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CAPITULO I

. FUNDAMENTACION DE L0S APORTES DEL TESORO HACIONAL




I.1. Introduccién.

-Por "aportes del Tesoro Macional" se entienden diversas trans
ferencias de fondos efectuadas por el Gobierno Nacional a los gobiernoé 1o
cales, no comprendfdas en ninguno de los regimenes de tipo automatico (como
la coparticipacion federal impdsitiva reglada por la Ley N° 20.22])0 deriva
da de recursos con afectacidn especifica de algin tipo (como la coparticipa
cidén vial u otros aportes provenientes del régimen de distribucidn de los
impuestos a los combustibles). Se trata de asignaciones que %iguran en el
Presupuesto de 1a Nacidn, con montos y districhién ehtre Provincias varia-
bi es anual-menté.

Juridicamente, la fundamentacién de estos aportes tiene su mar
co dentro de la Constitucidon Nacional que incluyd entre las funciones del
Gobierno Federal (articulo 67°, inc. 8°) la de "acordar subsidios del Tesoro
Nacional a las provincias, cuyas rentas no alcancen, seglin sus presupuestos,
a cubrir sus gastos ordinarios". Como se dﬁjo en la Convencion Constﬁtuyente
de 1853, "el Gobierno Federal recon&ce como uno de los primordiales deberes.
el igualar el deficit de toda érovincia confederada cuya renta no alcanzare
a satisfacer sus necesidades interiores" (Informe de la Comisidn de Negocios

Constitucionales, en -Anales de Legislaci6n Argentina, 1852-1880, pp. 10-11).

Debe notarse que el proyecto inicial contemplaba subsidios federales de tipo
reintegrable, pero esta Gltima condicidn fue eliminada en la consideracidn
en particular (Anales,op.cit.p.45).

Desde el punto de vista operativo, los aportes del Tesoro Nacio
nal podrian justificarse en razon de una mayor flexibilidad para hacer fren-

te a emergencias y necesidades coyunturales no atendidas por regimenes de ti
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'po automatico que logicamente tienen mayor rigidez.

Presupuestariémente, se clasifican los aportes del Tesoro Na-
cional en diversas categbrfas. Es tradicional 1a distincion entre aportes
reintegrables y aportes no reintegrables, suponiéndose en el primer caso que
la ayuda consistiria en préstamos, en tanto en el segundo caso la ayuda-se——‘
ria mis directa a través de un subsid{o. En la practica argentina, sin embar
go, sobre todo en presencia de a]ta inflacion, los aportes reintegrables han
significado de hecho un subsidio, y periédicamente el Gobierno Nacicnal ha
dado de baja en sus activos financieros las obligaciones contraidas por Tlos
gobiérnos locales con el Tesoro Nacional, sin due se hubiera 1legado a rein-
tegros significativos adn en.moneda corriente. Por lo tanto, er. To que sigue“
no se efectuara una discriminaci6n entre ambos tipos de aportes, ya que en
]a prictica los aportes han terminado siendo no reintegrab]esL

Otra clasificacibn presupuestaria habitualmente utilizada dis--
tingue Jos aportes del Tesoro "para financiar erogaciones corrientes” de a--
quellos "para financiar erogaciones de cabita]“, seflalando un grado de condi
cionalidad de los aportes en cuanto al tipo de erogaciones provinciales fi--
nanciadas. Segin los objetivos del ané]iéis, esta clasificacion puede resul-
tar de cierta utilidad. v |

Desde.:el punto de vista del flujo de fondos de 13 Tesoreria Ge-
neral de la Nacidn a los Gobiernos Provincia]és, ademas de Tas clasificacio-
nes mencionadas (aportes reintegrables y no reintegrables; para financiar e--
rogaciones corrientes y para financiar erogaciones de capital) suelen efec-
tuarse otras de menor importancia para el objetivo de este trabajo ya gue su
significacion es estrictamente contable (p.ej.: Anticipos de Coparticipacidn;

Aportes del ejercicio y de ejercicios anteriores; Atencién de obligaciones
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avaladas por e] Tesoro Nacional; etc.).

| Para una correcta interpretacion del papel de los Aportes del
Tesoro Naciéna1 en las relaciones financieras entre los diferentes niveles
de Gobierno implicados (Nacidn y Provincias), conviene encuadrarlos dentro
de la problematica general del Federalismo Fiscal, tema que constituye e]

objetivo de 1a Seccidn siguiente de este Capitulo.

I.2. Los Aportes del Tesoro Macional y las relaciones financieras interju-

risdiccionales.

1/

I.2.1. Principales cuestiones vinculadas con el tema. —

Come introduccidn al estudio de Jos Aportes del Tesoro Nacio--
nal, resulta atil ubicarlos dentro del marco de las relaciones financieras
interjurisdiccionales en un pais de estructura politica federal. Las distin
. tas cuestiones que intervienen en el anilisis del tema pueden agruparse en
tres grandes categorias, segin el tipo de decisién politica a encarar: a)
Tamafio deT sector gobierno en.la economia; b) - distribucién de erogaciones
y recursos entre niveles de gobierno; y  ¢) - asignacion entre los Gobiernos
dentro de cada nivel.

El primer problema se refiere a la asignacion de recursos en--
tre la provisibn de bienes privados. y de bienes piblicos para la economia
global; la contrapartida de esta decisidn de produccidn de bienes privados

versus bienes pdblicos esta dada por su financiamiento, que implicara la a

1/ - En esta Seccidén y en la siguiente se utilizan resultados obtenidos en
H.Nufiez Miflana y A.Porto; (1982) Vol.I; (1983) Vol.I y blbllografla a
113 citada. Para mas detalles consultar esos volimenes.
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signacion de recursos financieros al sector privado y al sector Gobierno pa
ra respaldar aquella decisién.

" Los otros dos problemas estan directamente relacionados con el
andlisis de los aportes recibidos por un Gobierno Provincial, provenientes
del Gobierno Federal.

E1 problena de distribucién de erogaciones y recursos entre ni
veles de gobierno aparece con precision en el caso de un pais de estructura
federal, donde los gobiernos de segundo nivel (las Provincias en la Argenti
na} tienen autonomia politica respecto al gobierno de primer nivel. En el
caso Argentino, salvo algunas funciones y algunos recursos asignados en for
ma exclusiva a un nivel de gobierno (p.ej.: funciones de defensa nacional ¥
de relaciones exteriores e impuestos al comercio exterior, reservadas al go
bierno federal), las normas constitucionales dejan un amplio espacio para el
surgimiento de facultades concurrentes tanto respecto a las funciones a cum-
plir como-a las fuentes de recursos a utilizar. Incluso en el caso de delimi
tacion exclusiva, ello no impide mecan{smbs de coordinacidon financiera: por
ejemplo, si bien la recaudacidn de impuestos aduaneros se atribuye en forma
excluyente al gobierno federai, no existe en principio obstaculo para que
la recaudacidn obtenida se distribuya eﬁtre los distintos niveles de gobjer
no {por citar un caso, la Cpnstitucién de Australia de 1901 establecidé que
tres cuartas partes de la recaudacidn de los tributos federales exclusivos
~impuestos aduaneros y sobre las ventas- se distribuirian a los Estados du
rante un primer periodo de diez afios).

E1 G1timo tipo de problemas se refiere a la distribucién entre
1os Gobiernos del mismo nivel. Junto con el disefio del tamafio y composicion

de Tas erogaciones y recursos de los Gobiernos lLocales y de] Gobierno Fede-
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ral, y de las transferencias financieras requeridas del Gobierno Federal a’
los gobiernos locales, debe decidirse el tamaflo y composicién de las eroga-
ciones y recursos de cada Gobierno local y la distribucién de los aportes

federales entre los Gobiernos Locales.

1.2.2. Justificacidn econdmica de 1a asignacidn de erogaciones y recursos

entre niveles de gobierno. Organizacidon territorial del Sector Pi-

blico.

E1 tema de la asignacién de las funciones (y por To tanto de
los gastos) y de }qs recursos (especialmente de los tributarios] entre nive
les de Gobierno ha recibido gran atencién en 1a Titeratura tedrica de las il
timas dos décadas. En esta parte sélo se puede efectuar una muy breve resefa
de tas principales conclusiones a que se ha arribado.

— e — e e L mma T e o e e e e . o, . e o D e e e e

(i) - Organizacidn territorial del Sector Piblico = la funcidn de asig-

E1 centro de]_ané]isis ha estado constituido_por la rama de
Tas Finanzas PUblicas "de servicios", o sea, de la asignacidn Gptima de re-
cursos en la provision de b{enes. Se trata de justificar la asignacion de
1os mismos a diversos niveles de gobierng, sobre 1a base de las distintés
caracteristicas de los bienes pOblicos a ser provistos por cada nivel. Si
bien Ja definicidon originaria de bien piblico se refiere a la comunidad na-

cional en su totalidad puede establecerse una jerarquia de bienes piblicos



_13-

respecto a la dimensién territorial de 13 comunidad para la cual se presen
tén dichas caracteristicas, que no necesariamente coincide con el pais en
su tota]idad. En el caso mds simple se supone que el consumo del bien pibli
co esta rigidamente definido para subconjuntos de poblacién geograficamente
delimitados; desde el punto de vista de 1a eficiencia, esos bienes publicos
deberfan ser prestados por aquellos gobiernos cuya jurisdiccidn territorial
coincida con la de los beneficiarios del bien: si beneficia a todo.éI pais
(defensa o relaciones exteriores) por el Gobierno Federal; si beneficia a
un territorio menor, por la Municipalidad; si cae en una categoria interme
dia entre los dos casos anteriores, por el Gobiérno provincial. E1-nivel de
provisién dé cada.bien por parte de los distintos gobjernos (nacionat, pro-
vincial, municipal] serd aquel para el cual la suma de las tasas marginales
de sustitucion para todos tos ciudadanos igualeal costo marginal; ademas,
deberia fijarse é] precio de acuerdo con el princ{pio del beneficio (es de-
cir, cargar a cada consumidor un precic jgual a su beneficio marginal).
Debe tenerse presente que el hode]o puro justificaria por razo
nes de eficiencia que el sector.gubernahental abarcara un gran nﬁmero'de ni
veles de gobierno, cada uno de’ellos con diferente tamafio de area de presta
cibn, ya que en principio el tamafo thimo seria diferente para cada uno de
los bienes piblicos, y s6lo por coincidencia un cierto tamafio serié igual
para varios bienes piblicos; en la practica institucional, el nimero de ni-
veles de gobierno estd limitado a unos pocos {a 10 sumo tres o cuatro) de
forma quej]os sistemas efectivamente existentes no se adecuan al modelo nor
mativo. Por otro lado, para un mismo nivel de qobierno (por ejemplo, gobier .
nos provinciales) el modele requeriria similar tamafio, cuando en la reali--

dad se encuentran dimensiones muy diferentes, debido a factores histdricos
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e institucionales de dificil -por no decir imposible- modificacién.

Por otra parte, ain cuando no existieran restricciones iﬁstitg_
cionales, habria un incentivo para reducir el costo derivado de la existen-
cia de un gran nimero de niveles de gobierno; esos costos son los administra
tivos del gobierno y los de los ciudadanos que tendrian que participar en
las decisiones politicas (eleccidn de autoridades, etc.} de un gran nimero
de jurisdicciones.

Si e} consumo del bien plblice no estd fijado rigidamente para
subconjuntos de poblacidn geogrdficamente de]imitadds, como se supuso hasta
ahora, el nimerc de personas que consumen el bien es una variable; el tamafo
optimo de Jas areas servidas (o tamafio ptimo del grupo para consumir en for
ma conjunta un bien pidblico) surgird de comparar 1as ganancias de la mayor |
descentralizacién con sus costos, Estos aspectos se analizan brevemente a con

tinuacion.

— — e A — — o — — e —— e Wt L —_—t T

)

_ 2.1. El tamafo Gptimo de las dreas servidas por cada gobierno lo
cal puede determinarse tedricamente (suponiendo inicialmente igualdad en el
ingreso per capita y en las preferencias de 165 consumidores y rendimientos
constantes a escala) de la interrelacién de dos factores bidsicos: por un la
do el costo per cdpita del servicio es cada vez menor a medida que el tamafo
del grupo aumenta (economias de escala en el consumo); por el otro lado a ma
yor tamafio del grupo comienzan a aparecer costos de aglomeracion. En ausen--

cia de éstos (ltimos, todos los bienes piblicos serian de tipo "nacional"
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porque la reduccién de costos per capita del servicio seguiria indefinida-
mente a medida que el tamaﬁo.de] grupo aumentara; pero los costos margina-
les crecientes de ag]omerécién tienden a pbner-un limite "al tamafio Gptimo

del grupo.

2.2. Esa tendencia se refuerza una vez que se levanta el supues-
to de identidad de preferencias (bienes pﬁblitos vs. bienes privados, y en-
tre-categorias especificas de bienes pablicos). Supdngase un tipo de bien
piblico cuyo consumo se 1imita a los residentes de una comﬁﬁidad local. Si
la provisidon la hiciera el gobierno nacional resultaria un consumo igual en
Jas distintas comunidades y esa iguaidad no séria eficiente en la medida en
que difieran los qustos de los habitantes de distintas comunidades. En can-
bio si la prevision de esos bienes se hiciera a nivel local, las diferencias
de gustos se refiejarian en distintas cantidades entre Tas comunidades y es-
ta diferente provision es eficiente econdmicamente.

Por consiguiente, a través de la existencia de gobiernos loca-
les, es posible ajustar mejor la oferta de bienes piblicos a los diferentes
gustos; asi una comunidad local que prefiere una mayor cantidad de bienes
piblicos (a expensas de una menor cantidad de bienes privados) podra votar
un presupuesto (erogaciones y tributos) mas alto, en tanto que otra comuni-
dad con preferencia hacia bienes privadoé podrd votar un presupuesto mas re
ducido (con menores gastos piublicos pero también menor presién tributaria).
Ello puede lograrse a través de la votacidn, y reforzarse a través de las
migraciones territoriales. E£1 resultado final serd la organizacion de comu
nidades locales de gustos re]ativaménte homogéneos, donde 1a mezcla de bie

nes publices-bienes privados y la estructura de los bienes piblicos provis
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tos se adaptard mejor a las preferencias de l9s consumidores

2.3. E1 levantamiento del supuesto de la igualdad de los ingre-
sos per cépita obliga a considerar simultineamente problemas de asignacidn
de recursos {eficiencia} Eon problemas de distribucién del ingreso (equidad).
Si inicialmente se acepta el criterio de neutralidad distributiva {territo-
rial) en la operacién del Gobierno cada comuﬁidad local estaria adaptando a-
su {diferente) nivel de ingreso las decisiones respecto a bienes privados vs.
bienes piblicos, y composicion de los bienes piiblicos por tipos de serv%cio y

niveles de prestacidn.

