo agrega en la tabla, si bien pueden existir gastos mas identificados con un
determinado nivel, al carecer de un desagregado para el caso de las provincias, se opta por no
incluirla. A pesar de ello, en la literatura con frecuencia se indica que la justicia es un componente

con alta participacion del nivel subnacional (forma parte de la clasificacion).

En cuanto a los servicios de la deuda publica, a los fines de este ejercicio, tampoco se la

considera dentro de la tabla, si bien, aproximadamente el 90% corresponde al nivel nacional.

Una vez obtenida la clasificacion de los bienes para Argentina, se continia con la
caracterizacién del federalismo fiscal para la misma, a fin de ver si se cumplen los principales

lineamientos de la teoria normativa.

3. Descentralizacion del gasto

Existen dos grandes funciones fiscales sobre las cuales la teoria normativa del federalismo

fiscal centra gran parte de sus analisis. Ellas son la potestad del gasto y de la recaudacion. Cbmo debe
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ejercerse cada una de ellas y qué responsabilidad recae sobre cada nivel configura de manera

determinante la estructura de un pais.

El analisis de la experiencia argentina acerca de la descentralizacidn del gasto sugiere que el
proceso ha respondido a razones ajenas a la teoria del federalismo fiscal. En muchas ocasiones no se
ha priorizado la bdsqueda de una mayor eficiencia asignativa, teniendo como motor fundamental la
descentralizacion para atacar y reducir el déficit fiscal del gobierno nacional. Parte de esta conclusién
puede estar apoyada en el hecho de que las transferencias de funciones a los niveles subnacionales,
en numerosas ocasiones, no han sido acompafiadas con la correspondiente cesién de potestades
tributarias o transferencias de recursos para capacitar a los estados provinciales a satisfacer

mencionados niveles de gasto.

Ademas, suele afirmarse que los procesos de descentralizacién de funciones muchas veces se
viabilizaron mediante presiones politicas y econémicas del gobierno nacional instrumentadas a
través de “acuerdos” y “pactos”. Estos procesos en el mejor de los casos se materializaron mediante
negociaciones entre el Poder Ejecutivo Nacional y los gobiernos provinciales, dejando de lado los
debates parlamentarios, tanto a nivel del Congreso Nacional como en las legislaturas provinciales

(Rotsztein, A. R.).

Caracterizar la asignacidon de potestades de gastos entre niveles de gobierno no es una
asignatura facil. La medicién del grado de descentralizacion de gastos no es una tarea que esté libre
de problemas conceptuales para el caso argentino. Por un lado, se tiene a un sector publico nacional
compuesto por varios actores, en especial dos que representan la mayor parte de los gastos: el
Tesoro Nacional (TN) y la Seguridad Social. Por otro lado, un nivel subnacional conformado por un
gran numero de jurisdicciones (24 en total), cada una con sus complejidades particulares. Ademas, se
suma la dificultad de no poder disponer de estadisticas consolidadas para mencionado grupo,

presentandose generalmente con un rezago de varios meses.

En la seccidn anterior se analizd la distribucion de los gastos a los fines de obtener una
aproximaciéon a la clasificacion de los bienes publicos en Argentina. Para tal fin se utilizd la
clasificacidon del gasto por finalidad y funcién. En esta seccion, se profundizard el andlisis con el
objetivo de encontrar el grado de descentralizacidn que existe en el mismo, tema que serd de

especial relevancia para las conclusiones posteriores del trabajo.

El analisis que sigue se realiza en base a los datos provistos por el esquema ahorro-inversion-
financiamiento, tanto el que se publica para el Sector Publico Nacional no Financiero (comiUnmente
denominado SPNF) como para la administracidon publica no financiera provincial. Se opta por este
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esquema dado que el mismo provee informacidn desagregada de los componentes del gasto para los
distintos niveles. Similar al apartado anterior, el periodo bajo andlisis comprende desde el aifio 2005

hasta el afio 2014,

En una primera instancia se compara el gasto realizado por la Administracién Nacional (AN)*™

por un lado y el realizado por el conjunto de las 24 jurisdicciones subnacionales por el otro. En el
grafico 1 se puede observar que la relacidon a través de los afios bajo andlisis se ha mantenido
relativamente constante, llegando a una distribucidon aproximadamente del 50% para cada parte.
Esta primera comparacion va dando indicios de que el sistema federal argentino cumpliria con uno

de los enunciados de la teoria normativa, la caracteristica tipica de descentralizacién por el lado del

gasto.
Grafico N21
Gasto del nivel nacional y subnacional
W Nivel Subnacional Nivel Nacional*
100% -
50%
60% -
40% -
Promedio:
20% 50%
0% -

2005 2008 2011 2014

*Administracion Nacional, excluye transferencias a provincias y CABA
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Continuando el andlisis, no es suficiente afirmar que existe descentralizacidon del gasto, ya
que es casi un hecho esta caracteristica en paises con estructuras federales (aunque puede suceder
en la practica paises federales en los papeles pero ampliamente centralizados en la practica). Lo que
interesa determinar es el grado de descentralizaciéon del mismo. Para poder arribar a este punto, es
importante destacar que en el esquema ahorro-inversidon-financiamiento, la Administracién Nacional

comprende tanto al Tesoro Nacional como a las instituciones de la seguridad social.

14 El 2014 es el dltimo afio que se tiene con informacién consolidada para las provincias, al momento de
confeccidn del trabajo no se tienen datos para todo el afio 2015 en su conjunto.

15 Se excluyen las transferencias realizadas a provincias y CABA
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A los fines de este trabajo, se buscara identificar sélo el gasto que realiza el Tesoro Nacional y
asi aislar el efecto que tiene la seguridad social en el conjunto. Esto es porque la seguridad social
tiene sus propios regimenes, tanto de gasto como de financiamiento y el objetivo de este trabajo no
es el andlisis de este componente, sino encontrar cudl es el gasto sobre el cual el gobierno nacional
puede disponer con mayor libertad en la consecucién de sus fines. Dicho gasto se lo identifica como
el que lleva a cabo el Tesoro Nacional, el cual representa el principal componente sobre el cual se

lleva a cabo la mayor parte de la interaccion con las jurisdicciones subnacionales.

Una vez dicho esto, en el grafico 2 se muestra la composicién del gasto consolidado. En el
mismo se considera el componente correspondiente al Tesoro Nacional, el cual pasa a representar el
gasto nacional y se lo compara con el gasto para el nivel subnacional, obtenido de la misma fuente
que el grafico anterior. Cabe aclarar que el gasto del nivel nacional es neto de las transferencias a
provincias y CABA (tanto por el lado del gasto corriente como del gasto de capital), para evitar una

doble contabilizacidén.

Grafico N22
Gasto del nivel nacional y subnacional

M Nivel subnacional Nivel nacional*
100% -

o Promedio:
80% - 29%
60% -

71%
20% -
0% -

2005 2008 2011 2014

*Tesoro nacional, excluye transferencias a provincias y CABA
Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Una vez realizado el ejercicio, se puede observar la distribucién efectiva del gasto entre los
niveles de gobierno en la Argentina compatible con el andlisis normativo del federalismo fiscal
expuesto en el primer capitulo. En los afios bajo analisis es clara la existencia de un alto grado de
descentralizacion del gasto, llegando las jurisdicciones nacionales a ejecutar aproximadamente el

71% del gasto frente al 29% por parte del nivel nacional.
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Como se menciond en los primeros pdrrafos, a lo largo de la historia argentina y en especial
en los Ultimos afios, por diversos motivos, se ha ido transfiriendo la responsabilidad en la prestacion
de numerosos bienes y servicios publicos desde el gobierno superior a las jurisdicciones

subnacionales.

Ademas, y apoyados en la teoria normativa, al ser Argentina un pais muy extenso existe
cierto consenso en la literatura de que es potencialmente mas eficiente la provision si la lleva a cabo
el gobierno local correspondiente, dada la dificultad del gobierno nacional en determinar

correctamente las preferencias de cada grupo de habitantes.

Asi, se ve que los gobiernos locales tienen entre sus principales destinos la educacién, cultura
y salud, que juntos suman casi el 45% del total del gasto correspondiente a este nivel. Si a estos se le
adiciona el gasto destinado a la administracion gubernamental, se llega a casi el 70% del total. Estos
items, segun el punto anterior, corresponden a bienes locales dentro de la clasificacion de bienes

publicos que se derivd para Argentina.

Para el lado nacional, dejando de lado la seguridad social, entre sus principales destinos se
encuentran los servicios econdmicos y los servicios de la deuda publica, que suman un poco mas que
el 50%. Dentro de los servicios econdmicos, son los subsidios en energia, combustible, minearia y

transporte los que tienen mayor peso, representando casi el 90% de los mismos para el afio 2014.

En resumen, el caso argentino cumple con uno de los enunciados del federalismo fiscal, que
es la existencia de un alto grado de descentralizacién del gasto, apoyados en la correcta
determinacidon de los bienes publicos locales y el teorema de la descentralizacién expuesto por

Oates.

El capitulo continuard con el andlisis de la potencial aplicacidon de los otros enunciados: el
grado de descentralizacién o centralizacién tributaria y la consecuente existencia de un sistema de

transferencias intergubernamentales.

4. Centralizacion tributaria

Como se expreso, existen dos grandes funciones fiscales sobre las cuales la teoria normativa
del federalismo fiscal centra gran parte de sus analisis. En la seccidn anterior se analizé una de ellas.
En esta seccién se desarrollard el anadlisis de la asignacidon tributaria y cudl es el grado de

centralizacion o descentralizacion que impera en la misma para el caso argentino.
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Qué impuestos le corresponde recaudar y retener al gobierno central y cuales a los
gobiernos locales, cual es el grado de autonomia que tienen los gobiernos locales a la hora de
estructurar sus propios impuestos, son algunos de los aspectos de la asignacion de potestades

tributarias.

Por el lado de la asignacion del gasto, dado ciertos supuestos, en la teoria normativa se
afirma que es altamente probable que exista un amplio grado de descentralizacién para los sistemas

federales. Esa misma afirmacion se comprobd para el caso aplicado a Argentina.

Sin embargo, lo mismo puede no suceder por el lado tributario. En la literatura del
federalismo fiscal existe cierto consenso en que las posibilidades de descentralizacién de los recursos
son menores que las posibilidades por el lado de los gastos. Esto se debe a ciertas caracteristicas

particulares de las fuentes tributarias y a aspectos relacionados con la recaudacién de impuestos.

Esto hace que desde el lado normativo surja que la centralizacién de las potestades
tributarias sean mayores que la del gasto publico, dando lugar a brechas fiscales entre los niveles de
gobierno. Esto es, superavits financieros en el ambito del gobierno central y déficits a niveles

inferiores de gobiernos.