2.4. Efectos externos. La existencia e intensidad de efectos ex-
ternos es una consideracifén adicional a tener en cuenta para determinar ef
fanaﬁo 6ptimo de las areas servidas. Hasta aqui se supuso gque era posible
trazar Jos limites de cada gobierno local de forma de hacerlo coincidir con
la zona en que terminan los beneficios del gasto (y la incidencia de los tri
butos). Como se expuso antes, la delimitacidn de provincias deviene de un hg
cho histérico en principio no'médificable, de forma que en la practica -adn
aceptando que inicialmente las provincias coincidan” con dreas territoriales
funcionales desde este punto de vista- la situacidn actual no necesariamente
permite cumplir ese requisito. E] resultado arrojaria una falta de eficiencia,
pues un gobiérno local tendera a prestar un nivel de servicios inferior al op
timo social (nacional) si parte de los Beneficios de] mismo ée derraman sobre
jurisdicciones territoriales vecinas, 0 a prestar un nivel de servicios supe
rior al optimo social (nacional) si parte de la incidencia de los tributos

provinciales es soportada por otra jurisdiccidn territorial. Existen en prin
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cipio dos solucione§ para eliminar este problema: (a) arreglos directos en-
tre las jurisdicciones para las cuales $e producen derrames (positivos y ne
gativos) de-forma de compensar pecuniariamente estas "externalidades" entre
gobiernos locales; esta sp]uciﬁn si bien es posible, es institucionalmente
dificultosa; o (b] trasladar a un nivel de gobierno superior, que abarque te
rritorialmente tanto las zona§ que derraman beneficios (o incidencia} y las
que reciben los derrames, de forma de "internalizar" en dicho nivel de go--
bierno las "externalidades" presentadas. Por To tanto, este problema tiende
a favorecer la prestacién del servicio en un nivel mis elevado.de gobierno y

a reducir la importancia relativa-de los niveles inferiores.

2.5. Economias de escala en la produccién y difusidn de costos fi:
jos. La existencia de economias de escala en la provision del servicio, tien
de a favorecer la asignaci6n del mismo a niveles mas elevados de gobierno, ya
que los costos serian inferiores organizando la prestacién en una sola unidad
(nacional)} que fragmentandola en varias unidades (Tocales). Si existen costos
fijos, estos pueden difundirse gntfe un ndmero mayor de consumidores si la
prestacion se concentra en e]'gobierno nacional. Si bien Ta existencia de e-
conomias de escala y costos fijos son condicidn necesaria para asignar un ser
vicio al nivel mas elevado de gobierno, no son condicidn suficiente. Para el
caso que se analiza, de distribucidn tefritorial, es importante tener en cuen
ta los mayores costos de transporte asociados con la concentracién territorial
de la provisidn de bienes, que pueden 1legar a mds que compensar las economias
derivadas de la mayor escala y Ta difusidn de los costos fijos. Asimismo, es

necesario tener en cuenta que gran parte de los servicios prestados por el Go

bierno son intensivos en mano de obra, por lo que resulta menos probable la
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existencia de significativas economias de escala. En cambio, la mayor cer-
cania de Jos contribuyentes al gobierno Jocal implica 1a posibilidad de e-
vitar costos innecesarios, o de adecuar el tamafio del servicio a las verda

deras necesidades.

3. Prestacign_de servicios y obtencién de recursos.

$1 bien 1a mayor parte del andlisis precedente se refiere a la
prestacion de servicios, también se puede aplicar al lado de la obtencién
de los recursos. Un problema importante surge cuando del lado de las eroga-
ciones es cdnveniente una composicién con fuerte peso en los niveles infe--.
riores de gobierno, mientras que por el lado de los recursoé {motivado en
las economias de escala de recaudacidn, asf{ como en los derrames térritor%i
les de incidencia tributaria) es aconsejable una composicion con mayor peso
en 1os niveles superiores de gobierno. En tg] caso es necesario recurrir a
un sistema de compensaciones financieras mediante transferencias de recursos
de 10s niveles superiores de gobierno (p.ej.del gobierno nacional) a los ni
veles inferiores de gobierno (b;ej. de los gobiernos provinciales); una ven
taja que en tal caso se pierde es el de ia disciplina financiera, implicita
en la decisién simultinea sobre monto de] gasto y de los tributos para finan

ciar el gasto.

(ii) - Organizacidén territorial de) Sector Piblico: la funcidn de redis-

tribucién del ingreso.

La literatura sobre el tema arriba a la conclusién de que la
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funcién de redistribucion del ingreso debe asignarse fundamentalmente al Go
bierno Nacional. La redistribucidn territorial de ingresos puede ser visua-
lizada: (a) Como una consecuencia de Ja redistribucién personal del ingreso,
o (b) como un objetivo explicito a alcanzar sin vinculacidn con la distribu
cidn personal.

En el primer caso, la existencia de un sistema tributario pro-
gresivo y programas de gastos de tipo redistributivo a nivel nacional, con
fines de redistribucién de ingresos entre personas, automdticamente tiene e
fectos de redistribucidn de ingresos entre regiones. En cambio, a nivel de
gobiernos Tocales, el efecto de redistribucién territorial entre regiones
se bloquea, ya que cada gobierno local iguala recursos con gastos piblicos.
Debe tenerse presente que el efecto de redistribucién es funcién del tamafio
del sector publico nacional: a mayor tamafio del sector plblico nacional, ma
yor efecto de redistribucién territorial.

En el segundo caso, se postula la necesidad de alcanzar unarre—
distribucién territorial sin ninguna vincﬁ]acién con la redistribucidn perso
nal del ingreso. Es evidente que, en tal caso, s6lo el nive1 de gobierno na-
cional esta en condiciones de 1levar a cabo esta politica, a través de la --
distribucién territorial entre Provincias de sus erogaciones y de la inciden
cia de sus tributos (la redistribucidn territqria]'dentro de una Provincia
se podria 1levar é cabo por el respectivo Gobierno Provincial].

Si solo interesa Ta redistribucién personal del ingreso (sin

importar sus efectos territoriales), nuevamente el Gobierno naﬁibﬁaj'podré

hacerlo mas adecuadamente, dado que la efectividad de las po%1tﬁcas 1mp1 nt
--.. .I ?:.

tadas (impuesto-subsidio) depende de ]a movilidad terr1t0r1aﬂ de 1as peq%

i g ‘P

1‘.

\\.‘ W

nas; una comunidad local que cobrara-impuestos a las personas de altos in-
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gresos y distribuyera 1o recaudado en subsidios a personas de bajos ingre--
sos, alentaria Ja salida de las primeras y el ingreso de estas dltimas, con
la consecuencia de una disminucién del ingreso per cdpita de la comunidad

en cuestioén,

(iii) - Organizacidn territorial del Sector Piblico: la funcidn de esta-

bilizacion econbmica,

La funcion fiscal de estabilizacién de Ja economia global tam--
bién se atribuye preponderantemente al nivel de gobierno nacional. En primer
Tugar, éste estd en condiciones de financiar las medidas de politica fiscal
requeridas, a través de su compatibilizacidén con 1a politica monetaria (Ban-
co Central) y con la politica de la deuda piiblica (interna y externa). En se
Qundo lugar, las areas territoriales que dependen de cada gobiernolloca1 pue
den econdmicamente concebirse como areas abiertas (o mds abiertas) comparadas
con el pais como un todo; por lo tanto las fiTtraciones hacia el "exterior"
de 1a politica fiscal de un gobierno local son muy superiores a las que pue
de experimentar el gobierno nacional. De hecho, la necesidad de los Gobier--
nos locales de equilibrar sus erogaciones y recursos (por ausencia de la po-
sibilidad de financiar déficits a través de Ja emisifn de dinero o del endeu
damiento) 1leva a éstos a un comportamiento pro-ciclico, debiendo reducir
sus erogaciones en per{odos de recesion econdmicas (por la caida de sus recau
daciones propias, e incluso por la reduccién dé Tas c0participacioﬁes recibi-
das del Gobierno Nacional por la disminucidn de las recaudaciones brutas de
los impuestos nacionales coparticipados) y por el contrario a expandif?os en

periodos de expansidn econdmica.
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{(iv) - Otros criterios.

~.La provisitn de determinados bienes plibliccs a nivel de distin
tos gobiernos Jocales puede dar lugar a una mayor experimentacién e innova-
cion en la produccidn de es0s bienes. Si en una comunidad se ha descubierto
una forma mas eficiente de proporcicnar ciertos servicios, las autoridades
de las comunidades restantes se verdn presionadas a adoptar las nuevas técni
cas de produccidn (de minimo costo, mis calidad del servicio, etc.). Al gene
rar fuerzas que promuevan la innoyacién, un sistema de gobierno; locales pue
de aumentar la eficiencia dindmica en la asignacion.

En un sistema de gobiernos locales, las decisiones de gasto es-
tan directamente relacionadas con las de financiamiento, por lo que los resi
dentes estaran en mejor situaciﬁn para comparar tos beneficios con los costos
dé cada programa.

Desde otros éngu1os de analisis, surgen nuevos criterjos. Asi
pueden mencionarse argumentos politicos en favor de una composicion del sec-
tor piliblico con mayor ponderacidn de los niveles inferiores de gobierno: re-
duccién de los peligros potendié]es a la libertad de los ciudadanos represen
tados por gobiernos centrales cada vez mas importantes por el crecimiento del
tamafio relativo del sector piblico; las ventajas politicas de una mayor ex-
periencia directa de gobierno permitida por comunidades mds pequefias, y la
formacion y reclutamiento de lideres politicos a través de una carrera que
comience en los gobiernos de nivel inferior y culmine en el plano nacional;

etc.
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'1.2.3.° Asignacidn de erogaciones y recursos entre niveles de Gobierno y

transferencias interjurisdiccionales.

En e] punto anterior se ana]izéron las principales funciones
del sector piblico -asignacidn eficiente de recursos, distribucién del ingre
so y estabilizaciOn econdmica- desde el punto de vista de Ja organizacidn
territorial mds adecuada. Un breve exfimen del problema de la estabilizacion
econémica'11ev§ a la conclusidn --aceptada generalmente en la literatura- de
la mayor capacidad del nivel superior de Gobierno para cumpliria. Del mismo
modo, existen argumentos y consenso en Ja literatura para asignar al Gobier-
no Nacional las pofitfcas de distribucién del ingreso. Es por rqzonés de éf -
signacidn eficiente de los recursos que aparecen argumentos econdmicos en fé
vor del federalismo; y los argumentos se aplican tanto a la prestacién de --
los servicios como a la obtencion de los recursos.

Como se expuso antes, un problema importante surge cuando del’
lado de las erogaciones es conveniente una composicion con fuerte peso de los |
niveles inferiores de gobierno, mientras que del lado de los recursos es acon
sejable una composicion con mayor peso en los niveles superiores de gobierno.
Se efectuard seguidamente una breve mencién de los distintos argumentos y de
]as'imp1icancias con respecto al tipo de aportes del gobierno'naciona1 a los
gobiernos locales.

La fuente mas habitual de desequilibrio entre las erogaciones y
recursos por niveles de gobierno sé puede atribuir al hecho de 1a mayor cen-
tralizacién de las recaudaciones en comparacién con las responsabilidades de
erogaciones. Ello se debe a que:

(i) - En gran parte de los tributos modernamente més significativos exis
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ten apreciables economias de escala en la recaudacion, lo cual se
gln el criterio de eficiencia anteriormente explicado, implica u-

na fuerte asignacidn de los recursos al nivel federal de gobierno;

en otros casos, las consecuencias extrafiscales de la coexistencia
de miltiples fiscos locales cada uno de los cuales 1Teva a cabo su
propia politica indepéndiente, puede resultar daﬁina para el con--
Jjunto nacional (por ejemplo, la tributacidén sobre el comercio in--
terprovincial puede restr{ngir la deseable apertura e integracion

del espacio nacional, lo cual ha 1levado a la eliminacidén de las a

duanas interiores y a la unificacién en manos federales de las a--.

duanas exteriores);

en ciertos tipos de tributos, pueden darse "efectos de derrame" de
bido a 1a traslacidn econémica de Ja carga de impuestos recaudados
por un gobierno local sobre residentes en otras jurisdicciones (p.
ej.: impuestos internos sobre la produccidnj. Eéto podria en prin-
cipio corregirse a través de compensaciones horizontales entre go-
biernos locales, pero las complicaciones practicas indican la alter
nativa de encomendar su recaudacién a un nivel superior de gobierno

que internalice las externalidades territoriales de la recaudacién.

Los elementos hasta aqui descriptos responden a la necesidad de

asignar tributos al nivel federal de gobierno, que luego deben ser redistri-

buidos entre los gobiernos locales. Pero ademds puede surgir la necesidad de

asignar fondos federales a los gobiernos locales a fin de cumplir roles espe-

cificos del nivel federal de gobierno, como se analizé anteriormente, tales

como;
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a) - Correccién de Jos derrames de beneficios: el dptimo social no se
alcanza (en relacién a la asignacidn de recursos) cuande un gobieg-
no lTocal efectlia erogaciones que benefician a residentes en otras
Jurisdicciones, salvo que reciba un aporte (del -gobierno federal)
que permita "internalizar las externalidades” generadas; caso con-
trario el nivel de prestacién del servicio serd inferior al dptimo
(p.ej: erogaciones de educacién que luego benefician a las Provin-

cias a los cuales emigran los educandos];

b) - Los servicios locales como necesidades preferentes desde el punto
de vista del gobierno federal: sea la tota]idéd de las funciones
de los gobiernos locales, o aigunas.de ellas en particular, puedeﬁ
ser subsidiadas por el gobierno central para que alcancen un nivel
mis elevado que el que resultaria de Jos mecanismos de decisitn au
tonomos de cada gobierno local (p.ej: como forma de proteger gru--
pos minoritarios en cada Provincia que de otra forma no tendrian

acceso a los bienes pibiicos de responsabilidad del gobierno local);

c) - La equiparacibn de las posiciones fiscales de Jos diferentes gobier
nos locales: de acuerdo a la estructura econdmica de cada Provincia
y a las caracteristicas de los tributos locales, la capacidad fis--
cal (de obtener recaudaciones con tributos locales] puede diferir
marcadamente éntre jurisdicciones; de la misma manera, las erogacio
nes necesarias para a]caniar determinados objetivos Cp.ejf asisten-
cia social] pueden resultar diferentes. Ello lleva a que algunas ju
risdicciones podrian mantener altos niveles de prestacidn de servi-

cios financiados por bajas alicuotas impositivas, en tanto otras ju
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risdicciones deberian -en ausencia de mecanismos compensatorios

a través de aportes federales a los gobiernos locales- ofrecer

niveles reducidos de bienes piblicos locales con relativamente al

tas alicuotas impositivas;

La promocién del desarrollo regional como objetivo nacional: la
comunidad nacional puede decidir la promocidn de ciertas regiones,
sea zonas de antigua raigambre y poblacidén cuyo crecimiento econd-
mico ha quedado rezagado, sea zonas nuevas que resulta necesario a
brir a una explotacién mas adecuada, o zonas de frontera interna--
cional que por razones geopo]iticas se considere necesarioc promover

especialmente.

Tipos de aportes.

Cada uno de los argumentos expuestos en el punto anterior impli

ca distintos criterios de distribucién de recursos entre Tos gobiernos loca-

les. Asi pueden distinguirse en principio distintos tipos de aportes:

(a) -

(b) -

E1 aporte puede ser de libre disponibilidad o condicionado, segin
que el gobierno local pueda wutilizar los fondos recibidos en cual

quier tipo de erogacifn, o en una erogacidn especificamente deter-

minada por el gobierno federal

ET aporte puede requerir una contrapartida de fondos del propio
gobierno local o puede resultar independiente de dicha condicitn
{p.ej: el gobierno federal puede ofrecer una cierta cantidad de

pesos por cada peso que destine el gobierno local a determinado
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tipo de erogacidn, como construccidn de caminos);

(c] - EY aporte puede ser automatico (p.ej: como proporcién de la recau
dacién de determinados tributos federales) o discrecional (segiin

montos establecidos anualmente o en forma "ad-hoc").