Con relacién a la distribucién de las potestades tributarias la teoria normativa establece un

conjunto de principios basicos (Musgrave y Musgrave, 1999):

e los impuestos que tienen caracteristicas redistributivas, determinados por el
principio de capacidad de pago deberian ser centralizados.

e Aquellos impuestos cuyas bases tributarias estén mas expuestas a los ciclos
econdémicos deberian ser centralizados.

e lLos impuestos que presenten una base tributaria distribuida geograficamente
desigual entre las distintas jurisdicciones deberian ser centralizados (esto esta
referido particularmente al caso de los recursos naturales).

e Los impuestos sobre factores productivos méviles, deberian ser centralizados, para
evitar “guerras tributarias” entre las jurisdicciones.

e Los impuestos sobre factores inméviles deberian ser recaudados por los gobiernos
locales.

e Silos gobiernos locales tienen facultades sobre impuestos que pueden “exportarse”

a otras jurisdicciones, surgen incentivos a la sobredimension del gasto publico local.
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De esta manera, desde el punto de vista tedrico, la posibilidad de descentralizacién tributaria
aparece como limitada. Si se repasa la estructura argentina en lo referido a la asignacion de

potestades tributarias, la misma no se alejard mucho de lo enunciado anteriormente.

Al igual que en la seccidn anterior, se buscara poder determinar el grado de descentralizacion
o centralizacion de la asignacién de potestades tributarias para el sistema federal argentino. A modo
de exposicion integral, se ird abordando el tema comenzando por un analisis de los ingresos efectivos

de cada uno de los niveles para luego finalizar obteniendo conclusiones acerca de la recaudacién.

En el gréfico 3 se presenta la distribucidn efectiva de los ingresos por nivel de gobierno. El
analisis se realiza en base a los datos provistos por el esquema ahorro-inversién-financiamiento,
tanto el que se publica para el Sector Publico Nacional no Financiero (comunmente denominado
SPNF) como para la administracién publica no financiera provincial. Se opta por este esquema
porque el mismo provee informacion desagregada de los componentes del ingreso para los distintos
niveles. Similar al apartado anterior, el periodo bajo andlisis comprende desde el afio 2005 hasta el

ano 2014.

Grafico N23
Ingreso efectivo del nivel nacional y subnacional
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*Administracién Nacional, incluye ingreso corriente y de capital

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas
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Del total de ingresos del sector publico® un poco mas de la mitad, en promedio, le
corresponde al gobierno nacional (56%, promedio desde 2005 hasta 2014) dejando para el nivel
subnacional, en promedio, un 44% del total. Dicha comparacién se hizo en cuenta tomando la
administracién nacional como representativa, en este caso, del nivel central. Ya se dijo
anteriormente que la clasificacidn incluye dos grandes agentes que cumplen roles importantes a

nivel nacional: el Tesoro Nacional y las instituciones de seguridad social.

Para poder hacer consistente las conclusiones que se obtengan por el lado de los recursos
con las conclusiones obtenidas por el lado del gasto, se procede a considerar sélo el ingreso obtenido

por el Tesoro Nacional’.

A continuacién, se presenta el gréfico 4 considerando sélo al Tesoro Nacional como
representante del nivel nacional. Ademas, el ingreso del nivel subnacional se calcula neto de los
aportes y contribuciones a la seguridad social, de modo de no computar un concepto en un nivel y en

el otro no, hecho que no haria del todo comparable las sumas obtenidas.

Grafico N24

Ingreso efectivo del nivel nacional y subnacional

Tesoro Nacional* B Nivel subnacional**
100% -
60% -
40% -
Promedio:
O% T T T
2005 2008 2011 2014

*Incluye ingreso corriente y de capital **Neto contribuciones seguridad social
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

16 Cabe aclarar que en todo caso se hace referencia sélo al nivel nacional y las provincias incluyendo CABA
cuando se habla de sector publico. El andlisis de este punto como los anteriores y los que seguiran excluyen la
informacion referida a los municipios. Se ha optado por ello ya que el objetivo del trabajo es determinar la
configuracion y la relacion que existe entre nacion y provincias.

17 Los motivos de esta eleccidn son similares a lo expuesto por el lado del gasto.

37



A partir del ejercicio de comparacion expresado en el grafico, se observa que la distribucion
de los ingresos efectivos cambia a favor del nivel subnacional. Ahora, es éste nivel quien ostenta en
promedio mas de la mitad de los ingresos (56% del total). Los ingresos del Tesoro Nacional sdlo

representan un 44% de la suma total.

Sin embargo, la alta participacién de los ingresos provinciales no refleja un alto grado de
descentralizacion en la potestad tributaria ya que casi la mitad de los ingresos provinciales

corresponden a recursos de origen nacional.

Los cuadros 7 y 8 presentan informacién sobre los ingresos publicos de cada jurisdiccidn pero
desagregada en términos de ingresos tributarios, no tributarios, de capital y aquellos provenientes
por otros conceptos no incluidos en estos ultimos. Cabe aclarar que se seguird considerando a los
ingresos del Tesoro Nacional como los ingresos del nivel nacional. Por el lado subnacional, de los

ingresos no tributarios se excluyeron los aportes y contribuciones a la seguridad social.

Cuadro N27
Ingresos efectivos por categorias en los distintos niveles de gobierno

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Gobierno Nacional

Tributarios 99,0% 97,1% 97,5% 95,0% 87,8% 86,9% 94,4% 95,8% 88,8%
No tributarios 1,0% 2,8% 2,4% 5,0% 12,2% 13,1% 5,6% 4,2% 11,2%
De capital 0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Gobierno Provincial

Tributarios 30,6% 30,6% 30,2% 31,6% 31,5% 29,9% 32,1% 33,7% 36,4%
No tributarios* 21,3% 21,9% 21,1% 20,2% 23,5% 26,1% 21,5% 18,9% 17,6%
De Origen Nacional | 481% 47,5% 48,7% 48,2% 45,0% 44,1% 46,4% 47,3% 46,0%

81,9%
18,1%

0,0%

35,8%
19,1%
45,1%

*Excluye contribuciones seguridad social
Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas
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Cuadro N28

Ingresos efectivos por categorias

Promedio*®

Gobierno Nacional

Tributarios 92,4%
No tributarios 7,6%
De capital 0,0%

Gobierno Provincial

Tributarios 32,2%
No tributarios* 21,1%
De Origen Nacional 46,6%

*2005 a 2014
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

A nivel nacional se observa una fuerte participacién de los ingresos tributarios. En promedio
los mismos representan aproximadamente el 92% del total. Asimismo, se puede ver una
recuperacion de los ingresos no tributarios en los ultimos afios bajo consideracion, pasando de
representar el 1% en 2005 al 18% para 2014. Los ingresos de capital no son importantes durante el
periodo en consideracién. Estos suelen ser importantes con la existencia de privatizaciones,

convirtiéndose en una fuente significativa de ingresos.

Por el otro lado, las cifras correspondientes a los gobiernos provinciales dan muestra de una
pobre capacidad tributaria propia. En promedio, los ingresos tributarios de origen provincial se
encuentran alrededor del 32% del total, siendo significativamente inferiores al 47% que representan
en promedio los recursos de origen nacional. En este nivel, los ingresos no tributarios tienen una

mayor participacion que en el caso del nivel superior.

En el gréfico 5 se refleja la pobre recaudacion tributaria provincial.
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Grafico N25
Recaudacion tributaria
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Cuando se considera la recaudacion tributaria total®®, se observa claramente el alto grado de
centralizacion de la misma segada hacia el nivel nacional. Los datos provienen de cada una de las
agencias recaudadoras provinciales y la AFIP, que el Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

consolida.

Siguiendo con la linea argumental de no considerar los aportes y contribuciones a la
seguridad social, se extrae este concepto de la recaudacion tributaria nacional y se presenta los

resultados en el siguiente grafico:

Grafico N26
Recaudacion tributaria

W Nacional* Provincial
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*Neta de aportes y contribuciones a la seguridad social

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

18 De nuevo, cuando se habla de total, no se incluye la recaudacién correspondiente al nivel municipal.
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Si bien la relacion mejora a favor del nivel subnacional, no alcanza a modificar
significativamente la misma. En promedio, el 80% de los tributos se recauda de manera centralizada,

frente al 20% recaudado por cada una de las jurisdicciones subnacionales.

Como resultado, y coincidiendo con los postulados de la teoria normativa del federalismo
fiscal, el sistema federal argentino presenta un alto grado de centralizacion en la asignacion de las

potestades tributarias.

Esto queda explicado, al menos en parte, una vez que se analiza el reparto de las potestades
entre jurisdicciones. Siguiendo con los principios bdsicos enunciados al comienzo de esta seccidn, la
nacién tiene uso exclusivo de los impuestos a los ingresos, tal como se recomendaba. Ademas, tiene
uso exclusivo sobre las transacciones internacionales. Ambos conceptos sumados representan para
el afio 2014 aproximadamente el 35% del total de lo recaudado entre nacién y provincias

(excluyendo contribuciones a la seguridad social).

Comparte con las jurisdicciones subnacionales las bases imponibles correspondientes a los
tributos sobre el patrimonio, y sobre bienes y servicios y transacciones domésticas. Este tltimo tipo
de impuestos es el mas utilizado por ambas jurisdicciones, aunque la naciéon hace un uso mas
extensivo del mismo. Los impuestos mas importantes correspondientes a esta categoria son el IVA
para la nacién y los ingresos brutos para las provincias. Representan aproximadamente el 30% vy el
17%, respectivamente, del total de lo recaudado entre los dos niveles para 2014 (excluyendo

contribuciones a la seguridad social).

El impuesto a los ingresos brutos representé en promedio tres cuartas partes del total de lo
recaudado por las provincias entre los afios 2005 a 2014. El resto se compone via tributos
provinciales a los inmuebles, automotores, sellos y otros tributos (estos ultimos con escasa
participacién). Esto en cierto punto cumpliria con uno de los principios bdasicos enunciados, que
enunciaba que los impuestos sobre factores inmodviles deberian ser recaudados por los gobiernos

locales.

A lo expuesto en los ultimos pdarrafos, debe sumarse consideraciones facticas que acttuan en
igual sentido. Una potencial que complementa el andlisis es la existencia de economias de escala en
la administracién de los impuestos, en general asociadas a la informacién sobre la base imponible y

los mecanismos de fiscalizacion asociada a los mismos.

Concluyendo esta seccidn, siguiendo los lineamientos de la literatura clasica del federalismo

fiscal, el sistema federal argentino presenta las dos caracteristicas tipicas enunciadas en la teoria. Por
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un lado, exhibe un alto grado de descentralizacién del gasto y por el otro un mayor grado de
centralizaciéon de las potestades tributarias. Esto da lugar a desequilibrios entre los dos niveles,

presentando superavits por el lado del nivel central y déficits por el lado subnacional.

Esto da espacio a la aparicidn de las transferencias intergubernamentales como un esquema
gue permite el funcionamiento del federalismo fiscal. Da lugar a que se aprovechen las ventajas de la
descentralizacion del gasto y la centralizacion de los tributos, y trabaja para tratar de morigerar los

desequilibrios verticales que surgen en el camino.

En el capitulo que sigue, se caracterizard al sistema de transferencias existente en el pais, y
se profundizara sobre el principal componente del mismo, a saber: la Coparticipacion Federal de

Impuestos.

Una vez terminado esto, al final del trabajo se expondran las principales conclusiones y
potenciales recomendaciones a tener en cuenta para un futuro disefio del federalismo fiscal, tema
gue ha cobrado gran importancia hoy en dia en la agenda de las principales variables a resolver por el

gobierno nacional y los lideres de las jurisdicciones subnacionales.
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CAPITULO Ill: TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

En la literatura, existe un amplio consenso respecto de que la aplicacién de los criterios
normativos de asignacién de responsabilidades de gasto y distribucién de potestades tributarias

inducen a recorrer senderos bien diferenciados.

Tal como se comprobd para el caso argentino, la aplicaciéon de las recomendaciones de la
teoria normativa resulta en el surgimiento de brechas fiscales. Por lo tanto, la existencia de
transferencias entre distintos niveles de gobierno es ante todo un resultado de la aplicacién de los

principios basicos del federalismo fiscal.

Desde el campo normativo, suele argumentarse que las transferencias intergubernamentales
desde los niveles superiores de gobierno hacia los niveles inferiores pueden cumplir importantes

objetivos en un sistema federal.

Un sistema de transferencias disefiado apropiadamente puede ser utilizado para superar las
ineficiencias e inequidades que surgen de la descentralizacién fiscal mientras se preservan sus

beneficios.

En una primera aproximacién al tema, es posible identificar cuatro “problemas econdmicos”
que justifican el disefio de un sistema de transferencias federales basado en criterios de equidad y

eficiencia, a saber (Rotsztein, R. A.)™:

e Inequidad fiscal: esto surge cuando ciudadanos de dos jurisdicciones diferentes son
tratados en forma distinta por el sistema fiscal. Un pais que procura la equidad
horizontal, es decir, igual tratamiento de todos sus ciudadanos, deberd corregir las
inequidades fiscales que naturalmente surgen en una organizacidon gubernamental
descentralizada. En este sentido, el sistema de transferencias debe contemplar entre
sus objetivos la equidad horizontal.

e Ineficiencia fiscal: esto surge cuando existen diferentes capacidades tributarias entre

distintas jurisdicciones, que lleva a dos posibles situaciones. Por un lado, bajo la

19 En la literatura pueden exponerse un numero amplio de razones que justifican el mismo, a los fines
practicos, se eligen estos cuatros para usarlos como introduccién al tema.
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misma presion tributaria, los habitantes de aquellas jurisdicciones que tenga mayor
capacidad tributaria recibiran mayor o mejor cantidad o calidad de bienes publicos.
Por otro lado, aquella los habitantes de esta ultima recibirian la misma cantidad de
bienes publicos con una presion tributaria menor.

Derrames interprovinciales: los derrames existen si los beneficios de los gastos de
determinado tipo, alcanzan no sélo a los residentes en las jurisdicciones prestadoras
del servicio sino también a los residentes en otras provincias. Los gobiernos locales
no tienen incentivos apropiados para proveer los niveles correctos de servicios
publicos que provocan estos derrames. Al momento de decidir los niveles de
servicios publicos, el incentivo para la jurisdiccidn es comparar los costos de
provisiéon contra los beneficios de sus residentes, ignorando los beneficios de los
residentes de otras jurisdicciones. Esto resultard en un nivel menor de provisién. Si
estos derrames surgen en forma reciproca de las erogaciones de todas las
jurisdicciones, todas brindaran menores niveles y todos mejorarian si la provisidn se
incrementara. Un sistema de transferencias condicionadas con contrapartida daria
los incentivos para incrementar los niveles de servicios.

Armonizacién fiscal: la armonizacion de los programas de gasto de las provincias
puede ser importante por dos razones. La primera tiene que ver con mantener la
eficiencia del mercado interno y la segunda con la equidad. Hay una ventaja para el
pais como un todo de armonizar los programas de gasto del sector publico, ya que
programas de gasto uniformes contribuiran al libre flujo de bienes y servicios, trabajo
y capital y entonces mejorardn las ganancias del comercio en el mercado interno
(Porto y Gasparini, 2008). Tal uniformidad seria particularmente atil en areas tales
como salud, educacidn y bienestar como maneras de fortalecer la libre movilidad del
trabajo entre las provincias. La armonizacion del gasto puede ser acompafiada por el

uso de transferencias condicionadas.

En este capitulo se buscard caracterizar el sistema de transferencias existentes en el

federalismo fiscal argentino y las principales consecuencias derivadas de la actual configuracién. Ya

en el capitulo anterior se arribd a la conclusién de la existencia de un alto grado de descentralizaciéon

por el lado del gasto y un alto grado de centralizacién por el lado tributario.

Esto, tal como sefiala la teoria normativa, genera amplios desequilibrios verticales. Es en este

punto donde entra en juego cada una de las transferencias existentes en el caso argentino,

tendientes (sea cual fuere los motivos originales de sus existencias) a morigerar esas diferencias.
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Por dltimo, se buscard caracterizar a la coparticipacién federal de impuestos, que es el

mecanismo de transferencias mds importante que existe hoy en dia dentro de este esquema.

Cabe destacar que el andlisis se centrara en la relacién vertical existente entre el nivel
superior de gobierno y el nivel inmediato inferior. Dos cosas se destacan de esto. Por un lado, como
nivel inferior sélo se considerard a las provincias y a CABA, dejando fuera del objetivo del trabajo al
nivel municipal. Por otro lado, al centrar el analisis en la relacién vertical, se deja fuera del objetivo
del trabajo las relaciones horizontales existentes entre jurisdicciones del mismo nivel. Esto no quita

gue no se haga mencién durante el capitulo a esto.
1. Desequilibrio vertical

Argentina es un estado federal cuyo nivel intermedio esta conformado por 23 provincias y la

Ciudad Autéonoma de Buenos Aires.

Las transferencias intergubernamentales son un importante componente en la configuracion
federal del pais, pasando en muchas ocasiones a ser el principal foco de disputa entre los distintos

niveles de gobierno.

La centralizacion tributaria y la descentralizacidon del gasto han llevado generar un amplio
desequilibrio vertical en las jurisdicciones subnacionales. Esto las ha llevado a depender en
considerable cuantia de las transferencias de recursos provenientes del nivel central. En el grafico 7
se presentardn distintos ratios a fin de poder determinar cual es el nivel de desequilibrio vertical que

genera la actual configuracidn fiscal federal del pais.

Grafico N27

Ingresos propios versus gastos totales subnacionales
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas
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Al observar la relacion existente entre los ingresos propios de las jurisdicciones subnacionales
y el total de los gastos para este nivel, se obtiene que en promedio éstos solo representen
aproximadamente el 47% del mismo. Esto da indicio de uno de los razgos mads caracteristicos del
federalismo fiscal, el fuerte desequilibrio existente en las jurisdicciones subnacionales, que se cumple

para el caso argentino.

Cuando se detraen de los ingresos propios el ingreso correspondiente a las contribuciones de
la seguridad social y se lo compara con el gasto total neto de prestaciones de la seguridad social, el
promedio cae al 41%”. Sin embargo, cuando sélo se consideran los recursos tributarios propios
(compuestos en gran parte por el impuesto a los ingresos brutos, el impuesto inmobiliario, el
impuesto automotor y el impuesto al sello) la relacion cae al 32%. Es decir, de cada tres pesos que
gasta el nivel subnacional (neto de prestaciones a la seguridad social), sélo un peso es financiado por

tributos propios.

Es aqui donde nace la principal razén de la necesidad de contar con un sistema de
transferencias desde el nivel superior al nivel inferior que compense lo que no cubren los ingresos

propios, dada la actual configuracién de la asignacion de potestades tributarias entre niveles.

En las proximas secciones se ird caracterizando a este sistema, indicando los principales

rasgos del mismo y evaluando cuando es posible las potenciales consecuencias.
2. Peso del sistema de transferencias en el esquema federal

En la seccion anterior se dieron indicios que justifican la existencia de un sistema de

transferencias desde el nivel superior hacia el nivel inferior.

El actual sistema de relaciones intergubernamentales se compone, por un lado, por un marco
legal-institucional que rige gran parte las relaciones financieras entre las jurisdicciones de distintos
niveles y que se estructura en base a la ley 23.548 de coparticipacion federal de impuestos. Por otro
lado, por un considerable nimero de impuestos nacionales con asignaciones especificas hacia
distintos niveles de gobierno con diversos objetivos especificos. Y por ultimo, por transferencias
discrecionales desde el gobierno nacional hacia determinadas provincias, sin necesidad de un criterio
de reparto objetivo, dependiendo en muchas ocasiones de las relaciones politicas que surgen entre

niveles.

20 Al igual que en el capitulo anterior, este ejercicio se realiza para aislar del andlisis los efectos de la seguridad

social.
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La no existencia de un Unico criterio de distribuciéon de los fondos en pos de financiar la
elevada descentralizacién del gasto ha generado un sistema con caracteristicas particulares. En la
literatura especializada existe cierto consenso en que en muchos puntos del mismo no se rige bajo

los lineamientos de la teoria normativa del federalismo fiscal.

Todo esto genera que el esquema de transferencias intergubernamentales tenga un
importante peso relativo en la estructura fiscal federal del pais. A partir de los datos presentados en

los graficos 8 y 9 se puede ir delineando algunas caracteristicas del mismo.

Grafico N28

Transferencias del sistema federal argentino
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Para poder tener una referencia de la magnitud del sistema, se procedié a compararlo con
los ingresos totales del sector publico. Por el lado de las transferencias se consideraron el total de los
recursos de origen nacional y las transferencias de la Administracion Nacional a las provincias y
CABA. Para los ingresos totales se tomaron en cuenta los ingresos corrientes y de capital tanto de la

Administracién nacional como los de los niveles subnacionales®.

A partir de ello, se puede observar que el esquema de transferencias representa
aproximadamente el 47% en promedio para los afos bajo andlisis. Es decir, las relaciones
intergubernamentales medidas en pesos representan casi la mitad de los ingresos totales del sector

publico nacional y el sector publico subnacional.

21 Compuestos por las provincias y CABA
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A fin de hacer consistente el analisis con lo expuesto en el capitulo anterior, se extrae de
ambos conceptos lo correspondiente a la seguridad social. A partir de ello, la relacién no cambia
considerablemente. El conjunto de las transferencias neto de lo que se destina a la seguridad social
representa, en promedio, aproximadamente el 44% de los ingresos totales sin considerar las

contribuciones a la seguridad social.

Sea cual fuere el ratio que se tome en cuenta, ambos reflejan la importante magnitud del
esquema. Por ello, cuando se discuten cuestiones de politica macroeconédmica entre distintos niveles

jurisdiccionales, dejar de lado este concepto puede inducir a cometer errores en la planificacién.

Cabe destacar que si se observa la evolucidn intertemporal del ratio, en los primeros afios el

mismo representaba cerca del 60%, pasando en los ultimos a estabilizarse cerca del 40%.

Grafico N29
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Por otro lado, para continuar la caracterizacion, interesa saber cuanto representan las
transferencias hacia el conjunto de las jurisdicciones subnacionales® dentro del universo de las

transferencias intergubernamentales. Esto se puede observar a continuacion en el gréfico 10.