De acuerdo al objetive perseguido, puede resultar mds convenien
te la utilizacidn de cierta clase de aporte. Asi, por ejemplo, el argumento
de centréTizacién de la recaudacidén de ciertos impuestos en manos del gobier
no federal, implicaria en principio wna distribucién automéﬁica de la recau-
dacion obtenida a los gobiernos locales en proporcion a lo sopdftado por los
residentes en cada uno de Tos resﬁectiyos territorioéVCaportes de 1ibre dis-
ponibi]fdéd, sin contrapartida 1oﬁa1, distribuidos entre Provincias con cri-
terio "devolutivo"); el argumento de correccién de derrameé de beneficios im
plicaria aportes discrecionales selectivos con contrapartida local de fondos
" (con diferentes proporciones de contrapartida seglin Provincias) y el argumén-
to dé equiparacion fiscal justificaria aportes de libre disponibilidad sin
contrapartida Jocal {(con asignacién redistributiva entre Provincias). En la
practica, otras razones intervienen respecto a estos crfterios abstractos re-
cién descriptos, tornando mds compleja ]a.decisién respecto al disefio mas ade
cuado de los montos y distribucidn de los aportes del gobierno federal a los
gobiernos locales.

e/

[.2.5. Un problema de medicidn vinculado con las transferencias.™

La apertura del Sector Publico en distintos niveles de gobierno

2/ - Para mis detalles y ejemplo numérico ver H.Nufiez Midana y A.Porto:Dis-
tribucidn de la Coparticipacidn Federal de Impuestos: Analisis y Al-
ternativas, C.¥.I., Bs.As., 1983, Vol.I.
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plantea, entre otros problemas, el de la forma de medicién de las erogacio-
nes y 10S recursos. Asi, 1a5'erpgacione§ de cada nivel] pueden tomarse bajo
dos alternativas: (a) Incluyendo las trans}erencias efectuadas a otro nivel
de gobierno, o (b) excluyendo dichas transferencias. De la misma forma, los
recursos de cada n{ve] de gobierno pueden presentarse: (a) incluyendo las
transferencias: recibidas de o;fo nivel de gobierno, o (b} echuyendo dichas
transferencias. En el proceso hab{ﬁua] de consolidacién de niveles de gobier
no, se procéde a eliminar las transacciones internas al sector piblico. Por
consiguiente, se cancelan las transferencias del Gobierno Nahiona] a los Go
biernos Provinciales. E1 gasto del Gobierno Nacional reflejard entonces ero
gécjones eSpeéificas, es decir, netos de transferencias alotros niveles de’
gobierno; Jos recursos de las Provincias, a su vez, seran Tos propios, es
decir, netos de transferencias de otros niveles de gobierno.

Sin embargo, este procedimiento habitual de consolidacion del
sector pGblico, si bien arroja resu]tados imbortantes, oculta otros aspectos
que también revisten interés. Por el lado de las erOQaciones, por ejemplo,
puede resultar interesante contar con un enfoque alternativo, cuya fundamen-
tacion resulta del siguiente ejmplo extremo: Si todas las trqnsferenéias del
Gobierno Nacional a los Gobiernos Provinciales fueran del tipo condicionado
(atadas a la realizacidn de determinado tipo de gasto por parte del gobierno
provincial receptor) y discrecional (que el Gobierno Néciona1 puede a volun-
tad reducir oiaumentar), es mas 10gico pensar que el importe representado por
las transferencias en realidad deberia incluirse dentro del "gasto" nacional,
ya que la decisién de gastar estd en dicho nivel, y el gobierno provincial es
un mero ejecutor del gasto sin posibilidad de decisidn auténoma. En este ca-

so seria mas adecuado para fines de Ja comparacién del tamafio del gasto pibli
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co por nivel de gobierno incluir las transferencias dentro de las erogacio-
nes del nivel que efectivamente toma la decision.

Lo anterior constituye un caso extremo en el que la totalidad
de las Transferencias del Gobierno Nacional son de tipo discrecional. En
el otro extremo, se ubicaria el caso en el que la totalidad de las transfe-
rencias son de tipo automatico basadas en regimenes no modificables unilate
ralmente por el Gobierno Nacional. En este caso (como podria ser aproximada--
mente el de] régimen de coparticipacidn impositiva de la Ley 20.221)} se po-
dria adoptar como mas representativo el enfoque de las erogaciones seqin el
nivel que efectivamente las ejecuta, ya que las transferencias recibidas por
los Gobiernos Provinciales no condicionan la decision respecto al tipo de
gasto a realizar; por 1o tanto, el tratamiento de asignar las erogaciones fi
nanciadas con transferencias al sector que recibe dichas tranéferencias pue-
de resultar el mis relevante. En Ta'préctica, se pueden visualizar diferen-
tes mecanismos de transferencias nacionales que no caen en ninguno de los
puntos extremos, sino que estdn mds cerca de uno o de otro; ademds, se advier -
te una mezcla con inclusion simulténea de los casos polares (transferencias
apso1utamente condicionadas y transferencias absolutamente incondicionadas) y

de diversos casos intermedios.

[.3. Transferencias del Gobierno Nacional a Jos Gobiernos Jocales en la Ar-

gentina. Distintos mecanismos.

.3.1." - Gobiernos Locales que reciben transferencias.

En un pais de estructura federal, existen distintos niveles de

gobierno; en el caso especifico de Ta Repiblica A}gentina, se pueden distin
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guir: (1) E1 Gobierna Macional; (2) los Gobiernos de Provincias; (3) el Te-
rritorio Nacional de Tierra del Fuego; (4) la Municipalidad de 1a Ciudad de
Buenos Aire§ y (5] los Mun{cfpios de Proyvincias. Los dos'primeros cuentan
con poderes reé]ados por las Constituciones (Naciona] y Provinciales]), en
tanto que los otros niveles se estructuran por normas legales derivadas (la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Hacional de Tie-
rra del Fuego dentro de Ta esfera del Gobierno Nacional, y los Municipios
de Provincias dentro de las del respectivo Gobierno Provincial}. Para los
fines de este trabajo, se consideraran en generé] dos nive]es de gobierno:
el nacional (o central, o federal) constituido por el Gobierno Nacional, y
el provfnci$1 {0 lccal), que comprende a las 22 Provincias, al Territo;io
Nacional de Tierra del Fuego y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Ai
res; ello se debe a que las funciones cumplidas y las fuentes tributariaﬁ u
tilizadas por la Municipaiidad de 1a Ciudad de Buenos Aires son mis simita-

res a las de las Provincias que a las de Tas Municipalidades de Provincias.

I.3.2. Principales mecanisnos de transferencias vigentes.

'

Los principales mecanismos de transferencias de fondos del Go-

bierno Nacional a Jos Gobiernos Locales son los siguientes:

(i} - Régimen de Coparticipacitn Federal de Impuestos.

. Nace en 1935 como parte de un esquema de coordinacién finan-
ciera entre.e1 gobierno central y los gobiernos provinciales con el fin de
hacer frente a problemas que se habjan 1ido planteando a 1o largo del tiem-
po con respecto a la u;i]izacién mas adecuada de los podéres fiscales de ca

da uno de Tos niveles de gobierno; funciond adecuadamente durante casi me--
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‘dio siglo. Al finalizar el afio 1984 caducé el régimen legal hdsico (ley --
20.221/73 y'modfficatorios), habiéndose 1lenado el vacio precariaménte.A
. Se trata de aportes.autométicps y de libre disponibilidad.
. Reciben participacién las 22 Provincias; Ja Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego per-

ciben fondos cedidos de la parte correspondiente al Gobierno Nacional. .

(ii) - Régimen de Coparticipacién Vial.

. Nace en 1932; en la actualidad existen dos mecanismos de dis-
tribucién de fondos a los gobiernos locales: (a} E1 Fondo II del Fondo Na--

cional de Vialidad; y (b) E1 Fondo Provincial de Caminos. ET Impuesto sobre

los Combustibles 1iquidos es el que realiza el ~mayor aporte para la forma-
cién de Tos dos Fondos a través de un sistema de afectaciones sumamente com
plicado; con Ta recaudacion total se efectia una primer asignacidn entre:

Fondo de los Combustibles, Fondo Nacional de Infraestructura del Transporte

y Tesoro Nationa]; a su vez, el Fondo de los Combustibles, se distribuye de

la siguiente manera: 48 % para el Fondo Macional de Vialidad; 17 % para los
Fondos Provinciales de Caminoé; y 35 % para el Fondo Nacional de la Energia.
E1 Fondo Nacional de Vialidad se divide a su vez en: Fondo I (65 % del F.N.
V.), para gastos directamente realizados por la Direccién Nacional de Viali
dad y Fondo IT (35 % del F.N.¥.) que se destina a coparticipacion Vial. Ade-
mas del Impuesto sobre los Combustibles los Impuestos sobre los Lubricantes
y sobre las Cubiertas colaboran en la formacién del Fondo Nacioha] de Viali-
dad y del Fondo Nacional Complementario de Vialidad, respectivamente (el 65%

del F.N.C.V. se destina a la Direccidn Nacional de Vialidad y el 35 % res--
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'tante al Fondo II que se distribuye entre los Gob1ernos Locales).
. Se trata de aportes automat1cos y condicionados (f1nancla--
miento de géstos e inversiones viales),
. En los Fondos Provinciales de Caminos coparticipan las 22 Pfg
vincias, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacio
nal de Tierra del Fuego; en el Fondo Il del Fondo Nacional de Vialidad solo

coparticipan las 22 Provincias.

(iii) - Fondo Nacional de la Vivienda:(FONAVI).

. Fué creado en 1972 con 1la fina1idad de hacer frente a las ng_V
cesidades de vivienda de aquel sector de la sociedad con ingresés que ..."
no le permiten cubrir el costo de la vivienda y del dinero del financiamien
fo”. Los aportes del FONAVI son reiptegrables por parte de los Gobierncs Lo
cales. |

. Se trata de aportes discrecionales y condicionados (financia
miento de gastos e fnversidnes en vivienda).

. Lgs asigna el Gobierno Haciona] a las 22 Provincias, la Muni-

cﬁpa]idad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Hacional de Tierra --

del'Fuego.

(iv) - Seguridad Social.

. Sistema de asignacidn de fondos a Jos Gobiernos Locales entre
Octubre de 1980 y fines de 1984. Su finalidad era compensar el impacto finan
ciero de la eliminacién de los aportes patronales a las cajas de previsidn

(también se eliminaron los aportes patronales para e} FONAVI);_ios fondos se
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deducian de la masa copar;icipab1e de la Ley 20.221 (gedpccién que consti--
tufa una “pre-coparticipacién"].
. Se trata de-aportes autométiéos (en funcion de los gastos en
personal) y condicionadas (pago de jubilaciones y pensicnes).
. Coparticipan Tas 22 Provincias, la Municipalidad de la Ciu-

dad de Buenos Aires y el Territoric Nacional de Tierra del Fuego.

(v} - Fondo de Desarrollo Regiona]‘(F.D;R.)

. Creado en 1973 (Ley 20.221) tiene como objetivo "... finan--
ciar inversiones en trabajos publicos de interés provincial o regibnal, des-
tinados a Ja formaéfén de la infraestructura requerida para el desarrollo
de] pais...". E1 F.D.R. constituye una continuidad del Fondo de Integracidn
Territorial (F.I.T7.) creado en 1967 como compensacidn {parcial) por la reduc
cion del contingente asignado a las Provincias por el régimen de la Ley ~~-n-
14.788 (Réditos, Ventas, etc.). .

- Se trata ce aportes discrecionales (pese a que el espiritu de
la Ley 20.221/73 era otro) y condicionados.

. Coparticipan las Provincias.

(vi) -~ Aportes del Tesoro Nacional (A.T.N.).

Los A.T.N. estdn previstos en la Constitucidn Nacional que los
contempla expresamente en e] art® 67° inc. 8.
. Se trata de aportes discrecionales y que pueden ser condicio-

nados o no condicionados.
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. Son asignados por el Gobierno Nacional a }as 24 Jurisdiccio-

nes locales.

(vii) - Fonde Especial para el Desarrollo Eléctrico-del Interior (F.E.

D.E.I.}.

. Se cred por Ley 15.336;10s recursos del F.E.D.E.L. provienen:
(a) E1 10 % del Fondo Nacional de la Energia (F.N.E.}; y (b} el 20 % del Fon
do Nacional de la Energia Eléctrica (F.N.E.E.}. Como el F.N.E.E. se forma
con el 30 % del F.N.E. y el 100 % del recarqgo al precio de la electricidad,
el F.E.D.E.I.lse a]imenta en definitiva de: (a) el equivalente al 16 % del
F.N.E.; y (b) el 20 % de] recargo al precio de la electricidad. Es administra
do por la Secretaria de Energia y Combus;ib1es.

. Se trata de aportes discrecionales {reintegrables y no reinte-
grables) y condicionados a qbras eléctricas. |

. Son asignados a las 22 Provincias y al Territorio Nacional de

Tierra del Fuego.

(viii) - Regalias.

. Legisladas por la Ley de Hidrocarburos N° 17.319/67; la Ley
las fija en el 12 % del producido de los hidrocarburos extraides en bocas de
pozo. Los valores fijados oficia1men;e para los petroleos crudos en "boca de
pozo" constituyen la base de cdliculo de las Regalias.

. Son aportes de libre disponibilidad y automaticas.

. Las perciben las Provincias en cuya jurisdiccion se encuentran
ubicados los yacimientos.

. Existen también las regalias nucleares y las hidroeléctricas,

de menor importancia cuantitativa.
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3/

[.3.3. Aspectos cuantitativos. =

" .En Ta seccion I.2. de este Capitulo se expusieron distintos ar
gumentos que justificaban Ta necesidad de asignar fondos federales a los go
biernos locales; cada argﬁmento implica distintos criterios de distribucion,
habiéndose distinguido principalmente entre (ver punto I.2.4.): (a) de libre

disponibiiidad o condicionados a la financiacidn de un determinado tipo de

gasto; (b) automaticos o discrecionales.Los mecanismos descriptos en el punto

1.3.2. anterior seran ahora cuantificados para algunos afios seleccionados,--

clasificados en base a los atributos recién mencionados,

ARO 1950
(millones de pesos corrientes]
Libre Disponibilidad | Condicionados | Total %
Automaticos 11,6 | 2,9 14,5 |1 77,1
Discrecionales 4,3 - 4,3 || 22,9
Total 15,9 ' 2,9 18,8 --
% | 846 15,4 -~ || 100,0

3/ - Informacifn provisoria sujeta a revisidn. No se incluyen las Regalias
ni el FEDET; su inclusidn no afectaria los resultados. Todos los Apor
tes del Tesoro Nacional se clasificaran como de libre disponibilidad.