22 Como se viene haciendo, no se toma en cuenta el sector publico municipal.
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Grafico N210
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A partir del andlisis del mismo, se obtiene que las transferencias a jurisdicciones

subnacionales representaron, en promedio, aproximadamente el 69% del total de las transferencias.

Esto refuerza la teoria normativa del federalismo fiscal. Dada la conveniencia de la
descentralizacién del gasto y la centralizacidn tributaria, gran parte del sistema de transferencias

esta dirigido a compensar los potenciales desequilibrios verticales.
3. Composicion del sistema de transferencias intergubernamentales

Una vez indicada la importancia en cuanto a magnitud que tiene el sistema de transferencias
intergubernamentales en el esquema del federalismo fiscal en Argentina, se procederad a buscar
como es la composicion hacia el interior de las mismas. Ello se hara considerando diversos puntos de

vista, a modo de tener una comprension integral del tema.

En un primer momento, a través de la informacién provista por el esquema de recursos de
origen nacional informada por el Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, en el grafico 10 se

clasifican a las transferencias de acuerdo a su destino final®.

23 Los recursos de origen nacional representan aproximadamente el 96% de las transferencias

intergubernamentales totales.
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Grafico N211

Distribucion de los recursos de origen nacional
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Como se puede observar, aproximadamente la mitad de las transferencias se destinan al
nivel subnacional de gobierno (con un 47% en promedio en el periodo bajo consideracién). Un 27%
en promedio tiene como destino final el Tesoro Nacional, un 25% a la seguridad social y solo 1% a los
fondos de A.T.N. Estos ultimos tres conceptos forman parte de la Administracién Nacional, por lo que

sumados, las transferencias se destinan en aproximadamente 53% a la misma.

En segundo lugar, es de suma importancia poder determinar bajo qué sistema se distribuyen
las transferencias. No es lo mismo que se haga bajo un mecanismo con coeficientes automaticos, en
el cual cada jurisdiccién sabra qué porcentaje le toca con seguridad, o bajo otro sistema, que pasa a

depender de otras variables.

Como se menciond anteriormente, el marco legal-institucional que rige actualmente Ila
mayor parte de relaciones financieras entre la Nacién y el conjunto de provincias se estructura sobre
la base de la ley 23.548 de coparticipacién federal de impuestos (afio 1987)** y un reducido nimero

de impuestos nacionales con asignaciones especificas®.

24 Dicha ley establece como impuestos coparticipables a todos aquellos tributos nacionales existentes y a
crearse con la excepcion de los derechos de exportacidén e importacion, los impuestos incluidos en regimenes
especiales de coparticipacion federal y aquellos con asignaciéon especifica. La masa coparticipable se distribuye
del siguiente modo: a) 42,34% en forma automadtica a la Nacion, b) 56,66% en forma automatica al conjunto de
provincias y c) el 1% restante al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional.

25 Entre los mas importantes podemos mencionar el impuesto a los combustibles, a los activos, a los depédsitos

en plazos fijos y mas recientemente, el impuesto a los bienes personales.
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Grafico N212
Coparticipacion Federal de Impuestos
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas
A partir del grafico 12 se puede obtener una importante conclusién. Del total de las

transferencias, aproximadamente el 72% (en promedio) se reparte a través de la coparticipacion

federal de impuestos, mientras que el 28% restante se reparte por fuera.

Esto es importante porque nos indica una de las caracteristicas cruciales del sistema federal
argentino. Casi uno de cada tres pesos se reparte por fuera del “sistema de reparto”, hecho que

introduce gran distorsidn a las relaciones entre niveles de gobierno.

Al existir en la Argentina la posibilidad de establecer regimenes adicionales al que debiera ser
el Unico, se da lugar a la existencia de un potencial reparto discrecional de los fondos por parte del

gobierno nacional.

Es por ello que en los ultimos afios se ha generado un amplio consenso respecto a que el
actual esquema de distribucién de recursos entre la Nacidn y las provincias no responde a ningin

criterio objetivo que pueda postularse para un esquema de transferencias intergubernamentales.

Adicionalmente, se suele sostener que el actual esquema de relaciones financieras que se
estructura sobre la base de un sistema de coparticipaciéon impositiva, da un reducido margen de
accion para enfrentarse a las diversas vicisitudes implicitas en los ciclos econémicos. El analisis de la
coparticipacién federal de impuestos se dejara para la seccidn posterior, dada su importancia relativa

en este sistema de transferencias.

Solo resta por analizar cdmo es la composicion del componente que anteriormente se
denomindé como “otros regimenes” y que no forma parte del sistema de reparto mayoritario.
Adicionalmente, se caracterizard el destino final de estos recursos. Esto se puede apreciar en a

continuacion.
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Cuadro N@99

Composicion de "otros regimenes"

Concepto Porcentaje

Impuesto a las ganancias 49%
IVA 18%
Financiamiento educativo Ley N226.075 14%
Impuesto a los combustibles liquidos 8%
Impuesto sobre los bienes personales 7%
Otros 3%

Nota: se presenta la informacién consolidada para el afio 2014

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
y Finanzas Publicas

En el cuadro 9 se representa el aproximadamente 30% que se reparte por fuera del sistema
de coparticipacién federal. En el mismo se observa que conceptos especificos forman parte de este
agregado. Lo recaudado por el impuesto a las ganancias representa aproximadamente el 49% del
total. Le sigue el IVA representando aproximadamente el 18%. Cabe aclarar que lo recaudado por
estos impuestos se distribuye una parte de acuerdo a los criterios establecidos por la coparticipacién
federal de impuestos y otra parte responde a criterios especificos establecidos en sus

correspondientes leyes. Es esto Ultimo lo que pasa a formar parte de este resto.

La ley de financiamiento educativo representa aproximadamente el 14%, el impuesto a los
combustibles liquidos un 8% y el impuesto a los bienes personales un 7%. Otros regimenes
especificos en conjunto suman un 3%, sin embargo ninguno de ellos por separado alcanza a superar

el 1%.

Una vez analizada la composicidn, resulta interesante observar el destino de estos fondos.
Como se menciond, cada uno de estos conceptos tiene criterios de reparto diversos, de acuerdo a las
necesidades que llevaron a la sancién de las correspondientes leyes. En cambio, el otro 70% de las

transferencias se reparten bajo un Unico criterio, correspondiente al de la coparticipacion.
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Grafico N213

Distribucion efectiva de recursos de origen nacional
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

En el grafico 13 se realiza un analisis comparativo de cdmo se destinan las transferencias

intergubernamentales de acuerdo a estos dos conceptos.

A simple vista se puede observar que lo destinado al nivel subnacional de gobierno se
mantiene relativamente sin cambios significativos de acuerdo al régimen que se vea. Cuando se
considera el total de los recursos de origen nacional, el 47% de ellos los recibe este nivel, mientras

gue cuando se considera solo la coparticipacién recibe un 48% y un 45% con otros regimenes.

Sin embargo, la situacion cambia significativamente cuando se ve el comportamiento para el
Tesoro Nacional y la Seguridad Social. Mientras que para el total de las transferencias el Tesoro
Nacional recibe cerca del 27%, cuando se considera el régimen de coparticipacién este recibe el 36%,
muy por encima del 27% original. Por otro lado, cuando se considera el resto de los recursos, el TN

recibe apenas el 5%.

Para el caso de la Seguridad Social pasa lo contrario. Cuando se considera el total de las
transferencias, recibe aproximadamente el 25%. Sin embargo, cuando sélo se considera el régimen
de coparticipacion, su participacion cae al 16%. Cuando se considera el resto de los regimenes, esta
participacidon sube considerablemente, llegando a recibir el 47% del total de las transferencias,

siendo el destino con mayor peso relativo.

Esto marca la diferencia existente entre las transferencias intergubernamentales, diferencia
que genera un entramado de relaciones en muchos casos dificiles de comprender. Uno de cada tres
pesos que se reparten en el sistema federal argentino se hacen por fuera del “sistema de reparto” y
siguen patrones diversos entre si, cambiando en muchos casos el destino de los mismos

considerablemente.
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Dar la posibilidad de poder repartir recursos por fuera del “régimen de reparto” acrecienta
la dependencia de las jurisdicciones subnacionales al gobierno central, sobre todo cuando las mismas

presentan fuertes desequilibrios verticales.

Dada la alta importancia que tiene el sistema de coparticipacion federal de impuestos, a
continuacién se procedera a realizar un breve andlisis del mismo, a fin de poder seguir enriqueciendo
la exposicién e ir sumando argumentos para el Ultimo capitulo, dedicado a dar reflexiones acerca de
la estructura del federalismo fiscal y posibles recomendaciones respecto de futuros sistemas de

reparto.
4. Coparticipacion federal de impuestos

En la Argentina, gran parte de los recursos fiscales que financian a los gobiernos provinciales
provienen del régimen de coparticipacion federal de impuestos. Tal como se observd
precedentemente en el grafico 12, en los ultimos afos este sistema representd aproximadamente el
72% del total de las transferencias intergubernamentales entre el gobierno nacional y las

jurisdicciones subnacionales.

Actualmente este régimen esta regido por la Ley 23548 dictada en 1988 por el Congreso
Federal y ratificada por las legislaturas provinciales (ley convenio). En 1994 la Convencidn
Constituyente incorporo el régimen de coparticipacion a la Constitucidn y establecié que el mismo
debera estar “en relacion directa a las competencias, servicios y funciones” de cada una de las
jurisdicciones “contemplando criterios objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dard
prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades

en todo el territorio nacional” (Articulo 75, inc. 2).

El nuevo régimen debid haber sido dictado antes de 1996, conforme con lo dispuesto en la
cldusula transitoria sexta, pero hasta la fecha esto no se ha cumplido a pesar de haber existido un

gran numero de proyectos tendientes a cumplir con el mandato constitucional.

La Coparticipacién Federal de los recursos estatales constituye un sistema concreto de
distribucidn de una parte de los ingresos por impuestos que son recaudados por la Nacién a las

administraciones provinciales de acuerdo a distintos regimenes.

Es un esquema que esta constituido por un conjunto general de normas y procedimientos
que, mas alla de las diversas modificaciones que ha sufrido, mantiene el principio fundamental que le

da razdén de ser: la "unificacion y coparticipacion” de los impuestos.
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El mismo constituye un contrato politico interjurisdiccional, en el que la seguridad juridica
interjurisdiccional es indispensable para poder articular los distintos programas de gobierno y evitar
desequilibrios, en particular, en periodos de profundas crisis.

Si bien son diversos los tdpicos que abarca, tres son los aspectos fundamentales que la

constituyen:

e |a llamada “masa coparticipable”, referido al conjunto de impuestos que se
coparticipan;

e |a “distribucién primaria”, que da indicios de cémo se deben repartir los recursos
entre la Nacidn y el conjunto de provincias;

e |a “distribucién secundaria”, que indica cuales son los criterios bajo los cuales se
reparten los recursos entre las jurisdicciones del mismo nivel, en este caso, entre las

provincias y CABA.

El andlisis de este sistema de reparto es parte fundamental para caracterizar al federalismo
fiscal argentino. No sélo porque da lineamientos de reparto para gran parte de los recursos, sino

porque las provincias dependen en gran medida de los recursos que reciben por este medio.

Como puede observar en el cuadro 10, la coparticipacién federal de impuestos representa en
promedio® el 42% de los recursos tributarios de las jurisdicciones subnacionales. Tal como se sefiald
anteriormente, esta es una de las caracteristicas del federalismo fiscal, tanto lo recomendado por la

teoria normativa como en la practica del caso argentino.

Cuadro N210
Recursos tributarios subnacionales

Concepto Porcentaje
Recursos de origen provincial 41%
Coparticipacion Federal de Impuestos 42%
Otros recursos de origen nacional 17%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
y Finanzas Publicas

26 El periodo considerado abarca los afios desde el 2005 al 2014.
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Adicionalmente, el tema de la coparticipacion federal de impuestos tiene una especial importancia
en la actualidad argentina. El problema fiscal, tanto a nivel nacional como en cada una de las
jurisdicciones nacionales, ha pasado a estar entre las principales variables macroecondémicas a las
cuales se les presta mayor atencion. Por ello, se expone brevemente el tema, a fin de que se pueda

aportar elementos a la discusién tanto econémica y como politica.

Se realizard un breve recorrido a cada uno de los tres aspectos fundamentales, exponiendo la

situacion actual y algunas consecuencias de la configuracién dada.

Cabe destacar, que en la linea argumental del trabajo el analisis estd centrado, por sobre
todo, en la relacion vertical entre niveles de gobierno, y no tanto a las relaciones horizontales entre
jurisdicciones del mismo nivel. Esto no impide que se exponga brevemente lo referido a la

distribucion secundaria.
a. Masa coparticipable

La masa coparticipable es el primer concepto de relevancia del sistema. Establece cdmo se va

a formar el conjunto de recursos que luego se va a repartir entre la Nacién y las provincias.

Actualmente, en la ley “transitoria” que rige el sistema de coparticipacidon nacional desde
hace un cuarto de siglo®’, en su articulo 22, la misma menciona cdmo estara integrada la masa de
fondos a distribuir. Alli se establece que se conformard por el producido de la recaudacién de todos

los impuestos nacionales existentes o a crearse, con las siguientes excepciones:

e Derechos de importacidon y exportacion previstos en el articulo 42 de la Constitucion
Nacional;

e Aquellos cuya distribucion, entre la Nacién y las provincias, esté prevista o se prevea
en otros sistemas o regimenes especiales de coparticipacion;

e Los impuestos y contribuciones nacionales con afectacién especifica a propésitos o
destinos determinados, vigentes al momento de la promulgacion de esta Ley, con su
actual estructura, plazo de vigencia y destino. Cumplido el objeto de creacién de
estos impuestos afectados, si los gravdmenes continuaran en vigencia se deben
incorporar al sistema de distribucion de la Ley;

e Los impuestos y contribuciones nacionales cuyo producido se afecte a la realizacion
de inversiones, servicios, obras y al fomento de actividades, que se declaren de

interés nacional por acuerdo entre la Nacién y las provincias. Dicha afectacion debe

27 Ley N2 23.548
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decidirse por Ley del Congreso Nacional con adhesion de las Legislaturas Provinciales

y debe tener duracidn limitada.

Si bien el espiritu de esta ley era la de unificar bajo un solo criterio el reparto de la mayor
parte de los recursos tributarios, este articulo abrié la posibilidad a la confeccién de numerosas leyes,
sus modificaciones y reformas impositivas, que crearon nuevos impuestos con afectaciones
especificas, regimenes especiales de coparticipacidn, regimenes especiales de precoparticipacién,
entre tantas otras cosas. Esto hizo que la masa coparticipable fuera perdiendo peso relativo dentro

del sistema de transferencias intergubernamentales.

En este punto, se suelen distinguir dos tipos de masa coparticipable. Una estd compuesta por
la totalidad de recursos destinados por las distintas leyes a formar parte del sistema de
coparticipacion federal. A ésta se la denomina masa coparticipable bruta. Pero ella no es a la que
finalmente se aplican los coeficientes para la distribucién de los recursos entre Nacién y provincias.
Para llegar a ésta ultima, se detrae el 15% del total, destinado al financiamiento de la Seguridad
Social y sus gastos operativos. Ademas, se detrae una suma infima que pasa a formar un fondo

compensador de desequilibrios fiscales de las provincias.

Lo que queda de luego haber aplicado mencionadas detracciones se lo denomina masa

coparticipable neta.

Es importante mencionar en este punto dos cosas. Por un lado, producto de algunos fallos de
la Corte Suprema de Justicia, se ha dejado de detraer este concepto en lo que representa a las
provincias de Cérdoba, Santa Fé y San Luis. Por otro lado, en los ultimos meses de este afo se ha
llevado a cabo un acuerdo entre el gobierno nacional y las provincias para disminuir el coeficiente
destinado a la seguridad social. Se ha llegado a un esquema de devolucién paulatina del 3% por afio,

para que en 5 afos se deje de detraer de la masa coparticipable este concepto.

Para los dltimos afios, la masa coparticipable bruta representé el 72% del total de las
transferencias intergubernamentales. Una vez detraido los conceptos mencionados anteriormente,
se llega a que la masa coparticipable neta representd el 59% del total de los recursos. En el cuadro 11

se refleja lo expuesto.
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Cuadro N211

Peso relativo de la masa coparticipable

Concepto Porcentaje
Masa coparticipable bruta 72%
Masa coparticipable neta 59%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
y Finanzas Publicas

En pocas palabras, la posibilidad de transferir recursos por fuera del sistema de reparto y la
detraccién a la masa coparticipable bruta de lo destinado a la seguridad social, contribuyd a una
mayor complejidad del sistema actual y a una pérdida del peso relativo de la masa coparticipable

neta establecida con relacion al total de la recaudacion.

Adicionalmente, con el paso de los afios, toda esta bateria de normas ha modificado de
manera sustancial la estructura de la masa coparticipable, llegando a componerse de la manera que

se trata de representar en el grafico que se reproduce mas abajo en la figura 1%.

Mencionado todo esto, en las secciones siguientes se seguird con el analisis de la distribucidn

primaria y secundaria.

28 Esquema elaborado por la Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias, dependiente del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.
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Figura N21
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b. Distribucién primaria

Como se menciond, la distribucidon primaria rige la relacién vertical entre el nivel central de

gobierno y las jurisdicciones subnacionales.

El sistema actual de transferencias de coparticipacién establece que la distribucidn primaria
de la masa coparticipable determinada por la Ley N2 23.548 se repartird segun los siguientes

coeficientes:

e El42,34% en forma automatica a la Nacién;

e El54,66% en forma automatica al conjunto de provincias adheridas;

e El 2% en forma automadtica para el recupero del nivel relativo de las siguientes
provincias: Buenos Aires, Chubut, Neuquén y Santa Cruz;

o El 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias.

Posteriormente, en dos decretos diferentes, se incluye a la Provincia de Tierra del Fuego y a
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires dentro de la distribucion primaria, por no estar contempladas

las mismas dentro del régimen original. A las mismas se le asignan coeficientes especificos, los cuales
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son para 2016 el 0,7% de la masa coparticipable neta para Tierra del Fuego y el 3,75% para CABA.
Dichos porcentajes se restan de la participacién de la Nacién, por lo que en los “papeles” a este nivel

le corresponderia aproximadamente el 37,9%.

A continuacidn se presenta una comparacion de como se distribuyen efectivamente los
recursos entre estas categorias consideradas en la distribucidn primario. Los porcentajes se

presentan en promedio de lo que se dio entre los afios 2005 a 2014.

Se puede observar que la distribucion efectiva de recursos en el sistema de coparticipacion
correspondid un 56% al conjunto de las provincias y CABA, un 43% al Tesoro Nacional y solo 1% a los
fondos de A.T.N. Cabe recordar que para este periodo, a la parte que le tocaba al TN se le restaba el
0,7 correspondiente a la provincia de Tierra del Fuego y el 1,4 correspondiente a CABA (anterior al
actual coeficiente, que se modificé en 2016). Por lo tanto, el monto que deberia distribuirse a este
nivel deberia ser 40,2%. De ello surge que el Tesoro Nacional bajo el periodo considerado recibié casi

tres puntos porcentuales por encima de lo que deberia haber recibido.

Cuando se considera el total de los recursos que conforman el sistema de transferencias
argentino®, los porcentajes cambian a favor del conjunto de las provincias y CABA. Representan
aproximadamente 6 puntos porcentuales mds que lo que representan en el sistema de
coparticipacion.

Grafico N214
Comparacion de la distribucion efectiva de recursos
M Provincias y CABA M Tesoro Nacional Fondos de AT.N
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Fuente: Elaboracidon propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Esto apoya los postulados del federalismo, mayor transferencias a las provincias producto de

la descentralizacién de gastos. Sin embargo, este aumento en la participacién viene aparejado con

29 Sin considerar lo que se distribuye a la Seguridad Social.
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una complejidad adicional en la distribucion de los recursos, ya que el resto de los recursos no se
distribuye bajo criterios unificados, sino que son el resultado de leyes especificas o negociaciones

politicas que lejos estan de seguir criterios normativos objetivos.

Otro tema importante de destacar en este punto es el no cumplimiento de uno de los
articulos de la ley que rige el sistema de coparticipacion. El articulo 72 de la ley mencionada,
establece que el monto a distribuir a las provincias no podra ser inferior al treinta y cuatro por ciento
(34%)* del total de lo recaudado por el gobierno nacional. Tomando en cuenta al afio 2014 como
referencia, del total de lo recaudado de los recursos tributarios nacionales de la administracion
central, el conjunto de provincias y CABA recibié apenas el 24%>". Si sélo se tienen en cuenta los

conceptos transferidos bajo la distribucidn primaria, el coeficiente no supera el 18%.

Esto estaria indicando un potencial problema de la coparticipacion federal de impuestos,

hecho que genera una imperiosa necesidad de revisién del mismo.
A continuacidn se seguira con el analisis de la distribuciéon secundaria.
c. Distribucién secundaria

Una vez que la distribucion primaria tuvo lugar, luego la masa de recursos correspondientes

al nivel subnacional se reparte de acuerdo a criterios establecidos por la distribucién secundaria.

Existe cierto consenso en la literatura respecto de que el actual sistema de coparticipacion
contempla indicadores de suma fija que no son producto de una elaboracion objetiva ni de un calculo
previo que siga algun criterio. Ello hace que la asignacién de recursos, producto de estos coeficientes,

entre las provincias no tienda a la eficiencia ni a cerrar “brechas de desarrollo”*.

30 Ley N2 23548. Articulo 72 “El monto a distribuir a las provincias, no podrad ser inferior al treinta y cuatro por
ciento (34%) de la recaudacion de los recursos tributarios nacionales de la Administracién Central, tengan o no
el cardcter de distribuibles por esta Ley”. Segun fuentes de la Comision Federal de Impuestos, el Gobierno
Nacional interpreta que las provincias renunciaron a esta garantia cuando por ley convenio aprobaron la
refinanciacion de deudas con el estado nacional. Los autores del presente trabajo estdn investigando la

confirmacion de esta afirmacion.