A0 1960

(nillones de pesos corrientes)
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Libre Disponibilidad [Condicionados | Total %
Automaticos 259,4 25,0 2844 94,4
Discrecionales 16,8 - 16,8 5,6
Total 276,2 25,0 301,2 -.-
% 91,7 8,3 -.- || 100,0

ARD 1970
(millones de pesos corrientes)
Libre Disponibilidad | Condicionados | Total || %

Automaticos 2.131 233 2.414 84,3

Discrecionales 449 - 449 15,7

Total 2.630 233 2.863 -.-

% 91,9 8,1 -.- {100,0




(millones de pesos corrientes)
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Libre Disponibilidad| Condicionados| Total| %
Automaticos 26,645 3.935 30.530 29,1
Discreciqnales 70.574 3.862 74 .436 70,9
Total 97.219 7.797 105.016 -.-
% 92,6 7,4 -.- 100,0
ARD 1979
(miles de milloneés de pesos corrientes)
Libre Dispdn. Condicionados zz %
Automaticos 5.017 364 5,381 73,4
Discrecionales 401 1.545 1.946 26,6
2 5.418 1.909. 7.327 .-
% 73,9 26,1 -.- 100,0




......

A0 1381

(miles de millones de pesos corrientes)
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Libre Dispon.| Condicionados ;2~ %
Automaticos 13.208 3.985 i7.193 60,8
Discrecionales 7.197 3.890 11.087 39,2
2 20.405 7.875 28. 280 -
% 72.1 27,8 -.- 100,0
ARO 1982
{millones de $%a. dé Junio de 1984)
Libre Dispdn. Condicionados pa %
“Automaticos 76,357 33.668 110.025 65,5
Discrecionales 25.999 31.830 - 57.829 34,5
2 102.356  65.498 167.854 .
A 61,0 39,0 - 100,0




ANO 1983

(millones de $a. de Junio de 1984)
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Libre Dispon.| Condicionados 2 %.
Automaticos 54,707 37.848 92,555 37,9_
Discrecionales 129.4883 22.235 151.723 62,1
25‘ 184.195 60.083 244.278 -
% 75,4 24,6 -.- 100,0
AR 1984
(millones de $a. de Junio de 1984)
Libre Dispon.] Condicionadog LET %
Aufométicos 63.881 55.528 119.409 44 .4
Discrecionales 109.746 39.579 "} . 149,325 55,6
pa 173.627 - 95.107 268.734 .-
% 64,6 35,4 - - 100,0
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La informacidn presentada permite arribar a algunas conclusio-

nes de importancia:
(a) - Eﬁ 1950, 1960 y 1970 predominan los aportes de 1ibre disponibili-
dad {entre el 85 % y el 90 % del total, aproximadamente) y automaticos (en-

tre el 80 % y el 95 %, aproximadamente).

(b} - En 1975 se mantiene el porcentaje hfstﬁrfco en cuanto a la 1fbfe
disponibilidad (93 %}, pero los aportes discrecionales representan mas del
70 % (debido a la crisis financiera del sector piblico en general y del ni-
vel local en particular, que obligé a la asignacién de fuertes sumas en con

cepto de A.T.H.). Se trata de un afio claramente atipico.

(c} - En 1979 -antes de la reforra tributaria y del sistema de coparti
cipacion de 1980, que tuvo pleno impacto en 1981- 1los aportes discreciona-
les habfan alcanzado a representar un cuarto del total, habiéndose ‘incremen-
tado su participacion porcentua] debido al F.D.R. y FONAVI; los aportes conL
dicionales también alcanzaron a la cuarta-parte del total, explicado también

por et F.D.R. y el FONAVI.

(d) - Las observaciones co}réspondientes a 1981 y 1982 muestran otro --
cémbio significativo en e] tipo de aportes: aumenta la importancia relativa
de los aportes discrecionales (en;re un tercio y dos quintos del total) y de
- los condicionadps (entre algo menos de un terc{o y dos quintos del total).
En el primer caso, porﬁue a los ya mencfonadas F.D.R. y FONAVI se agregaron
los A.T.N. que experimentaron un crecimiento significativo; en el ségundo ca

so se agregaron (al F.D.R. y FONAVI) Jos aportes para Seguridad Social.

(e} - En 1983 y 1984 aparece otro cambio de importancia dado que se ele
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.va notablemente Ja importancia relativa de los aportes discrecionajes (entre
el 55 % y el 62 %, aproximadamente) debido al fuerte crecimiento de los A.T.
N, |
La conc?usién que puede obtenerse de los datos presentados es

la sigufente: a lo largo del tienpo se han modificado significativamente los
tipos de aportes del gobierno federal a los gobiernos provinciales. Las alter
nativas abiertas a los gobiernos Jocales para disponer de los aportes recibi-
dos se haﬁ ido recortando, aumen;ando la participacién de los aportes condi--
cionados en desmedro de los aportes de 1ibre disponibilidad. La estabilidad y
predecibilidad para los gobiernos locales también ha dismindido al atmentar .
Tos aportes discrecionales en desmedro de los automiticos. Por 1o expresado
en la Seccion I.2. (punto I.2.5.) las erogaciones atendidas con aportes dis-
crecionales y condicionados pareceria 16gico considerarlas mis un "gasto na-
cional” que un "gasto provincial”, ya que la decisién de gastar esta en el
nive] nacional; Jos aportes con estas dos caracteristicas -inexistentes has

ta 1972- han aumentado significativamenté su participacién en el total.
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CAPITULO II

ASPECTGS ANALITICOS

propios.
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TI.1. Comparacion de los efectos de distintos mecanismos de“transferencias

de fondos del Tesoro Nacional a los Gobiernos Provinciales scbre ero-
1/

gaciones y recursos propios. Principales Tesultados.-—

Se vi6 en el Capitulo anterior que una forma de clasificar las
transferencias intergubernamentales de fondos surgia de considerar la posibi
lidad abierta al gobierno que recibia el aporte en cuanto a su asignacion; a

si pueden distinguirse los aportes de libre disponibilidad y Tos aportes con-

dicionados, segiin que e] gobierno local pueda utilizar los fondos recibidos
para clalquier tipo de erogacidn, o para una erogacion especifica, determina.
da por el gobierno federal (o algln otro tipo de condicibn como se verd mas
adelante). “Estos. dos tipos de aportes tienen distintos efectos sobre el ni
vel de las erogaciones y recursos propios de los gebiernos locales.
Supdngase una determinada comunidad que destina una parte de --
Tos recursos a su disposicidn, a Ja provisién de bienes ¥ servicios ofreci--

dos por el gobierno local, que en adelante se denominard gasto piblico, y la

otra parte a bienes y servicios privados, ahorro, pago de impuestos a otros

1

niveles de gobierno, etc., que en adelante se denominard gasto privado. Para
financiar el gasto piblico se supone que la comunidad tiene como {inica alter
nativa recaudar impuestos en la jurisdiccidn, por un monto igual al del gas-

~ to piblico total. 24 Se supone que el precio relativo entre los bienes pibli

1/ - En el texto se presentan en forma resumida los principales resultados,
sin una demostracidn analitica rigurosa. El analisis detallado, con ex
posicidn grafica y demostraciones matematicas, se efectla en el Apéndi
ce a este capitulo. :

2/ - Para simplificar, se onmite considerar la posibilidad de financiar parte
del gasto piblico con endeudamiento. El efecto de las transferencias in
tergubernamentales se analiza mis adelante.
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cos y los privados no varia, de modo que Ja inica variable que puede experi

mentar cambios e influir en Jos niveles de gasto piblico y privado es el -
3/

producto bruto interno de la jurisdiccion = . Si ambos grupos de bienes son

superfores (o sea varian en el mismo sentido que el PBI] ante un incremento

en_e] PBI de la comunidad, aumentard tanto el gasto piblico como el gasto -

privado.

Los recursos a disposicion de la comunidad pueden aumentar por
incrementos en el PBI (antes analizados) o por ]é asignacién de transferen-
cias por parte de] nivel superior de gobierno; estas transferencias pueden
ser de libre disponibilidad o condicionadas. Supdéngase que se establece un

sistema de aportes de libre disponibilidad, o sea, que el gobierno local pue

da utilizar los fondos recibidos para cualquier destine, incluyendo la posi-
bilidad de asignarlos a distintos tipos de erogaciones o, inclusive, a dismi
ﬁuir los recursos propios. La comunidad dispone ahora para gastar no solo el
ingreso generado internamente (e) PBI} sino también las transferencias.-La a
signacion de los fondos recibidos del gobféfno nacional es similar a la de

un.crecimiento del PBI: si Jos dos grupos de bienes son superiores aumentara

tanto el gasto plblico como el gasto privado; esto implica, a su vez, que']a“

comunidad destina una parte del aporte a disminuir la recaudacidn tributaria

propia (de modo de posibilitar el incremento del gasto privado).

Si e) aporte es condicionado el andlisis es algo mas complejo.

Supbngase un aporte condicionado al nivel del gasto piblico local; o sea que

a mayor gasto piOblico local, mayor serd el nivel de aportes. La comunidad vi

3/ - Se supone igual al ingreso de la comunidad.
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sualizara esta'formé de apqrtes como un cambio en el precio,re]atiyo entre
gasto piblico y gasto privado: consumir mis bfienes pﬁb]icos significa mayo-
res aporﬁes-y, por consiguiente, un abaraﬁamiento relativo de esos bienes.
Como lo analiza usua]mente la teoria de la demanda se estard en presencia
de un efecto sustitucion que tiende a incrementar el gasto piblico y a dis-
minuir el gasto privado; también se incrementard la recaudacién tributaria
local. Como consecuencia del aporte existira también un efecto ingreso, --
puesto que una misma combinacidn de bienes es ahora mds barata por la dismi
- nucién del precio del bien piblico; la baja del precio del bien, piblico tie
ne, para la comunidad, un efecto equiva1ente a un incremento en el ingreso
real y esto‘ténderé a aumentar el consumo de ahbos bienes si se mantiene el

supuesto de que los dos grupos de bienes son superiores. Un resultado no am

biguo del efecto total es que gl gasto plblico aumentard. Lo gue ocurra con

el gasto privado y, por consiguiente, con la recaudacidn tributaria propia

no puede determinarse con exactitud; si los efectos sustitucion dominan a

los efectos ingreso el gasto privado disminuird y la recaudacidn propia au-

mentard; en este caso, el gasto piblico aumentara en una magnitud superior

4/

a la del aporte del gobierno nacional. -~

E1 G1timo tipo de aporte que se analizarda es el aporte condi--
cionado a la realizaci6én de un determinado tipo de gasto por parte del go--
bierno local. 0 sea, el gobierno federal ests dispuesto a realizar un aporte
al gobierno local igual a una proporcién del gasto pliblico que efectie el go

bierno local en rubros especificos considerados gastos prioritarios. La elec

4/ - Los resultados serfan similares si el aporte estd condicionado a la
recaudacidén tributaria propia; o sea, a mayor recaudacidén propia, ma
yores aportes. '
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cion es ahora entre tres variables; gaste piblico prioritario, gasto pdbJi-
€0 no prioritario y gasto privado. En primer lugar corresponde analizar la

eleccion en#ré gasto pablico total y gasto'prfvado; si su supone que la es-
tructura de] gasto piblico Centre prioritarios y no prioritarios) permaneée
constante, la intrdduccién del sfstema de aportes condicionados signifiﬁaré,
como en el caso anterior, que los bienes piblicos son relativamente mas ba -
ratos que los bienes privados; el resultado serd similar al obtenido antes:

si _los dos bienes son superiores y Tos efectos sustitutidon dominan a los

efectos _ingreso _aumentardn tanto el yasto piblico total como la:recaudacién

de impuestos provinciales propios.  Para 1o que sigue se supondra que este

es el resultado normal. En una segunda etapa se analizard Ja composicion del
gasto piblico Tocal, dado el aunento total de dicho gasto publico segin el
rgsu]tado anterior y feniendo en cuenta que al existfr aportes para gastos'
piblicos prioritafios, éstos gastos se han abaratado relativamente a los no
prioritarios. Existiran en operacifn nuewmente los efectos sustitucién e --
ingreso. E1 efecto sustitucion tenderd a Tﬁcrementar el gasto piblico priori
tario (que es el relativamente mas Sarato) y a disminuir el no prioritario |
(que es el relativamente mas céro) éf; el ‘efecto ingreso (que se origina en
la baja del precio de los gastos prioritarios) tiende a aumentar el consumo

de ambos bienes. Suponiendo que los gastos piblicos prioritarios Yy no prio-

ritarios son sustitutos y no complementos (como se 1o ha hecho hasta el mo-

5/ - En el Apéndice se realiza un tratamiento mis rigurose admitiendo la
posibilidad de distintas relacjones de sustitucidn y/o cumplementa-
riedad entre los. bienes privados, bienes .piblicos prioritarios y bie
nes publicos no prioritarios. ' '
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mentp) y que ambos son superiores, el gasto piblico prioritario _aumentara

por 1a via de ambos efectos; en cambio, como los dos efectos van para la-

dos opuestos, no puede concluirse con exactitud sobre la direccién del cam

bio del gasto pGblico no prioritario; si dominan los efectos sustitucign

el qasto no prioritario disminuira.

En conclusifn, si todos los bienes son sustitutos y superio--
res, la introduccidn de un sistema de aportes condicionados a la realiza--
¢ion de gastos pliblicos prioritarios tendra los sigoientes efectos: aumen-

tarad el gasto plblico prioritario en exceso del monto del aporte federal,

siendo la diferencia financiada tanto por aumento de los recursos tributa-

rios propios como por una reduccién de los gastos provinciales no-priorita~

rios; el gasto piiblico total aumentard y el gasto privado disminuira.
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I1.2. APENDICE AL CAPITULO II.™

6/ - (Ver pagina siguiente).
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Es habitual realizar el andlisis de los efectos de las trans—
ferencias intergubernamentales sobre el gasto piiblico y las recaudaciones
propias de los Gobiernos Provinciales utilizando el modelo simple de elec-
cion de un consumidor individual o suponiendo la existencia de curvas de -
indiferencia de la comunidad. Si los miembros de la comunidad toman sué de
cisiones fiscales colectivas por la regla de la mayoria simple, puede de--
mostrarse que una transferencia intergubernamental (condicionada o no con-
dicionada) al gobierno local tiene el mismo efécto que: transferencias efec-
tuadas a lcs miembros individuales de la misma. Una transferencia no condi-
cionada es equivalente a un conjunto de transferencias a los miembres de —-—
;a comunidad realizadas en proporecidén a les pagoes de impuestos al gobiernc
local. Una transferencia condicionada a gastos o recaudacidn propia es eqqi
valente a una disminucidn de impuestos locales a cada contribuyente, en la
misma proporcidn que la del aporte condicionado (sobre gastos o recaudacio-

nes).
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IT.2.1. Condiciones de equilibrio.