31 Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las
Provincias.
32 “La distribucion... sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo,

calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional” (Art. 75, inc. 2, 3er. Parrafo).
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Adicionalmente, al existir ponderadores fijos en la distribucion de los recursos, esto le da un
margen reducido de accién al sistema en su conjunto, no permitiéndole adaptarse a las necesidades

especificas y a los ciclos econédmicos que van transitando las distintas economias regionales.

Esta es una de las principales razones por la que se reparten recursos por fuera del sistema.
Mas alla del oportunismo politico, la distribucién secundaria no funciona como un sistema de

amortiguadores tendientes a estabilizar las necesidades que van surgiendo.

Como se menciond, no se procederd a hacer un andlisis de los coeficientes y sus
consecuentes comparaciones con otros criterios ya que el objetivo del trabajo es describir las
relaciones verticales entre un nivel superior y los niveles inferiores. Sin embargo, en la literatura

existe un amplio trabajo al respecto, de las cuales el lector puede consultar®.
5. Conclusién

En el capitulo se presentd una aproximacién a la caracterizacién del sistema de
transferencias intergubernamentales, que surge de la actual configuraciéon del federalismo fiscal

argentino.

Como se ha ido mencionando, el mismo sigue con los patrones indicados por la teoria
normativa: descentralizacién del gasto, centralizacién de la potestad tributaria y como consecuencia

un importante sistema transferencias de recursos.

Adicionalmente, dadas las caracteristicas particulares del caso argentino, se describid

brevemente la coparticipacién federal de impuestos.

En el capitulo posterior se presentard una serie de reflexiones finales, a fin de poder

sintetizar algunos consensos que pudieran existir en la literatura especializada.

33 Para una primera aproximacion se puede consultar “Una vision sobre el régimen de coparticipacién federal”
de Juan A. Vega y otros. Alli se trata con profundidad el tema de los coeficientes de distribucion secundaria y se

hace referencia a otras propuestas que surgen de la literatura especializada.
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CAPITULO IV: REFLEXIONES FINALES

La organizacion federal de un pais prevé la existencia de mas de un nivel de gobierno vy,
consecuentemente, algun orden que los articule o, al menos, fije campos de accién para cada uno de
ellos. Entre los aspectos involucrados en tal ordenamiento, la dimensién fiscal es un punto
particularmente importante en todos los paises que han adoptado tal forma de gobierno. En el caso

argentino, el federalismo tiene jerarquia constitucional.

A lo largo de todo el trabajo se ha buscado analizar algunos puntos de la teoria del
federalismo fiscal y su consecuente funcionamiento en la Argentina, sobre todo a lo referido a las
relaciones fiscales entre la Nacién y el conjunto de las jurisdicciones subnacionales. Estas ultimas
considerando sélo al conjunto de provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, dejando de lado

el andlisis para el nivel municipal.

En pocas palabras, el federalismo fiscal tiene como objetivo establecer la estructura éptima
del sector publico y la mejor distribucién de funciones fiscales entre los dmbitos o niveles de
gobierno. Ello con el fin ultimo de poder corresponder a las necesidades especificas de todos los

sectores de la sociedad.

En un inicio, se presentaron las bases sobre las que descansa el federalismo fiscal en la
teoria. Posteriormente, se siguid la misma logica argumental, obteniendo conclusiones importantes

para el caso argentino.

Si se hiciera un punteo acerca de las principales caracteristicas que deberia tener un sistema
federal fiscal, se podria decir que Argentina cumpliria con gran parte de ellas, al menos en lo referido

a los temas de asignacién de gasto y de las potestades tributarias.

Mas alld de las razones econdmicas y politicas que llevaron a la actual configuracion, la
descentralizacion del gasto y la centralizacién de la funcion recaudadora cumplen en parte con las

recomendaciones por el lado de la literatura.

Dado el consenso que existe acerca de que son los gobiernos locales los mds adecuados en
satisfacer las necesidades de sus poblaciones locales, el alto grado de descentralizacion del gasto en

argentina estaria indicando que se obra en esa direccion.
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Por otro lado, la existencia de economias de escalas en la funcién recaudadora para gran
parte de los impuestos sumado a la recomendacién de que ciertos impuestos corresponde al nivel
central recaudarlos (sea porque estén asociados al ciclo econdmico o sea porque su condicion de
progresividad redistributiva) lleva a que la Argentina posea un elevado grado de centralizacion en la

funcién recaudadora.

Esto hace que se produzca un elevado desequilibrio vertical. Considerando los ingresos
propios de las jurisdicciones subnacionales, éstos alcanzan a cubrir sélo el 41% de los gastos totales
(promedio de los afos 2005 a 2014, teniendo en cuenta que el ingreso se encuentra neto de los
aportes y contribuciones a la seguridad social y el gasto se encuentra neto de las prestaciones de
seguridad social). Teniendo en cuenta sélo los recursos tributarios propios, éstos alcanzan a cubrir

solo el 32% en promedio para el conjunto de este nivel.
Grafico N215
Ingresos propios y gastos totales subnacionales
80%
=+-Ingresos propios sin cont. a la seguridad social*

60% - ~*Recursos tributarios propios*

Promedio:
41%
40% - W
.*.—I\.’I——I/-/._- Promedio:

32%

20% T T T
2005 2008 2011 2014
*Los gastos totales se encentran neto de prestaciones a la seguridad social
Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas

Esto lleva a que el sistema de transferencias intergubernamentales argentino tome una
importante magnitud dentro del esquema federal. A lo largo del capitulo anterior se fue

caracterizando el mismo, tratando de enunciar los patrones a los cuales respondia.

Dos importantes conclusiones se sacaron al respecto. Por un lado, gran parte de los recursos
gue pasan por este sistema, lo hacen a través de la coparticipacién federal de impuestos. La misma
tiene el espiritu de unificar criterios de reparto, en pos de garantizar mayor transparencia y

estabilidad al sistema.

Por otro lado, se observd que casi uno de cada tres pesos que se reparten lo hacen a través

de otros regimenes. El gran inconveniente con ello es que no lo hacen a través de criterios de
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eficiencia ni responden a calculos de acuerdo a la teoria normativa. Existe cierto consenso en la
literatura respecto de que esto ocasiona un entramado poco claro de relaciones

intergubernamentales, llegando en muchos casos a mencionarse como el “laberinto fiscal”**.

Gran parte de este problema se produce porque el sistema de reparto (coparticipacién)
permite que se confeccionen nuevos impuestos con afectaciones especificas, en muchos casos sin
necesidad de que pasen por este sistema. A esto se le suma un alto grado de discrecionalidad en la
transferencia de fondos desde el nivel nacional hacia las provincias, lo que distorsiona aun mas el
sistema imperante. Se suele afirmar, entre los expertos, que esto promueve el oportunismo politico
tanto de autoridades nacionales como subnacionales, fomentando en muchos casos una gran

dependencia politica de provincias con el Estado Nacional.

En 1994 la Convencién Constituyente incorpora el régimen de coparticipacién a la
Constituciéon y establece que el mismo deberia estar “en relacion directa a las competencias, servicios
y funciones” de cada una de las jurisdicciones “contemplando criterios objetivos de reparto; serd
equitativa, solidaria y dard prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional” (Articulo 75, inc. 2). Un nuevo régimen
debid haber sido dictado antes de 1996, conforme con lo dispuesto en la clausula transitoria sexta,

pero hasta la fecha esto no se ha cumplido.

A continuacidn, se presentardn algunos lineamientos o recomendaciones a tenerse en cuenta

en una futura discusion del nuevo régimen que impere en el pais.
1. Lineamientos para un futuro régimen

En la literatura existen numerosas propuestas acerca de la forma que deberia tomar un
futuro régimen. Las mismas van desde una completa centralizacion hasta una completa

descentralizacion de todas las funciones fiscales®”.

Sin embargo, muy pocas (se podria decir que casi ninguna) trata una vision integral del tema.
Generalmente, por diversos motivos, cuando se habla del sistema de reparto y sus correspondientes
propuestas para el mismo, se parte de la base de una configuracidn inicial como dada y sélo se ve

qué se puede cambiar en referencia a las transferencias.

34 Una ilustracidén del mismo se provee en el anexo.

35 Para ver un resumen de algunas de ellas, el lector puede consultar “Una visidon sobre el régimen de

III

coparticipacion federal” de Juan A. Vega y otros.
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En muchas ocasiones se deja de lado uno de los puntos mas importantes del federalismo
fiscal, que genera una estructura de relaciones fiscales entre niveles de gobierno de manera casi
determinante, sin muchas posibilidades de cambiarla posteriormente. Ello es la definicidn vy

diferenciacidn entre bienes publicos nacionales y bienes publicos locales.

A juicio propio del autor, para que un futuro régimen funcione de manera adecuada, tiene
que asentarse sobre una base sélida. Y no hay posibilidades que lo haga si en ningin momento los

lideres politicos no se plantean cual deberia ser la estructura éptima de bienes publicos.

En el trabajo se realizé un ejercicio para poder identificar cual era la distribucidén actual de los
bienes publicos y se arribé a una potencial clasificacién de ellos. Sin embargo, es sabido que esta

estructura no responde a una discusioén seria acerca de qué nivel deberia proveer cada bien publico.

Es por ello una de las razones que llevaron a la confecciéon de este trabajo. Generar la
conciencia de que el sistema de reparto surge como consecuencia de otras variables anteriores al

mismo y que todas ellas tienen su origen en cdmo se considera cada bien publico en la Argentina.

Por eso, es necesario un planteo serio y profundo acerca de las caracteristicas de cada bien
publico que se identifique en el federalismo fiscal argentino y que como consecuencia de ello se
llegue a una correcta clasificacion entre cudles son nacionales y corresponde que los provea el

gobierno central y cudles son locales y corresponde que los provean las jurisdicciones subnacionales.

A partir de alli, la asignacién del gasto responderad plenamente a la clasificacién de bienes
publicos establecida precedentemente. Se espera que siga la caracteristica de la existencia de un alto
grado de descentralizacién del mismo, ya que como se observd, la mayor parte del gasto en bienes
publicos correspondia a bienes publicos locales. Esto es asi sin considerar la seguridad social, item

qgue queda fuera del analisis de este trabajo debido a sus fines especificos.

Por otro lado, el consenso establece que debe plantearse una reformulacién del sistema
tributario que impera actualmente. Esto es debido a las caracteristicas no deseadas de muchos
impuestos que terminan distorsionando diversas variables macroeconémicas. Un punto importante a
destacar es el llamado de atencién que hace la literatura acerca del elevado grado prociclico de un

alto porcentaje de lo recaudado.

Una vez planteado correctamente los cimientos, el sistema de transferencias
intergubernamentales, a lo que se refiere a la distribucién primaria, perfectamente se podria hacer

tomando en cuenta el gasto como criterio de reparto, ya que seria un proxy de la correcta provision
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de bienes publicos. En algunos trabajos se propone que los coeficientes de distribuciéon primaria se

confeccionen de acuerdo a este criterio, pero no se atribuye a ello la razédn enunciada anteriormente.

Finalmente, un aspecto importante se debe considerar como consecuencia del actual

régimen de reparto.

¢Qué pasaria si cada provincia tuviera que financiar con recursos propios todos los gastos
publicos que se efectlan en su territorio, es decir, si existiera completa descentralizacién de

potestades tributarias?

La respuesta a esta pregunta es lo que muchos han escrito como el analisis de Ia
correspondencia fiscal. En la misma se establece que para que la descentralizacién fiscal funcione
adecuadamente es necesario que se cumplan ciertos requisitos representados por la

correspondencia fiscal. En pocas palabras:

e Que el area que recibe el beneficio cargue con los costos
e Que laresponsabilidad de gastar coincida con la de recaudar

e Que laresponsabilidad del financiamiento coincida con la responsabilidad politica

Si se verifican estos tres requisitos existira una restriccién politica y presupuestaria fuerte: los
politicos son votados por los contribuyentes, el politico que gasta es el que recauda y los beneficios y

costos se concentran en la regién en la que el politico es votado.

En un articulo publicado por Orlando Ferreres®®, el autor intenta determinar cudl es el grado
de correspondencia fiscal que existe en la Argentina. En el mismo muestra que en un ejercicio
hipotético y bajo ciertos supuestos, solo 8 jurisdicciones subnacionales podrian cubrir con ingresos

propios sus gastos. Por lo tanto, concluye que la correspondencia fiscal en el pais es casi inexistente.

Si bien en el trabajo no se expuso las relaciones horizontales entre jurisdicciones, a partir del

analisis de la literatura se pueden mencionar algunos puntos importantes.

Si bien es cierto que lo deseable seria que cada jurisdiccion tenga la posibilidad de poder
financiarse sus gastos con recursos propios, la realidad dista mucho de ello. Esto implica que un
futuro régimen no debiera basarse en su totalidad en lograr la correspondencia fiscal, al menos en el

corto y mediano plazo.

36 CORRESPONDENCIA FISCAL. Cual es el papel de la Nacion, las Provincias y los Municipios/Comunas.
Publicado en La Nacién /30 de septiembre de 2009.
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Si lo que se quiere es evitar que cada jurisdiccidn sea tentada a gastar sin medida, producto
de que el politico siente que no tiene que incurrir en el costo politico de recaudar los recursos
necesarios de su poblacién, ya que los mismo los recibird de una forma u otra del gobierno central, el

autor recomienda basarse en criterios de responsabilidad fiscal.

El establecimiento de correctos incentivos a la buena conducta fiscal de cada uno de los
gobiernos ayudard a evitar en parte el exceso de gasto producto en gran medida del desmanejo

politico®’.

37 Para mayor informacién: “Coparticipacion federal y Responsabilidad Fiscal. Evaluacion y propuestas” Juan. A
Vega y Juan V. Diblasi.
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ANEXO ESTADISTICO

Gasto por finalidad y funcién. Administracion Nacional (millones de pesos)

FINALIDAD-FUNCION
TOTAL GASTOS
1- ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL
2 - SERVICIOS DE DEFENSA Y SEGURIDAD
3 - SERVICIOS SOCIALES
31-Salud
32-Promocion y Asistencia Social
33-Seguridad Social
34-Educacion y Cultura
35-Cienciay Técnica
36-Trabajo
37-Vivienday Urbanismo
38-Agua Potable y Alcantarillado
39-Otros Servicios Urbanos
4 - SERVICIOS ECONOMICOS
5- DEUDA PUBLICA
51-Servicio de la Deuda Publica

2007 2008 2009 2010
142.421,10 192.974,00 249.914,10 329.034,10
6.623,00  8.761,00 16.874,60  25.902,80
8.673,10 10.822,40 14.728,90  20.301,10
85.397,20 110.117,00 146.681,20 190.486,20
5.074,10  6.724,40  9.37530 11.477,10
345230  4.659,70  6.930,50  9.382,20
56.570,00 74.033,00 98.398,60 131.623,30
11.156,50 13.44570 17.14430 21.918,70
2.291,30  2.993,40  4.03850  5.075,80
2.63600  2.557,80  2.911,90  2.315,60
3.123,80  3.75820  5.29560  5.289,90
1.093,20  1.944,80  2.586,50  3.403,60
0 0 0 0
24.474,50  41.603,70  45.526,90  68.575,40
17.253,30  21.669,90  26.102,50  23.768,60
17.253,30  21.669,90  26.102,50  23.768,60

2011
450.548,20
29.276,50
24.342,70
253.977,50
15.273,70
9.619,10
175.070,00
32.838,20
6.624,50
3.129,30
5.964,40
5.458,30
0
101.481,80
41.469,70
41.469,70

2012
561.833,00
32.822,40
30.445,50
330.569,50
19.602,30
10.809,00
236.508,70
38.956,10
8.650,70
3.259,10
5.153,00
7.630,60
0
119.988,80
48.006,80
48.006,80

2013 2014
750.934,90 1.134.364,20,
45.191,00  60.393,70,
40.982,00  60.844,90
449.360,60 614.145,90,
28.576,50  39.353,10
12.565,60  19.257,00
314.844,90 425.325,80
51.943,40  70.626,50]
11.664,00  16.218,00
3.750,70 4.381,50
15.015,60  24.949,70
10.999,90  14.034,30
0 0
170.603,20 311.963,30]
44.798,10  87.016,40
44.798,10  87.016,40|

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

Gasto por finalidad y funcidn. Sector subnacional (millones de pesos)

Finalidad y funcion
TOTAL
Administracion Gubernamental
Servicios de seguridad
Servicios sociales
Salud
Promocion y asistencia social
Seguridad social
Educaciény cultura
Cienciay técnica
Trabajo
Vivienday urbanismo
Agua potable y alcantarillado
Otros servicios urbanos
Servicios econémicos
Deuda publica

2007 2008 2009 2010
124.384,54 164.429,16 198.062,13 248.160,33
28.258,45  36.356,26  42.829,53  55.821,9
9.044,10 12.179,60 14.79532  18.519,34
74.223,04 100.297,87 122.145,70 149.604,82
11.754,28  15.772,57 20.034,34  24.821,00
570445  6.918,96  7.938,79  10.254,75
13.151,77 19.070,62 23.580,39  29.218,55
34.837,02 47.701,02 58.111,39  70.240,95
106,01 114,06 153,11 225,73
722,35 789,45 837,70 923,21
511360 572834  7.110,30  8.532,54
1.513,50  1.904,16  2.33550  3.077,57
1320,06789 2298,67903 2044,17866 2310,52474
10.361,76  12.927,58  15.001,38  20.380,09
2.497,18  2.667,86  3.290,21  3.834,13

2011
339.849,05
75.006,85
26.917,76
205.676,83
34.603,22
13.700,04
40.261,52
97.645,28
254,35
1.330,27
10.144,19
4.656,08
3081,88546
28.198,38
4.049,22

2012
418.673,59
91.839,41
34.684,31
255.787,86
44.307,19
14.917,69
53.549,08
120.981,41
251,52
1.613,20
11.831,47
4.122,24
4214,05812
30.678,35
5.683,67

2013
549.735,33
124.504,94

44.283,19
328.716,22

57.624,33

18.188,18

69.029,71
154.644,56

347,64
2.312,75
15.677,77
4.682,53
6208,753
44.767,65
7.463,33

2014
754.496,57|
168.373,00]

68.324,69
449.462,30,

78.291,67|

25.643,12

93.521,85
209.533,35

462,96
3.020,08
20.845,18
9.213,33
8930,76697|
56.746,26|

11.590,31

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas
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Esquema ahorro inversion financiamiento. Administracion Nacional (millones de pesos)

INGRESOS CORRIENTES
-INGRESOS TRIBUTARIOS
-CONTRIBUCIONES A LA SEG. SOCIAL
-INGRESOS NO TRIBUTARIOS
-VENTAS DE BS.Y SERV.DE LAS ADM.PUB.
-INGRESOS DE OPERACION
-RENTAS DE LAPROPIEDAD
- TRANSFERENCIAS CORRIENTES
-OTROS INGRESOS
-SUPERAVIT OPERATIVO EMPRESAS PUB.

GASTOS CORRIENTES
- GASTOS DE CONSUMO Y OPERACION
.Remuneraciones
. Bienes y Servicios
. Otros Gastos
-RENTAS DE LAPROPIEDAD
. Intereses
.. Intereses en Moneda Local
.. Intereses en Moneda Extranjera
.Otras Rentas
- PRESTACIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL
- OTROS GASTOS CORRIENTES
- TRANSFERENCIAS CORRIENTES
. Alsector privado
. Alsector piblico
.. Provincias y MCBA
.. Recursos Coparticipados
... Garantia Acuerdo Prov.
. Leyes Especiales
..Resto
.. Universidades
..Otras
. Al sector externo
- OTROS GASTOS
- DEFICIT OPERATIVO EMPRESAS PUB.

RESULT.ECON.: AHORRO/DESAHORRO (I-11)

RECURSOS DE CAPITAL
- PRIVATIZACIONES
-OTROS
GASTOS DE CAPITAL
- INVERSION REAL DIRECTA
- TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
. AProvincias y MCBA
.. Leyes Especiales
...Resto
.Otras
- INVERSION FINANCIERA
. AProvincias y MCBA

. Resto

INGRESOS ANTES FIGURAT. (I+1V)
GASTOS ANTES FIGURAT. (1I+V)
RESULT.FINANC.ANTES FIGURAT.(VI-VII)

2005
117514,6
98787,0
15415,7
2039,0
507,8
0,0
372,5
392,6
0,0
0,0

99765,3
13554,8
9262,6
4291,9
03
10200,5
10199,9
3096,5
7103,4
0,6
24905,1
14
51090,8
10193,6
40653,7
377255
28070,3
0,0
3159,5
6495,7
2798,9
1293
2435
12,7

0,0

17749,3

166,1
38,6
127,5
9286,0
2682,9
5477,3
4724,4
1045,8
3678,6
752,9
1125,8
0,0
1125,8

117680,7
109051,3
8629,4

2006
147271,5
119755,1

21250,6
2719,9
613,2
0,0
2398,2
534,5
0,0

0,0

120502,8
15682,5
11310,8

43716
01
11433,6
11432,4
3646,2
7786,2
12
32190,4
0,6
61184,6
11835,4
49031,2
45038,5
34.412,80
0,0
3972,2
6653,5
3897,7
95,0
318,0
11,1

0,0

26768,7

287,5
6,9
280,6
14661,0
4970,8
8332,8
6992,2
1065,8
5926,4
1340,6
1357,4
78,1
1279,3

147559,0
135163,8
12395,2

2007
148597,4
103465,8

38418,6
3137,8
749,7
0,0
2409,7
4158
0,0

0,0

119114,5
20321,5
14699,7

5621,6
0,2
15615,4
15614,1
5017,4
10596,7
13
50460,8
14
32661,0
19599,9
12709,3
6668,5