-En €] caso mds simple se supone que 1a autoridad Jocal (provin
cial o municipal en el caso argentino) tiene Eomo objetivo maximizar €] bie
nestar social que depende del nivel del gasto pﬁb1ico X, y del nivel del gas
to privado (Xl). En el grafico N° 1 la curva W, une puntos que implican com
binaciones de gasto piblico y gasto privado que son indiferentes desde el --
punto de vista de quien toma deciéiones dentro del gobierno local. Si se eli
gen Jas unidades fisicas de medida adecuadas, y en tanto se mantengan cons--
tantes los precios relativos de los bienes pablicos y de ios bienes privados,
en cada eje se representan no solo las cantidadcs de bienes sino también los -
gastos en términos monetarios efectuados en cada uno de dichos bienes. Es de
¢ir, el eje de ordenadas representa no solo las cantidades fisfcas del gasto

pﬁblico sino también el equivalente monetario de dichos gastos.
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GRAFICO N° ]

" "EQUILIBRIO DEL GOBIERHO LOCAL
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| Por otro lado, el gobierno local tiene la posibilidad de cap-
tar recursos del sector privado para financiar su gasto pdblico, posibilidad
graficada por la recta BB'. E1 segmento OB mide el monto total de gasto pri
vado que se ﬁaria en caso de no existir gobierno local algunc. La pendiente
de la recta BB' es de 45° indicando la forma en que el ron to total OB de po-
sipilidades de gasto queda convertido en gasto privado por un lado y en im--

puestos pagados al gobierno local por el otro. Como existe la restriccion de
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‘que el gobierno Jocal no puede tener d&ficit, e gasto piblico necesariamen
te debe igualarse a Jos recursos locales, y de alli la pendiente dé la fec-
ta BB'. |
Dados estos dos elementos, el mapa de bfenesﬁar social por un -
lado y Ta recta de presupuesto por el otro lado, el gobierno local maximiza-
ra e1.bienestar si fija un nivel del gasto piblico igual a OGO; y un njve]
del gasto privado igual a OF , recaudando impuestos por un monto de FOB que
es igual al monto del gasto piblico COGO = EFol.
Analiticamente el problema consiste en maximizar
W= (X], X2)
sujeta a la restriccién

VAR R
formando la funcidn auxiliar
L= W (X, X)) + A (Y =% - %)

e igualando a cero las derivadas parciales con respecto a X], X2 e YV,

se obtienen las condiciones de primer orden,

-1 S A N (1)
oL~ Wy A =0 (2}
OX2 T
¥ |
La condicidn de segundo orden para un maximo rgquierevque
ry
'e R
W” W,z _."‘.{ ;‘Pf.- ] .
L A R
A = Wy, Wop -1 5 26 2., (4)
. . % = i /P\
-1 = 0 AN -
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Resolviendo (1) a (3) se obtienen,

X; =% (Y)
X2 = x2 (Y)

I1.2. Transferencias interqubernamentales. Caso incondicionado.

Supbngase ahora que el nivel superior de gobierno entrega a la
unidad politica local un aporte global por una suma determinada, independien
te de la conducta del gobierno local.

La nueva situacibn puede representarse en el Grafico N° 2. La
recta de presupuesto que anteriormente eré BO B'O ahora se desplaza hacia la
derecha situandose en la nueva recta By B'], recta que también tiene una pen
diente de 45°pues Ta restriccién de ausencia de déficit (computando como in-
gresos del gobierno local los ingresos propios y el aporte federal)} permane-
ce jnalterable. E1 monto monetario del aporte federal es igual a B0 B] (tam-
bién igual, por construccidon, a B'0 B']).

La nueva situacion de equilibrio del gobierno local se transla-
da desde el punto E, hasta e] punto E, -

Es decir el gasto piblico se ha incrementado en la cantidad Gy

G] en tanto el gasto privado ha aumentado en la cantidad Fo F], y por lo



GRAFICO N° 2

TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES. CASO IRCONDICIONADO
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tanfo 10s recursos propios recaudados por el gobierno local han disminuido
en esa misma cantidad Fo F1 (en tanto la recaudacion propia era antériormegl
te igual a F0 BO, la recaudacidn posﬁerior a la recepcion del aporte fede--
ral cae a la cantidad F, BO). En otros términos, el efecto noymal de un apor
te federal incondicionado, consiste en un aumento del gasto piblico y una /
disminucién de las recauvdaciones propias, siendo las sumas de ambas cantidg;

des igua] al monto del aporte federal (6 G, + Fo F1 = B, By).
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Este resultado, que el monto de la transferencia no se gasta
integramente en un aumento del gasﬁo pﬁb]ico sino'que una parte se‘reviérte
al sector pffvado yia una reduccidn de Tlos impuestos propios, depende.del
supuesto adoptado en el Grafico N° 2 de que tanto los hienes piblicos como
los bienes privados tienen una elasticidad ingreso mayor que cero, es decir
- que ante un aumento de la posibilidad de gasto total, la comunidad prefiere
asignar una cierta proporcidn a incrementar el gasto pablico y otra a incre
mentar e1.gasto privado. De suponer una diferente forma de la funcidén de
bienestar social, tal como es vista por el gobierna local el resu1tado ante -
rior no se obtendria. Por ejemplo, si la elasticidad ingreso del gasto privg
do fuera igual a cero, el nuevo punto de equilibrio E] caeria cn la cohtihug:
cién vertical del segmento EO Fo vy por lo tanto se obtendria un aumento del
gasto piblico provincial exactamente igual al monto del aporté federal. Si
los bienes privados fueron bienes inferiores para la comunidad en cuestion,
se obtendria que el monto de gasto pdblico local aumentaria por encima del
importe de la ayuda federal, siendo la diferencia financiada por un incremen -
to en los impuestos propios. Otras situaciones especiales pueden obtenerse
en caso de suponer que la e]aéticidad ingreso del gasto piblico es cero (--
reddccidn de impuestos igual al monto del aporte federal, con gasto publico
provincial invariable) o elasticidad ingreso del gasto piblico negativo (1a
reduccidn de impuestos propios excede al mont6 del aporte federal, con una
caida en el gasto piblico Jocal.

La restriccidn presupuestaria de la comunidad asume ahora la
forma

Y +T =X, +X

1 2
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o sea, el ingreso generado dentro de la comunidad (Y ) mas los apoftes del
nivel superior de gobierna (T) debe ser igual a la suma del gasto piblico y
el gasto privado. A su vez, el Gobierno Provincial debe cumplir con su res-
triccidn presupuestaria que viene dada por

X2 =R+ T

0 sea, el gasto piblico debe ser.igual a la recaudacién impositiva del go--
bierno local (R} mas los anortes del gobierno nacional.
Las condiciones de primer y segundo orden para un maximo se ob

tiene a partir de la funcidn auxiliar,

L= W(X X )+ A [ YT X('“Xz]

resultando,

OL Wi\ =0 (5)
3 X
Lo w,ox=0 (6)
d Xz
DL o YaToX =%z =0 7)
3N :
Wll WIZ.—"‘{.
A = Wap W, - > 0 (8)
- — 0

que son exactamente iguales a Jas del punto anterior con excepcion de la mo

//
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dificacion de la restriccion. Resolviendo (5) a (7) se obtienen,
* %
K, = X (%T)

{

X=X, (Y,T)

2

“'""Dérivando el sistema de ecuaciones de primer orden con respec

to'a T (6 Y} y resolviendo se obtienen

&(:Q—XL) - — ﬁ :".?.. o
3T Y A ~
DXz (:BX.a)___ A3z =0
5T °0Y/ A S

Si los dos bienes son superiores, las expresiones anteriores se

ran positivas.

I1.2.3. Transferencia proporcional a los gastos provinciales.

1

Supdngase que el gobierno federal decide, como forma de aporte
a lds gobiernos provinciales, entregar & pesos por cada peso gastado por
el gobierno provincial. En este caso (vease Grafico MN°3) el gobierno provin
cial estara suseto a dos tipos de efectos. la existencia del nuevo si;tema .
de ayuda federal se refleja en una rotacidn de la recta B0 B'o que se con-
vierte ahora en la recta B, B']. £l segmento B'0 B', es una fraccion K
del segmento OB'O, ya que si el gobierno provincial gastara el monto totai

/!
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disponible OB‘O, recibiria del gobierno federal un aporte igual a una frac
cién de dicho gasto (OB = 0B’ ). Por otro lado s1 el gob1erno provincial
no gastara nada, es decir si se 51tuara en el punto B » el aporte federal
seria nulo.

De Ta anterior situaéién EO, con un monto de gasto plblico OG0
y un montode gasto privado OFO, Se pasa a una nueva situacion E] en el que
el gastoApr1ico provincial sube hésta OG] en tanto el gasto privado baja a
OF] lo que implica que el monto de Tos impuestos provincia]eé sube de Fo B,

a F] Bo‘

GRAFICO H° 3
TRANSFERENCIAS THTERGUBERWAMENTALES - CASO CONDICIONADO
X2 '
B{
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Este resultado (que el Gasto provincial subira mas que el in-
porte del aporte federal, siendo éubierta la diferencia por un incremento
en los inpuestos propios provinciales) contfasta con el resultadp obtenido
en e} caso anterior de aportes incoridicionados. Se explorard con mis deta-
e la situacidn para determinar los factores que producen este resultado.

Se puede imaginar el paso de la anterior situacién EO a la nue
va situacion E] COT0 consistente en dos etapas. En el primer paso, y toman-
do en cuenta que el precio relativo de los bienes pitblicos y privados ha
cambiado para el gobierno provincial (la pendiente de la curva B‘] B0 es .
distinta a la de B'OBOI el gobierno se desplaza desde E0 a B como conse—;. -
cuencia de un efecto sustitucién'provocado por el abaratamiento relativo de
los bienes piiblicos con respecto a los bienes privados, abaratamiento produ
cido por el hecho de que el qobierno federal esta financiando al gdbierno
provincial en proporcifn a sus gastos. Como consecuencia de este abaratmniél
to relativo de Tos bienes piblicos respecto de los bienes privados (desde el
punto de vista del gobierno provincial), el gasto piblico sube de OGO a OGS
y el gasto privado disminuye de OF0 a OFg; la recaudacidon pronia ausmenta de
Fé BO a FS BO. En un segundo paso, manteniendo el precio relativo dado pof
la péndiente de B0 B'], el gobierno provincial recibe una suma en concepto
- de aporte que 1o trasiada del punto ES al punto E1, determinado por la :tan-
gencia . de la curva de indiferencia w] con la recta de presupuesto del go |
bierno provincial B, B']. ET paso de ES a E] refleja un efecto ingfeso simi
lar al analizado en el Grdfico }° 2, con aumento del gasto p&b]icp igual a
GS G] y del gasto nrivado de FS F] (iqual a la reduccidén de la recaudacién

propia). Ll resultado final respecto al gasto pﬁbiico, sunoniendo que ambos
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bienes son superiores como se lo hizo en el punto anteriér, es que Como con
secuencia de ambos efectos, sustitucién e ingreso, el gasto plblico amnentg
ra. En cambio el efecto final sobre las recaudaciones provinciales es ambi-
guo, ya gque si bien el "efecto sustitucion" es indiscutib]enente favorable
a un aumento de los impuestos provintia]es, el “efecto ingreso" operard en
sentido inverso, en e] sentido de que una menor restriccién presupuestaria
traerd aparejado una baja en la presidn tributaria.
| Otros resultados se obtendran con distfntas hipotesis con res-

pecto al cérécter de bienes inferiores o superiores de los bienes piblicos
0 privados, 'por un Tado, y por otro respecto a los diferentes tmnaﬁos relta-
_ tivos de los efecf&s ingreso y sustitucién.

Puede demostrarse que se obtienen resultados similares a los
de este punto (aporte federal, en proporcidén al gasto piblico) si el aporie .
federal se efectla en proporcidén a la recaudacidn propia del gobierno pro--
vincial. | ;

Analiticamente, el Unico cambio se produce en la forma de 1a

restriccion presupuestaria del gobiernsc que asume ahora la forma siguiente,

=R+ T

2
Yy como,
T= & X
Y ¥4 .
se puede reescribir.—
Xz(fhi):g

7/ - 8i el aporte federal fuera proporcional a la recaudacidn propia, la
restriccidn presupuestaria se expresaria como R + T = X,; como T =y K

=
1+X

, seria: R _ _ 1 x_ - Puede demostrarse que oI =
1+ Y 2
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X2 (1 - ¢) = R
-'La funcidn auxiliar es:

L= W(Xfxz)+ hy IV“XV‘(/—D{) Xz]

siendo Tas condiciones de primer orden,

ol - W, - A= o0 (9]
JXi -
PL L W, (1) M=o : (10)
W, ~ ¢ (== | .

BL__ \_ — — ) — 11
% Y_ X, = (1-) X2 (11)

El cumplimiento de Ta condicidn de segundo orden requiere que

Wi Wiz
A Wy wez -(%) >0 (12)
- -ty 0
Resolviendo (9) a (1]f se obtienen,
X[ = XE(Y, )
Xs = Xz (¥,

Derivando las condiciones de primer orden con respecto a & y
resojviendo se obtienen,

X - 2z x Ase
- A

Al
O

d 4
Me _ _ Mz _y A 2
3ok A AT
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En las expresiones anteriores los efectos sustitucidn tienen

signo no ambiguo por tratarse de dos bienes (solo puede ser sustitutos),

Nz M%) <o
A - A
A 2\

E1 signo de los efectos inareso depende de si los bienes son

inferiores o superiores,

X D — X, 2% 2.0
A Y S
_XZA'}Z: Xz éX?_ ‘:-%.O

A oY ~

11.2.4. Transferencia condicionada para gastos provinciales prioritarios.

Ahora se analiza un sistema mds complejo, en el cual el gobier
no federal esta dispuesto a realizar un aporte a cada gobierno provincial i
gual a una proporcidn 9 de los gastos pdblicos realizados por cada qobierno

provincial en rubros especificos que para el gobierno federal representan

gastos prioritarios.

Desde el punto de vista analitico, este caso resulta mas compli
cado pues debe fijarse simultaneamente tres variab]es:-gastos nrivados (X]),
gastos piblicos no prioritarios (X2) y gastos piblicos prioritarios (X3). A
continuacién se exponen en forma simple 165 efectos que este sistema de ayu-
da federal tendria con respecto al nivel de los impuestos provinciales, al
nivel de Tos gastos pOblicos totales y a la estructura del qasto orovincial

segun sean gastos prioritarios o no prioritarios desde el punto de vista del
aobierno federal.
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En primer término el gobierno provincial se encuentra ahora --
frente a la,alpernativa del gasto pr]ico en su conjunto versus el gasto pri
vado. Si se supone que la composicion del gasto piblico permanece conétante,
la introduccidn del nuevo sistema significard que los bienes piblicos son aho
ra relativamente mds baratos respecto a los bienes privados. En el Grafico N
4.a. se repite el resultado al que se arribara en el andlisis anterior. En el
caso normal, esta primera etapa significaria un aumento del gasto.pﬁb1fco pro
vincial eﬁ su conjunto (de OG0 a OG]) y un aumento de los impuestos propios -
provinciales {de B, Fy 2 B, F]l. Para To que sigue se supondrd que se obtiene
este resultado normal.

En una segunda etapa, se tréta ¢e determinar 1a'compo§ic16n del
gasto pdblico provincial, dado el aumento global en dichos gastos de acuerdo
al resultado obtenido en la primera etapa, y teniendo en cuenta que los bpre-
cios relativos de Tos bienes piblicos no prioritarios ha cambiado. En el Grd
fico N° 4fb. se vuelca en el eje de abscisas la cantidad de bienes piblicos
no prioritarios, y én el de ordenadas la cantidad de bienes niblicos pridri—
tarios. Inicialmente, 1a composicidn del sasto piblico provincial estaba da-
da por el punto Ego resuitado de un gaste igual a OP, en bienes piblicos --
prigritarios, y un gasto igﬁa] a ONP0 en bienes piblicos no-pridritarios. Es .
te punto £ era el resultado de maximizar Ta funcién de bienestar social res
pecto a los bienes piblicos prioritarios por un lado, y no prioritarios por
el otro, sujeto a la restriccion dada por el monto tota] del gasto publico
disponible, sefialda graficamente por la recta Vo V'O, de pendiente igual a

la unidad.