5211,8
829,0
351,8

54,4
0,0

29482,9

222,9
48,5
174,4
16952,5
6450,1
7774,3
6451,1

1323,2
2728,1

0,0
2728,1

148820,3
136067,0
12753,3

2008
198902,7
140855,9

46568,3
3755,6
909,3
0,0
6434,4
379,2
0,0

0,0

157124,5
26240,7
19189,0

7051,1
0,6
17039,6
17037,8
5834,9
11202,9
18
64551,8
28
49275,9
332196
15608,8
7534,4

7298,0
776,4
4475

13,7
0,0

41778,2

104,8
0,0
104,8
19697,5
7961,8
10010,0
7126,4

2883,6
1725,7

18,5
1707,2

199007,5
176822,0
22185,5

2009
237832,6
141597,9

67069,5
4551,8
1151,0

0,0

13542,8

9919,6
0,0
0,0

201441,5
36892,7
26510,6
10381,2

0,9
23520,3
23516,5
10195,8
13320,7

38
83240,0

1,9
57775,8
36230,2
21148,8
10802,8

9585,4
760,6
396,8

10,8
0,0

36391,1

156,7
7,7
149,0
28718,5
10367,6
17155,8
13651,5

3504,3
1195,1

78
1187,3

237989,3
230160,0
7829,3

2010
321899,4
194964,1

88181,2
6260,8
1420,8

0,0

29993,3

1079,2
0,0
0,0

258665,1
52288,0
38143,6
14140,7

3,7
21127,6
21124,4

9343,0
11781,4

3,2

107068,0

2,6
78172,9
52477,1
25192,8
12156,8

12085,9
950,1
503,0

6,0
0,0

63234,3

192,3
32,9
159,4
35364,5
10472,9
24203,8
18941,0

5262,8
687,8
6,1
681,7

322001,7
294029,6
28062,1

2011
398366,6
249997,0
116767,4

7975,1

1598,0

0,0
21751,
277,9
0,0

0,0

344488,6
65712,5
47350,1
18357,6

4,8
34206,1
34202,8
13524,8
20678,0

33

147085,4

7.1
97472,7
67321,3
291615
11953,5

16320,8
887,2
989,9

4,8
0,0

53878,0

55,6

0,9

54,7
42115,5
16081,2
25191,0
20669,8

4521,2
8433
20,3
823,0

398422,2
386604,1
11818,1

2012
502127,0
310935,0
152215,1

9653,9

1881,4

0,0
27124,1
3175
0,0

0,0

447034,0
83863,9
62642,4
21216,1

54
49027,2
49019,9
19079,3
29940,6

73

204617,1

6,9

109500,4
73141,2
35324,7
12309,7

20986,6
2028,4
1034,5

18,5
0,0

55093,0

150,5
13
149,2
44041,8
15742,0
27714,0
22665,0

5049,0
585,8
0,0
585,8

502277,5
491075,8
11201,7

2013
657341,1
381775,0
201149,6

13514,9
2469,3
0,0
57960,0
472,3
0,0

0,0

570055,9
112067,0
80958,2
31091,8
17,0
39622,2
39616,6
21340,5
18276,1
5,6
272066,2
43,7
146232,0
102221,4
42857,1
14487,2

26108,0
2261,9
1153,5

24,8
0,0

87285,2

34,4
01

34,3
67896,3
22534,9
40272,0
33804,9

6467,1
5089,4

0,0
5089,4

657375,5
637952,2
19423,3

2014
937715,1
529785,6
261124,7

23957,9

3377,4
0,0
119065,7
403,8
0,0

0,0

822853,3
160411,4
116526,4
438715
135
67829,3
67823,7
39074,6
28749,1
56
363385,0
60,5
231132,9
173867,1
56353,1
18299,3

35904,0
2149,8
912,7
34,2
0,0

114861,8

222,8

103560,6
30581,0
59478,2
49095,2

10383,0
13501,4

0,0
13501,4

937937,9
926413,9
11524,0

2015
1207186,3
664597,1
365285,4
30250,0
4687,9
0,0
139547,0
2818,9
0,0

0,0

1181710,0
222053,5
163425,0

58627,6
0,9
117450,7
117447,5
63455,6
53991,9
3.2
535697,1
33,0
306434,7
227136,8
78163,4
27614,1

47188,7
3360,6
1134,5

41,0
0,0

25476,3

355,9

124250,8
324558
79860,5
66048,7

13811,8
11934,5

0,0
11934,5

1207542,2
1305960,8
-98418,6

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas
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Esquema ahorro inversion financiamiento. Tesoro Nacional (millones de pesos)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

INGRESOS CORRIENTES 78738,0 97438,1 81267,3 115958,0 124282,6 173983,4 203106,7 246852,7 324446,9 488680,5 589314,9
- INGRESOS TRIBUTARIOS 77957,7 94709,4 79275,9 110158,7 109112,8 151178,7 191799,7 236365,4 288180,6 400033,4 491180,5
- CONTRIBUCIONES A LA SEG. SOCIAL 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
- INGRESOS NO TRIBUTARIOS 176,7 3157 205,7 231,0 318,9 580,1 678,4 831,2 1185,1 8551,0 9622,7
- VENTAS DE BS.Y SERV.DE LAS ADM.PUB. 0,2 0,1 0,0 0,2 0,0 03 0,0 0,2 0,1 12,3 6,7
- INGRESOS DE OPERACION 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
- RENTAS DE LA PROPIEDAD 251,9 1991,3 1434,9 5262,0 5013,2 21247,4 10455,3 9486,8 34881,1 79840,4 85911,3
- TRANSFERENCIAS CORRIENTES 3515 4216 350,8 306,1 9837,7 976,9 173,3 169,1 200,0 243,4 2593,7
- OTROS INGRESOS 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
-SUPERAVIT OPERATIVO EMPRESAS PUB. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
GASTOS CORRIENTES 59858,8 69916,2 50047,9 64618,9 84503,1 102366,6 143929,2 179755,9 214097,7 341989,1 480280,7
_ GASTOS DE CONSUMO Y OPERACION 9327,9 10322,6 13311,2 16973,0 23806,8 34726,4 42373,8 53521,3 72643,9 106911,1 149326,2
.Remuneraciones 6518,0 7766,6 9974,3 12578,8 17220,1 25833,8 31045,6 40455,5 52018,7 77742,2 109198,7
_Bienes y Servicios 2809,8 2556,0 3336,9 4394,2 6586,7 8892,6 11328,2 13065,8 20625,2 29168,9 40127,5
. Otros Gastos. 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
_RENTAS DE LA PROPIEDAD 10049,7 11277,4 15430,3 16903,2 233715 20993,2 34099,2 48885,0 39416,1 67599,2 117265,0
_Intereses 10049,7 11277,4 15430,3 16903,2 233715 20993,2 34099,2 48885,0 39416,1 67599,2 117265,0
. Intereses en Moneda Local 3096,0 3645,9 5017,2 5834,7 10195,2 9342,8 13524,4 19079,0 21340,1 39073,9 63455,4
.. Intereses en Moneda Extranjera 6953,7 7631,5 10413,1 11068,5 13176,3 11650,4 20574,8 29806,0 18076,0 28525,3 53809,6
_Otras Rentas. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
- PRESTACIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL 15 1,2 12 12 03 0,1 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0
- OTROS GASTOS CORRIENTES 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2,6 0,0 0,0
_TRANSFERENCIAS CORRIENTES 40467,0 48303,9 21250,8 30727,8 37313,7 46640,9 67451,4 77331,1 102010,1 167444,6 213648,5
. Al sector privado 4966,3 5041,7 10279,5 17468,1 19096,9 24758,3 39405,3 42773,0 60611,1 113275,1 137480,2
. Al sector piblico 35292,4 42987,8 10675,7 12860,6 17931,9 21481,6 27317,4 33940,2 40514,6 53503,6 75301,3
.. Provincias y MCBA 32392,3 39024,3 4654,8 4794,9 7669,3 8540,3 10170,8 11115,9 12447,2 15607,4 25031,6
... Recursos Coparticipados 28070,3 34.412,80
... Garantia Acuerdo Prov. 0,0 0,0
... Leyes Especiales 0,0 0,0
...Resto 4322,0 46115
.. Universidades 2771,3 3869,2 5204,3 7290,2 9577,0 12061,6 16269,5 20924,0 26028,8 35813,4 47044,9
.. Otras 1288 94,3 816,6 775,5 685,6 879,7 877,1 1900,3 2038,6 2082,8 3224,8
. Al sector externo 208,3 274,4 295,6 399,1 284,9 401,0 728,7 617,9 884,4 665,9 867,0
- OTROS GASTOS 12,7 111 54,4 13,7 10,8 6,0 4,8 18,5 24,8 34,2 41,0
- DEFICIT OPERATIVO EMPRESAS PUB. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
RESULT.ECON.: AHORRO/DESAHORRO (-1) 18879,2 27521,9 31219,4 51339,1 39779,5 71616,8 59177,5 67096,8 110349,2 146691,4 109034,2
RECURSOS DE CAPITAL 21,8 68,7 67,8 10,7 18 13,3 48 2,6 63 11,4 148,6
- PRIVATIZACIONES 12,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
-OTROS 9,1 68,7 67,8 10,7 18 13,3 4,8 2,6 63
GASTOS DE CAPITAL 4084,2 71153 7811,7 9288,8 15193,9 20309,2 20447,3 22912,3 37883,0 63535,0 78645,3
- INVERSION REAL DIRECTA 4313 710,1 797,2 801,2 1349,4 1550,4 2404,3 2283,4 3238,8 5952,8 5854,3
_ TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 3181,9 5461,6 5781,3 6893,0 12707,8 18117,2 17230,6 20088,2 29752,7 44352,3 61146,2
. AProvincias y MCBA 2481,1 4362,0 4601,7 5013,6 10504,7 14301,8 14205,7 16333,0 24726,5 36848,5 50207,5
... Leyes Especiales 0,0 0,0
...Resto 2481,1 4362,0
_Otras 700,8 1099,6 1179,6 1879,4 2203,1 38154 3024,9 3755,2 5026,2 7503,8 10938,7
-INVERSION FINANCIERA 471,0 943,6 1233,2 1594,6 1136,7 641,6 812,4 540,7 4891,5 13229,9 11644,8
. AProvincias y MCBA 0,0 78,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
_Resto 471,0 865,5 1233,2 1594,6 1136,7 641,6 812,4 540,7 4891,5 13229,9 11644,8
INGRESOS ANTES FIGURAT. (+1V) 78759,8 97506,8 81335,1 115968,7 124284,4 173996,7 203111,5 246855,3 324453,2 488691,9 589463,5
GASTOS ANTES FIGURAT. (I1+V) 63943,0 77031,5 57859,6 73907,7 99697,0 122675,8 164376,5 202668,2 251980,7 405524,1 558926,0
RESULT.FINANC.ANTES FIGURAT.(VI-VII) 14816,8 20475,3 23475,5 42061,0 24587,4 51320,9 38735,0 44187,1 724725 83167,8 30537,5

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas
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