GRAFICO N° 4

| APORTE FEDERAL CONDICIONADO A GASTOS'PRIORITARIOS

A3A
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La introduccion del nuevo sistema de aporte federal implica que
la recta de presupuesto V V' gira'gn torno al punto Y, hasta ubicarse en
su nueva posicién graficada en la recta V, V']. La explicacion de la ﬁosi&i
cion de la nueva recta es la siguiente: si el gobierno provincial inicialmen
te dedicara la tota]idad de sus gastos a bienes piblicos no prioritarios (--
punto Vol, su nueva posibilidad de gasto permaneceria inalterable: de ani Jla
rotacion en torno al punto VO. POr otra parte, si el gobierno provincial ori
ginariamente gastara la totalidad de su presupuesto en bienes prioritarios
(punto V'o), la expansidn del gasto total seria mdxima como consecuencia de
la introduccidn del nuevo sistema de aporte federal a los bienes plblicos --
prioritariog, desplazandose la posibilidad de gasto hasta el punto V’].

Esta situacion es similar a la planteada en el caso de aporte
federal condicionado global, donde ahora el cambio de precios relativos se
opera entre los bienes priorftarios y 10s no prioritarios, en tanto anterior;
mente el cambio se operaba en el precio relativo entre Jos bienes pdﬁ]icos y
los bienes privados. Nuevamente se dard 1a operacidn de dos efectos; un efec
to sustitucidn que 1leva la situacidn del puntc inicial E0 al punto interme-
dio E_, y un efecto ingreso que lleva desde E. hasta el punto final E]. Supo
niendo que ]os_bienes piblicos prioritarios y no prioritarios son sustituti- :
vos y no complementarios (tal como se ha supuesto hasta el presente en forma
implicita) y que ambos bienés no son inferiores, se observi qué el gasto pii-
blico prioritario aumentara, como consecuencia de ambos efectos, ingreso y
sustituci6n, En cambio el efecto sobre el gasto piblico no prioritario es --
armbiguo: si bien el efecto sustitucion opera claramente en sentido de una re

duccion de los gastos pitblicos no prioritarios, el efecto ingreso opera en
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la direccién contraria, ya que el gobierno provincial, como consecuencia del
nuevo sistema de aporte federa], cuenta con fondos adicionales, parte de Jos
cuates gastaré en el aumento del gasto piiblico no prforitério. E1 efecto fi-
nal respecto at gasto piblico no prioritario depende de la magnitud de ambos
efectos.

En conclusion, siempre manténiendo los supuestos de que todos
los bienes son superiores, y que los efectos ingreso son re]ativémente DOCO
importantes respecto a los efectos sustitucién, se puede concluir que e] sis
tema de aporte federal condicionado a castos prioritarios tendré Como conse-
cuencia un aumento de los gastos plblicos prioritarios en exceso del monto
del aporte federa1,.siendorla ditferencia financiada tanto por un aurmento de
los impuestos propios provinciales como por una reduccidn de los gastos pro-
vinciales no prioritarios.

Analiticamente, debe modificarse Ta forma de la restriccidn pre

supuestaria del Gobierno, que ahora se expresa en la jorma siguiente,

R+ T

WRRE

[ %3

R }(2+(]-P) X3

—
I

La funcion auxjiliar de Lagrange es

L= w(Xi,Xz2, %)+ )\[ Yo X=Xz = (1-5) X3 ]

siendo las condiciones de primer orden

oL _w N =0 (13)
Xy
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sl _ W?_" A =0 (14)
zz)Xz ’
3L = Wy (1) N =0 (s)
3 X3
ok = Y- Xi=Xen (1-8) X3=0 (16)
> > |
EY cumplimiento de la condicidn de segundo orden requiere que
Wig Wiz Wiy
Wpp Wz Way  —A 20

A:- W3 Wza Wiy - (1)
",‘! ~ —"(I’/S) 0

"~y 1os menores princfpa]es orlados (A 17 A 90 ¥ A 33) mayores que cero.

Resolviendo (13) a (16) se obtienen
* * .
Xi= X (Y, 8) L= 123

Derivando las condiciones de primer orden con respecto a /8 y

resolviendo se obtiene,
_b_Xl_:_>\_é_3l_/)<3A_lL{. _,E_O
3 A A S
3o — 2432 xa bz =o
sp A S
Xy = — AA33_ Xy A% %o
20 A A

Los Gnicas determinantes con signo definido son A 33 Y A
esto significa que siempre que exista un incremento en los aportes naciona-
les para gastos prioritarios -via modificacidn de/3 ~, €stas aumentaran por
efecto sustitucion. Los signos de 13:31 (i= 1,2) dependen de las relaciones

de sustitucion o complementariedad que existan entre los bienes X] y X3 y
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entre X2 y X3 (debe,recdrdarse que.a] menos uno de ellos debe ser sustitu

to y que la-relacidn de sustitucibn debe ser dominante}. E1 signo de Z1‘41

O Xi
Y

(i= 1,2,3} (determfnante qﬁe es jqual a (i = 1,2,3)) depende de si
los bienes son inferiores o superiores. |

Si como se supuso antes todos Tos bienes son sustitutivos y su
periores, y los efectos sustituciﬁn dominan a jos efectos ingreso, aumenta-
ra la cantidad de gasto plblico prioritario y disminuird tanto el gasto pi-

blico no prioritario como el gasto privado {0 sea, aumentara la recaudacidn

impositiva).
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ANEXO .

FINANZAS DE LOS GOBIERHOS PROVINCIALES (*)

(*) - Para mas detalles ver: Alberto Porto: "Finanzas Provinciales. Analisis
Comparative", trabajo presentado en las XVIII Jornadas de Finanzas Pa-

blicas, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad Nacional de Cordo
ba, Septiembre 1985..
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I - RELACIOMES BASICAS

En este Anexo se ha elaborado la informacién dis?onib]e consi-
derada mas significativa para-apreciar las principales caracteristicas y la
evolucion.. de med iano plazo de las finanzas de los Gobiernos Locales. En el
Cuadro N° 1 se presentan para i960, 1970 y 1980 las erogaciones tota]es ¥
los recursos propios, en valores constantes ner cépita; en el Cuadro H°® 2
se incluye, para los mismos afios, el calculo del porcentaje 'de las erogacio
nes totales financiadas con recursos propios; finalmente, eﬂ'el Cuadro N° 3
se presentan los datos de ercgaciones y recursos propios en términos del P.
E.I. que,'por‘razones de disponibilidad de informacion homogénea, se linita
a los afios 1970 y 1980; en todos los casos los calculos se efectuaron para

1/

las veinticuatro jurisdicciones.

1/ - Se incluyen las 22 Provincias, la Municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego. Para el agrupamien
to de los gobiernos locales ver H. Nufiez Miflana: "Indicadores de Desa-—
rrollo Regional en la Repiblica Argentina; Resultados Preliminares",
Documento Interno N° 10, Inst. Invest.Econdmicas, Universidad Nacional
de La Plata, 1972.
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E1 repaso de la informacion permiite apreciar una gran diversi-

dad de comportamiento; en forma resumida la evolucidn entre 1970 y 1980 pua

de sintetizarse como sigue,

GOBIERHOS PROVIWCIALES

(22 Jurisdicciones)

1970 Cbservacion Cbservacion Promedio
mas alta mas® baja 24 jurisdic.
Erogaciones/PBI (%) 33,9 (La 7,62 (Bs.As.) 8,54
Rigja) '
Recursos propios/PBI
{%).. ' 10,80 (S.Cruz) | 1,82 (La Rioja) 4,17
Erogaciones per capi
ta ?$ 1960) 200,11 (S.Cruz) [35,40 (Bs.As.) 44,16
Recursos propios per .
capita ($ 1960) 85,68 (S.Cruz) | 3,72 (La Rioja) 21,60
Recursos propios/Ero '
gaciones (%) 63,0 (Bs.As.) 5,4 (La Rioja)| 48,9
1980
Erogaciones/?BI (%) 65,16 (L.a
Rigja) 11,88 .(Cordoba) 13,81
Recursos Propios/PBI
% 9,28 (BS.AS.) 2,51 (Chubut) 6,57
Ero?aciones per capi '
ta ($ 1960) 317,6 (S.Cruz) |55,80 (8s.As.) 72,90
Recursos propios per _
capita ($ 1960) 41,23 (Mendoza)|11,89 (S.Estero) 34,65
Recursos propios/Ero
gaciones (%)} 62,4 (Bs.As.) 8,8 (La Rioja) 47,6




En primer lugar debe destacarse que el sectbr plblico provin-
cial ha experimentado un crecimiento notable entre 1970 y 1980, tanto si
se consideran las variables (erocaciones y recursos propios) en re]aéién
conel PBI, cono en valores constantes per capita; para el conjunto ge juris
dicciones el crecimiento fue de alrededor del 60 % 23 o hubo diferen
cias significativas en el crecimiento de Jas erogaciones y 10S recursos pro
.pios; en 1970 los recursos nropios financiaban el 48,9 % de las erogaciones
totalies proviﬁciales, relacion que disminuyGé al 47,6 % en 1980 {Cuadro N°.2).

Un sequndo aspecto a destacar es el de las grandes diferencias
que existen entre las provincias. Eﬁ 1980, la relacion promedio -para el
‘_ cbnjunto de jurisdicciones- entre Tas erogaéiones totales y el PBI, fué
del 13,8 %; Tla distancia entre el valor mds alto (La Rioja: 65,2 %) y el
mas bajo (Cordoba: 11,3 %) fue de 4,5 veces, Menor, pero inualmente importan

te, fue 1a distancia (2,7 veces) entre los valores extremos de la relacién

2/ - Equivale a una tasa acumulativa anual cercana al 5 %. Los erecimien--
tos fueron: erogaciones totales/PBI = 61,7 %; recursos propios/PBI =
Y .

57,6 %; erogaciones totales en valores constantes per capita = 65,1 ¥;
recursos propios en valores constantes per capita = 60,1 %.

3/- El crecimiento del sector piiblico provincial ha sido superior al del
gobierno nacional (excluido empresas pliblicas): para 1950-1979 las e-
rogaciones per capita consolidadas (nacida-vrovincias), en valores -—-
constantes, crecieron al 1,7 ¥ anual acumulativo; el -crecimiento fue
nmenor para las erogaciones nacionales (1,1 % anual) y sensiblemente
mayor pnara las provinciales (2,9 % anual).
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entre los recursos propios y el PBI (Buenos Aires: 3,3 %; Chubut: 2,5 %;
Promedio: 6,6 %),‘Magnitudes siﬁi]ares muestran Tas distancias_re]ativas en
tre las erogaciones tota]es y los recursos propfos ambos ‘en valores constan
tes per capita. E] apartamiento entre Tos valores extremos es mayor para la
proporcion de las erogaciones totales financiadas con recursos propios: --
frente a un promedio del 47,6 %, Buenos Aires exhibe el mayor valor con el
62,4 % y La Rioja el menor con el 8,8 %. Las disparidades anotadas en las
distintas magnitudes para la situacion en 198G también se nresentan al con;
siderarlas dinamicamente a través de los cambios que experimentaron entre
1970 y 1980.

" De la observacidn de los datos a nivel de cada jurisdiccién sur
ge un tercer aspecto de imporﬁancia debido a su significacién para las finan
zas piblicas provinciales, cual es el de las relacidn entre los recursos pro
pios y las erogaciones totales, Solc cinco de las veinticuatro jurisdiccio--
nes financian con sus recursos propios mas de la mitad de las erocaciones to
tales; de las diez y nueve restantes, dos provincias financfan un tercio de
las erogaciones, en seis jurisdicciones la relacién disminuye a alrededor de
un cuartq,en cinco se ubica en el orden de un quinto del total, siendo infe-
rior_a ese valor la relacion registrada.en las seis jurisdicciones restantes,
Siendo tan notable l1a participacién de los recursos de jurisdiccién nacional
en el financiamiento de las-erogaciones, debe esperarse que influya decisiva
mente en explicar el comportamiento comparative de las erogaciones y recur--

S0 propios.
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IT1 - VARIABLES EXPLICATIVAS

En el punto anterior se detec;aron 1mp0rtantes diferencias en
las erogaciones totales Y recursos oropios de las distintas jur1§dicciones,
Esas diferencias pueden ser "exnlicadas" en base a dos variables: el Produc
to Bruto Interno de cada jurisdiccidn (como variable sustituta del ingreso

disponible de la comunidad) y las transferenc{as'que reciben del nivel de go

bierno nacional. &/ De las estimaciones eccnométricas surgen 1os siguientes
resultados, 2/ -8/
6. 943 - . PBL 22, Ir
log P - 0,438 - -0,237 log D + O,GLZ]OQ v
/ 3,398/ /-1,274/ /3,710/
/7 6,638// //2,25611
R2 = 0,63

4/~ El modelo en el que se basan estas estimaciones es el presentado en el
Apéndice al Capitulo II.

5/- Las estimaciones econom8tricas se efectuaron para todas las jurisdiccio
nes y para el subconjunto resultante de excluir las de Baja Densgidad.
En el texto se presentan solo los resultados de estas Gltimas regresio-
nes. Los cdlculos se efectuaron en base a series expresadas en valores
corrientes.

6/- En todas las regresiones el valor entre barras corresponde al estadisti
co "t" para la hipStesis nula de que el coeficiente de la variable inde
pendiente es igual a cero; entre barras dobles el valor del mismo esta-
distico para la hip&tesis de valor igual a la unidad del coeficiente;
el coeficiente correspondiente a la variable explicativa es la elastici
dad con respecto al PBI per capita del gasto pliblico per capita; R2 es .
el coeficiente de explicacién. : L e

) ‘\J . e ’ .

. >, \ f‘t“'g"'ﬂe.ﬁ / .

—— ‘ \, LE o

L N
T .

a

=
~
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tog B2 == 1,097+ 0,880 log “BL - 0,367 1log &
/-11,310/  /-9,943/ | /-2,671/
// 0,784// [l 5,754/7
R - 0,82

De los signos de las vériab]es independientes resu]ta que el
gasto pUblico provincial per capita es mayor al pasar a provincias con menor
PBI per capita y mayores transferencias per capita; en cambio, la recauda--
cidn propia per capita es nayor a] pasar a provincias con PBI per capita ma-
yor y transferenC1as per capita renores.

Si se considera como variable a ser explicada el porcentaje de
financiacion de erogaciones con recursos propios ( CP ; ver Cuadro N° 2)

se obtiene el siguiente resultado para 1980,

Tog %g. = 0,37 - 0,992 log _%E. + 1L log Egl
2,573/ [-5,305/ 75,338/
//10,653// //0,528//
R = 0,87

La estimacién mejora ya cue éhora se explica el 87 % de la va-
riacion entre'jprisdicciones de la retacion %g'- Los coeficientes (que son
elasticidades) indican que al pasar a Provincias con transferencias per ca-
pita mayores el porcentaje de erogaciones financiadas con recursos propios
es henor; en cambio es mayor en jurisdicciones con mayor producto bruto

interno per capita. Los valores de los coeficientes indican que las varia-

ciones serian aproximadamente proporcionales.
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™ " EROGACTONES Y RECURSOS PROPIOS, PER CAPITA, EN. MONEDA

CUADROQ x° 1

CONSTANTE: ANOS 1960, 1970 Y 1980.

(EN PESOS DE 1960 POR HABITANTE)

COLUMNA T, EROGACIONES PROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA CONSTANTE, 1560

COLUMNA IT.  EROGACIONES PROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA (ONSTANTE, 1970

COLUMNA ITI. EROGACIONES PROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA CONSTANTE, 1980

COLUMNA IV.  RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS PER.CAPITA, EN MONEDA OONSTANTE

1960.

QOLUMNA V. RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS PER CAPITA, EN MONEDA QONSTANTE

1970.

QOLUMNA VI.  RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS PER CAPITA, EN MONEDA CONSTANTE

FUENTE:

1980.

Elaborado en base a datos del Consejo Federal de Inversiones y del
Instituto Nacional de Estadistica'y Censos. Deflactor: indice com-
binado (2/3 precios al consumidor; 1/3 precios mavoristas-nivel ge

neral);
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CUADRO N° 2

RECURSOS PROVINCIALES.PROPIOS .0OMO PORCENTUE'—

DE LAS EROGACIONES PROVINCIALES. (EN 3)

COLUMNA T. ARO 1960
COLUMNA II. ARO 1970
COLUMNA III. ARO 1980.

FUERTE: Elaborado en base a datos del Consejo Federal de Inver-

sicnes.



CONJUNTO DE COBLERNOS LOCALES 52,8 48,9 | 47,6
I.  AVANZADAS 65,3 60,0 | 63,9
1. CAPITAL FEDERAL 82,5 76,7 | 84,5

2. PROVINCIA DE BUENOS ATRES 65,9 63,0 | 62,4

3. SANTA T 56,5 45,8 | 51,5

4. CORDORA 51,8 51,1 | 53,5

5. MENDOZA 59,6 43,6 | 57,5

11. BAJA DENSIDAD 46,4 34,8 | 19,8
1. CHUBUT 80,8 37,0 | 17,8
2. SANTA CRWZ 47,5 §...92,8 | 10,8
3. 1A PRwA 31,2 ~ 28,1 23,8
4. RIO NEGRO 25,0 36,3 | 23,1
5. NEUQUEN 48,4 27,6 | 22,5

6. TERRIT. NAC. DE TIERRA DEL FUEGO| n/d 26,9 | 23,1
TI1. INTERMEDIAS 28,4 31,1 27,8
1. SAN JUAN 24,3 25,6 | 20,2

2. SAN LUIS 29,0 18,8 | 17,0

3. ENTRE RIOS 31,1 41,3 35,6

4. TUCUMAN 26,7 30,7 | 35,1

5. SALTA 30,1 24,6 25,8

IV. REZAGADAS 16,2 17,4 | 18,4
1. LA RIOJA 2,5 5,4 8,8

2. CATAMARCA 9,1 10,2 12,1

/7
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. CORRIENTES 16,0 18,5 | 25,3
. JUJUY 25,8 19,9 | 20,1
. MISIONES 20,4 18,0 | 21,8
. GHACD 19,8 26,5 [ 21,8
. .SANTIAGD DEL ESTERO 15,4 13,3 | 15,7 |
._FORMOSA 9,1 17,9 | 11,4

-83--



CUADRO N° 3.

* ° EROGACIONES PROVINCIALES Y RECURSOS PROPIOS PROVINCIALES
EN RELACION ‘AL "PRODUCTO ‘BRUTO INTERNO PROVINCIAL: 1970 Y 1980,

(EN PORCENTAJES)

COLUMNA T, EROGACIONES PROVINCIALES SOBRE P.B.I. 1970.
COLUMNA II.  EROGACIONES PROVINCIALES SOBRE P.B.I. 1980.
COLUMNA III. RECURSOS PROPIOS SOBRE P.B.I. 1970.
COLUMNA IV,  RECURSOS PROPIOS SOBRE P.B.I. 1980.

FUE.W];: C.F.I. y Secretaria de Hacienda de la Nacién.-

-8



CONJUNTO DE GOBIFERNOS LOCALES 8,54 | 13,81 4,17 6,578
I. AVANZADAS 6,88 | 10,72 4,13 6,85
1. CAPITAL FEDERAL 3,77 5,63 2,89 4,76
2. PROVINCIA DE BUENOS AIRES 7,62 | 14,87 4,80 9,28
3. SANTA FE 8,87 | 11,08 4,06 6,17
4. CORIOBA 10,91 11,88 5,58 6,36
5. MENDOZA 12,36 13,78 5,39 7,93
II. BAJA DENSIDAD 18,30 | 23,10 6,36 4,58
1. CHUBUT 12,71 | 14,07 4,70 2,51
+ . 2. SANTA CRUZ 2523 35,77 7} -10,80 3,85
3. LAPAMPA 0 16,20 | 20,07 4,55 6,92
4. RIONEGRO """ """ ~* - 1997 | 25,81 7,24 5,96
S NEUQUIN 21;36° | 22,44 5,90 5,06
6. TERRITORIO NAC. TIERRA . |
DEL FUEGD =~~~ " ' e 26,08 | 21,70 7,02 5,02
| III.INTERMEDIAS © ' o 13,20 | 21,75 | 4,11 6,04
1 SAN JUAN - 21,37 | 37,88 5,48 7,66
2. SAN LUIS B 12,90 | 29,49 2,43 5,00
3. ENTRE RIOS 1224 12,87 5,05 6,71
d. TUCUMAN 10,93 13,97 3,36 £,91
5. SALTA e 13,82 | 26,78 3,40 6,38
IV. REZAGADAS ~ 18,99 | 31,17 3,31 5,74 |
1, LA RIQJA" 33,90 | 65,16 1,82 5,74

/17
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/1
. CATAMARCA 31,71 39, 36 3,24 4,75
. CORRIENTES 16,22 20, 50 3,00 5,19
. JUJUY 15,46 27,05 3,07 5,44
. MISIONES 16,57 29,53 2,99 6,44
. CHAD 17,46 31,19 4,62 6,81
. SANTIAGO DEL ESTERO 19,76 | 30,92 2,63 4,84
. FORMOSA 24,93 60,41 4,46 6,88

HEE S S



CAPITULO IIT

ASPECTOS CUANTITATIVOS
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I11.1. MONTO DE APORTES BEL TESORO HACIONAL

I11.1.1 - APORTES DEL TESORO MACIOHMAL 1967 -1984. DISTINTOS PERIODOS

SIGHIFICATIVOS.

A modo de introduccidn al andlisis de Tos aspectos cuantitati-

vos del tema de los Aportes del Tesoro Nacional se ha recopilado, en priner

lugar, informacidn sobre el nonto total de estos aportes para el periodo

1967-1984 (Cuadro N° 1, Grafico H° 1).

Una primer observacién es que estos aponrtes muestran grandes

fluctuaciones a lo largo del periodo; en valores constantes, frente a un

promedio de 254 millones de pesos de 1960 en los 18 aiios considerados, el

valor maximo alcanzé a 932 millones (1975) y el minimo a 41 millones (1968).

Para comparar con otras variables (fiscales y relativas a la e

conomia en su conjunto} y para analizar la distribucidn entre jurisdicciones,

puede resultar de utilidad distinguir algunos sub-periodos sighificativos; a

si, se tiene:

Periodo I

Periodo II

Periodo III.:

Periodo IV

1967-1969,con niveles minimos de aportes del Tesoro Nacio-
nat; |

1870-1972, con niveles crecientes de aportes, motivados
fundamentalmente por la equiparacidn salarial del sector
ptblico;

1973-1976, con niveles maximosi en 1975 se registra el vg..
lor mas alto de toda la serie;

1977-1978, con reducciédn significativa de Tlos aportes del

Tesoro Hacionatl;
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{ i I 1 1 I l | 1 I i I I T I 1 T ] [

6/ 6863 7071 7273 7475 76 7778 79. 80 81 82 83 84

FUENTE: Elaborado en base a datos del Cuadro N° 1.
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Perjodo V : 1979-1980, con bajos niveles de apqrtes (espe periodo es,
| -por el nivel de los aportes, similar al de 1967-1969);

Periodo VI : 1981-1982, de aportes fuertemente crecientes en 1381 (ca§1
3,5 veces superiores al promedio del periodo anterior) y
decrecientes en 1982 (a algo menos de la mitad de los de
1981, aunque casi duplicando los valores ae ]979-]980){

Perfodo VIT : 1983-1984, nuevamente dentro de los niveles mdximos (prome
dio 83-84: 533 millones de pesos de 1960; promedio periodo.

IIT, 1973-1976:- 545 millones de la misma moneda).

En el Grafico N° 2 se presentan los A.T.N. expresados en térmi -
nos del Producto Bruto Interno a procios de mercado; la evolucidn de esta
relacidn es similar a la antes comentada para los A.T.N. en valores constan

tes.
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CUADRO H° 1

EVOLUCION DE LOS APORTES DEL TESORO NACIONAL A LOS GOBIERIOS LOCALES, Y

COHMPARACION CON LA COPARTICIPACION IMPOSITIVA. EN VALORES CONSTANTES * .

1967 - 1984

FUENTE: Secretaria de Hacienda de lalNaciﬁn.

* - En base al indice de precios mayoristas nacionales no agropecuarios.
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Aportes T.H. Aporte T.N. Coparticipac. | Aporte T.N. a
Afios {en mill.$ (en mill. $ a Provincias | Provincias A.T.N.
corrientes) de 1960) (mi11. $ 1960} Copart.a Prov.| . .

1/ 2/ len %(1v)=(11) | Cap-Fed.
1967 232,2 53,5 367,7 14,6 421.,2
1963 193,7 40,7 381,0 10,7 421,7
1969 260,83 52,2 409.4 12,8 461,6
1970 458,1 81,1 385,9 21,0 467,0
1971 1.271,7 164,5 351,6 46,3 516,1
1972 2.743,0 212,7 290,5 73,2 503,2
1973 7.469,7 377,1 413,4 91,2 790,5
1974 11.403,2 464,7 587.,4 79,1 1.052,1
1975 70.574,] 931,¢ 361,3 257,9 1.293,2
1976 175.579,2 407,3 474 .5 85,8 | 88,8
1977 101.253,0 95,1 776,8 12,2 871,9
1978 247.973,0 90,8 705,98 12,9 796,7
1979 399.604,0 57,7 692,5 8,3 750,2
1980 864.536,0 69,2 841,1 - 8,2 910,3
1981 7.447.489,0 280,9 521,7 53,8 - 302,6
1982 10.904.450 122,9 361,0 34,0 483,9
1983 24.801 609,0 264.,7 230,1 873,7.
1984 128.559 457,7 247.,0 185,3 704.,7

1/ - 1967-1982: millones § Ley 18.188; 1983—1984' millones $a.

g/'— Provincias, M.C.Bs.As.

y Terr.Nac.Tierra del Fuego, excluye seguridad soclal
v FONAVE (desde la reforma de 11980).
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I11.1.2- APORTES DEL TESORO NACIOWAL Y COPARTICIPACION FEDERAL - 1967-1¢84,

A partir de 1969 y hasta 1975 los Aportes del Tesoro Hacional
(A.T.H.) son fuertemente crecientes (Graficos. N°s. 1 y 2) por diétintas ra-
zones, entre las que merecen destacarse:
(a) - la equiparacién salarial en las Provincias {1971-1972) que sig-
nifice un importante crecipiento .de los gastos en personal, que debieron fi

nanciarse con apoyo del Gobierno Hacicnal;

(b) ~ la caida de la coparticipacién federal hasta 1972 por reduccion
de Ta recaudacion bruta de los impuestos copargicipados (23 % en valores fegﬁ
les entre 1970 y 1972); esta disminucidn se origind en la aceleracion infla-
cionaria a partir de 1970 {(de aproximadamente el 14 % anual en 1970 al 64 %
anual en 1972) con un sistema tributario caracterizado nor importantes reza-

gos que erosionaban la recaudacién real;

(c} - la caida en la recaudacidn propia de los gobiernos provinciales
nor la misma razon expuesta en el punto anterior; la disminucidn entre 1970 -
y 1972 fue del orden del 25 % en valores reales (similar a la disminucién de

1a recaudacién bruta de impuestos coparticipados);

(d) - 1a notable expansidn del gasto provincial en 1973 y 1974 (el --
gasto real de 1974 fue superior al de 1972 en un 65 %), que crecid en Dropoy

ci6n muy superior a la recaudacidén propia (46 % entre 1972 y 1974);

(e} - Ta explosidén inflacionaria de 1975, que deteriord significativa-
mente las recaudaciones nacionales de impuestos coparticipados y las recauda

ciones provinciales, por las razones expuestas en (b) y {c); se sumo a nivel
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provincial la sustitucién'de Tos impuestos a las actividades lucrativas por
los irpuestoes de patentes, de muy bajo rendimiento fiscal. |
€1 crecimiento de Tos A.T.N. en el perfodo 1969-1975 es;Qvo a-
compafiado de disminuciones en la coparticipacion Tederal entre 1§69 y 1972
y entre 1974 y 1975 (Grafico H° 3); en cambio, la c0participac16n aumenté
en 1973 y 1974 por recuperacibn de la recaudacién real y por la reforma del
régimen, que aumento significativamente el contingente asignado a los Gobier
nos provinciales {del 38,7 % al 48,5 %).
f‘_\ La relacién entre la evolucion de los A.T.H. y la coparticipa
cion federal es muy clara a partir de 1975 (Graficos H°s. 3 y 4); desde esa
Jﬂ fecha se observa lo siquiente:
{a) - en 1975 se registra el valor maximo de los A.T.N. con un bajo

nivel de comarticipacién federal;

(b) - entre 1976 y 1980 se nroduce una drdstica reduccién de los A.T.N.

en valores constantes unida a un notable crecimiento de la coparticipacién

federal; los datos mds importantes se resumen seguidamente:

- Periodo 1976-1930

A.T.H. Cap.Fed. Total
(1) (2) (1) + (2)
millones § 1969
1. Valor Maximo ' 407 841 910
2. Valor Hinimo 58 475 750
3. Promedio 144 _ 698 842
4, Maximo 7,02 1,77 1,2]

Minimo-
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GRAFICO N°® 3

COHJUNTO DE_GOBIERHOS LOCALES. COPARTICI-
PACION FEDERAL Y APORTES DEL TESORG NACIONA
1967 - 1984

(mill.de pesos de 1960)

67 70 75 80 84

~——— Aportes del Tesoro Nacional (A.T.H.)
- —~=- Coparticipacion Federal (C.F.)
cevis ATH + CF.

FUENTE: Elaborado en base a datos del Cuadro 1.
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La relativa estabilidad de los valores totales (ATH + Cap.Fed.)
indica que el crecimiento de Ta Coparticipacion Federal compensé aproximada-

mente la disminucidn de Tos A.T.H.

(b) - entre 1981 y 1984 se produce una fuerte reduccidn de la coparti-

cipacion federal unida a un notable incremento en Tos A.T.H; los datos mas

Léignificativos son-Jos siquientes:

Periodo 1981-1984
AT N, Cap Fed. Total -
(1) (2) . (1) + (2)
1. Valor Maximo 509 | 522 - 874
2. Valor Minimo ' 123 247 484
3. Promedio 368 349 716
Maximo _ .
R 4,95 2,1 1,81

Inversamente a 1o que ocurrid en el periodo anterior, ahora el v
crecimiento de los A.T.N. en valores constantes compensd (apfoximadamente)
la disminucidn de ]é coparticipacion federal,

Para el periodo 1975-1984 se obtuvo 1a siguiente relacidn esta
distica entre A.T.N. y coparticipacidén federal (C.F.), en valores constantes;

AT.M. = - 823 - 0,91 CF

74,618/ /-3,083/

RZ = 0,56

que confirma Ta asociacion negat1va entre las dos variables y ]as variaciones

@prox1madanente) compensadoras (100 pesos de disminucién en la c0part1c1na—-
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cion federal originarian un aunento de 91 pesos en los A.T.H.).
Esta - evoluw:ibn inversa de A.T.N. y Coparticipacidn Federal
detectada a partir de 1975 es de gran importancia para el objetivo de este

trabajo por lo que serd analizada con mas detalle en la seccidn siguiente.
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I11.1.3 - APORTES DEL TESORO HACIONAL Y FORMACION DE LA MASA COPARTICIPABLE DE

LA COPARTICIPACION FEDERAL.

I11.7.3.7. Introduccion

TIT.

En Ta seccidn anterior se detecté a partir del975 una clara re-
lacion inversa entre la evolucién de fos A.T.il. y Ta coparticipacion federal
(C.F.); en 1975-1980 el importante aumento de 1a C.F. estuvo acompafiado de u
na significativa caida compensadora de los A.T.iH.; en 1981-1984 crecieron
los A.T.N. y se redujo notab]emente la C.F. , |

. Esta evolucidn de los A.T.N., especialmente su hapel compensa--
dor de las fluctuaciones de la C.F., puede explicarse por algunas caracteris
ticas del régimen de coparticipacion de impuestos nacionales que se.examina-

ran a continuacidn.

1.3.2. Aspectos conceptuales

E1 tema de la copdrticipacion impositiva tiene varias dimensio-

nes; la primera es la distribucidn primaria que puede subdividirse en: a) -

la decision sobre el conjunto de tributos que forman la masa coparticinable;

y b} - el porcentaje de esa masa que se asigna-al conjunto de gobiernos pro-

vinciales; Ta segunda e$ la distribucién secundaria, o sea, una vez definido

el contingente provincial, con que prorrateadores se distribuye entre los go
biernos locales. Este punto se ocupa de uno de los aspectos referidos a la
distribucién orimaria, el de la formacién de la masa coparticipable; se de-

//
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nuestra que la_masa coparticipable depende de multiples factores de decision
. /w ——— .

unilateral del Gobierno Hacional; como la coparticipacién inpositiva influye
w - h iy

directamente en las variables fiscales provinciales, tanto la provisién de

e e —————
bienes plblicos provinciales como la presidn tributaria provincial terminan
pehstagie - " : :
dependiendo de aquellos factores de decisidn unilateral del Gobierno Nacional.

— — e e

Un breve inventarico de los factores de decisién unilateral del -
Gobierno Nacional que afectan la- "'mezcla" de los recursos nacionales (copar-
ticinados, no coparticipados y déficit fiscal) es el siguiente:

(a) - la introduccién o eliminacién, y Tos cambios en la estructura (a
]icuotas, bases imponibles, deducciones, etc.) de los tributos no copartici~
pados; 21 aumento de los no coparticipab]es significa una reduccion de la re
caudacién efectiva de los coparticipables respecto a la recaudacién que se

hﬁbiera obtenido sin tal incremento;

(b} - el deficit del Gobierno Nacional que significa también una reduc
cién en la recaudacidn efectiva de impuesfdé coparticipables (suponiendo aho
ra que la recaudacidn de no coparticipables se mantiene constante) respecto
a la recaudacion potencial que'se hubiera obtenido de no incurrir en el mis-
mo;

{c) - ademis, la "mezcla" puede variar por cambios referidos a los tri
butos coparticipados. La Nacidn fija, a través de sus leyes impositivas, los
elementos gue conforman la estructura de cada uno de los impuestos copartici
nados: bases imponibles, a]Tcuotas, etc. La evolucion efectiva de las varia-
bles econdmicas, al afectar los valores alcanzados por las bases imponibles

asi definidas, establecen en cada periodo la recaudacion potencial de los im
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puestos copar;icipados. No toda la recaudacidn potencial se convierte en re
caudacion efectiva, por dos grandes grupos de causas: a) - por la existencia
y operacion, ‘reglada exc]usiyamente nor el Gobierno Hacional, de las desgra-
vaciones, exenciones, dedgctiones, moratorias, condonaciones, eté.; b) - por
el margen de evasion fiscal efectivamente registrado.

En conclusidn puede observarse que la recaudacidn efectiva de
impuestos coparticipados es afectada por una serie de causas influidas unila-
teralmente por la Macién, que los gobiernos locales no tienen bajo su control
total o parcial, pese a ser partes del sistema.

| Cuando el Gobierno Hacional financia sus gastos con mayor parti
dipacién de recursos no coparticipados (comercio exterior, combustibles, etc)
0 con déficit fiscal, la masa coparticipable disminuye; como de esa masa las
Provincias reciben un porcentaje ¥ijo (48,5 % segln la Ley 20.221/73), los -
importes recibidos del Gobierno ilacional disminuyen; las alternativas abier-
tas a los gobiernos locales son: {a) - reddcir los aastos; y/co (b} - aumen--
tar las recaudaciones propias. La existencia de rigideces conspira contra la
posibilidad de ese ajuste. Como se vié antes, al agravarse los problemas fig
cales provinciales, el Gobierno Nacional concurre a paliarila situacién con
A.T.N. Como estos aportes son también de asignacidén unilateral por el Gobier-
no MNacional, agregan otro factor distorsionante -en este caso no solo en --
cuanto a 1a inestabi]idad del monto Q]obAI a distribuir, sino también en cuan

to a Ja distribucién entre las distintas provincias.
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I11.1.3.3. Aspectos cuantitativos

| La composicitn entre recursos coparticipados (Ley 20.221)-y no
coparticipados registra variaciones significativas afo a afio, indicando una
falta de estabilidad en la "mezcla" de ambos tipos de recursos. En el perio
do 1970-1984 la relacidn ehtre ingresos coparticipados y no coparticipados
dentro de los ingresos tributarios de Ja Tesoreria General de la Hacién-expg
rimentd importantes fluctuaciones: de casi dos tercios del total en 1970 dis
rminuye a algo mas de dos quintos en 1975 para .alcanzar un porcentaje similar
al de la primer observacidén el a%io 1979; a partir_de 1980 se produce un im--
portante decrecimiento 17egado a poco mds de un cuarto del total ¢n 1984. —f.”
Dentro de los recursos no coparticipados de Ta Tesoreria General de la Nacidn,
los impuestos sobre el comercio exterior muestran importantes fluctuaciones,
derivadas de que dichos impuestos han sido utilizados en ia experiehcia argen
tina contempordnea dentro de esquemas de politica econémica giobal con finaii
dades extrafiscales, y mds concretamente, Eomo'compensacién de politicas cam-
biarias alternativas; dado que la tota]idad de estos impuestos, por caracteris
ticas constitucionales, son exclusivos del Gobierno Wacional, estas fiuctuacio
nés repercuten sobre el cambio en la mezcla entre recursos del Gobierno Nacio-
nal coparticinados vs. no coparticipados; En el deterioro de la relacidn copar
no coparticipados .
. ticipados/ha influido -especialmente desde 1981- - Ja creciente importancia -

del Excedente del Impuesto sobre los Combustibles -/ que se destina en su tota

lidad al Tesoro iHacional.

1/ - Un analisis detallado del tema del Impuesto sobre los Combustibles puede
consultarse en "Distribucién Primaria de la Coparticipacidn Federal de
Impuestos y el Tamado del Sector PGblico Provincial', Vol. IV, Consejo
Federal de Inversiones, Buenos Aires, Abril de 1982.
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ET financianiento de Jos gastos nacionales con recursos prove
nientes del. Uso del Cfédito (incluyendo e} fiﬁénciamientq via Banco Centra]),
que constituye To que en esta seccidn se ha denominado “déficit", tamﬁién --
forma parte del esquema global de politica econdmica (con 1mporténtes reper-
cusiones fiscales) y muestra una alta variabilidad en el tiempo. En el perio
do 1970-1984, la "Necesidad de financfamiento" de la Administracién Nacional
varié entre el 0,59 % del Producto Bruto Interno a precios de mercado en ---
1970 y el 12,85 en 1983_(ver Cuadro N° 2).

El total de erogaciones de la Tesoreria-GeneraT de 1a Hacidn fi
nanciado .con recursos coparticipados hé variado significativamente en el pe- 
riodo 1370-1984; el valor maximo corresponde a 1970 con el 52 % y el minimo

a 1975 con alqgo menos del 10 % (Cuadro N° 2).
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111.1.3.4. Comentario final

A Ta luz de las consideraciones precedentes'resu]ta claro y de
seable dar la mayor estabilidad posible a los recursos de los gobiernos loca
les arovenientes de la copérticipacién federal de 1ﬁpuestos._5e acepta que u
na parte de la inestabilidad es propia (y hasta nuede resultar deseabie si se
debe a Ta actuacidn como estabilizador automdtico) del sistema tributario na-
cional y forma parte de tas "reglas del juego" cue deben aceptar los gobier--
nos locales a través de las Leyes-Convenio de Coparticipacién; pero debe enfa
tizarse la necesidad de eliminar la inestabilidad que.proviene_dé mnedidas de
politica econdmica decididas unilateralmente pof el goﬁierno Hacional y gue
tienen impacto sobre las variables fiscales nacionales, difundiéndose luego
los efectos a Tos gobiernos provinciales sin gque estos tengan otros dinstrumen
tos para compensarlos que no sea alterando los niveles de sus gastus y/o recur
s0s propios. Si por rigideces estos ajustes no ﬁueden realizarse, el Gobierno
Hacional debe acudir a los A.T.H. para paliar los problemas financieros de las

Provincias.
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ITi.1.3.5. Apéndice

Composicion de los Recursos Nacionales (Coparticipados, No Coparticipados Y

Déficit) y efectos sobre las variables fiscales provinciales.

1 ~ Recursos y Gastos de los Gobiernos Provinciales sin A.T.!.

Sean

i)
e
1l

recursos propios de los ‘'gobiernos provinciales;

C = recursos de origen nacional (recursos de copartici
pacidn);
GP = gastos provinciales

Se supone que G ha sido ajustado de modo de satisfacer optima-
mente 1as necesidades de bienes niblicos de las jurisdicciones locales; déf
miémo modo, dado C, que para los gobiernos locales constituye una variable e-
xGgena, se supone que se Tijan las bases imponibles y alicuotas de los tribu-
tos prov%ncfa]es que producen el minimo de distorsiones,

La restriccion presupuestaria delos gobiernos locales puede e§:
cribirse, -

GP = RP + C - (1)

suponiéndose, por simplicidad, que no puede existir ni déficit ni superavit.

2 - Recursos del Gobierno Hacional

La restriccion presupuestaria del gobierno nacional puede expre
sarse,

GN=R=(1 -KA)IRC + RIC +D (2)
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donde,

GN Gastos nacionales;

R = recursos nacionales totales;

RC = recursos coparticipados;

RiiC

il

recursos no coparticipados;

D = déficit fiscal financiado sor el Banco Central {o, mas
en general, por el uso neto del crédito plblico); y

_ Cir= participacion vorcentual de los aobiernos lccales en el
total de recursos coparticipados (0 < of < 1).

Si el gasto nacional (igual a los recursos nacionales totales)
‘permanece fijo, nallando el diferencial total de (2) y completando tasas de

cambio resulta,

KC .RNC 'q dD _ 0
YI ‘:JRCL + Y,? &——_’—({" jl Yz)T o

y reordenando

RC f RNC 4D |
_dR_C_—-__l—(YZiR;\i_C——{‘({‘Y‘-y?) -_D_‘) ‘ (3)
siendo,
—~ RC /.
Y, = 5 (1-%)
y = RN
2 R

La expresidén (3) indica la posibilidad de sustitucidn entre los
distintos tipos de recursos por parte del Gobierno Hacional.
Interesa analizar dos casos:

- dD , . . X
a) - ~5 > 0, o sea, un mismo nivel de gasto se financia con

(e . . dRi: s =
mayor deficit fiscal; en este caso si *ﬁﬁg"= 0, se produce una disminucion
t
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de los recursos coparticipados igual a

CdRC- L (hy- y) =
- RC Y, ( D
dRNC
b) - “RIC ;> 0, o sea, un nismo nivel de gasto se financia
con mayores recursos no conarticipados; en este caso si %Q— =0, se produ

ce una disminucidn de los recursos coparticipados igual a

dRC _ _ _{ Y d RNC
RC — Y, RNC

3. Impacto sobre las finanzas provinciales

Diferenciando totalmente (1) y completando tasas de carbio se

obtiene,
Jd8P _ 5 dRP _p) <l
donde
_ _RP
P= Gp
-Pero |
C=c RC
ro JC _ dRC (5)
¢ ~ RC :
Utilizando (3) y (5), (4) pqede_escribirse,
GP - {-73) d RNC d0 6)
AG‘E‘“ _(—.(ZRNC+(jy) ) (

de donde resulta que los gastos y/o ingresos propios nrovinciales deben va-
riar. cuando se modifica la recaudacién de impuestos nacionales no copartici-

pados y/o el déficit fiscal nacional.
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dGP
GP
Tes deben incrementarse cuando aumenta la recaudacién de impuestos naciona--

Si = 0, de {6) surge que 10s recursos propios provincia-

les no copartibipados y/o el deficit fiscal;

dRP
RP
disminuir cuando aumenta la recaudacién de impuestos no coparticipados y/o

Si = 0, de (6) surge que los gastos provinciales deben
el déficit fiscal.

| Las relaciones analizadas son suficientes para ilustrar el modo
en que las variables fiscales provinciales (gastos y/o recursés propios) de-
penden crucialmente de decisiones unilaterales del Gobierno Macional en cuan-
to a la forma de financiar sus propéos gastos (a travég de recursos copartici

pados, no éoparticipados o déficit fiscal).

4 - Rekursos y Gastos de Tos Gobiernos Provinciales. Con A.T.M.

St existen A.T.M. la ecuacion (1) debe reescribirse en la foma

siguiente
GP = RP + C + ATHN (1)

Diferenciando y completando tasas de cambio se obtiene

ggg-= a. QBE- + b Q%_ + (1-a-~b) Q%%%_ - (7)
S1 por existencia de rigideces dg? = 95; = 0, entonces
T - ' :

ATN 7 (f~a-b) ¢
y los ATH variaran en sentido inverso a la coparticipacién federal. Este e-

fecto (expuesto en este Apéndice en forma analitica)ha estado nresente entre

1976 y 1984 cono se mostré antes.
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ITT.2. IMPORTANCIA DE LOS APORTES DEL TESORO NACIONAL EN EL_TOTAL DE FONDOS

GIRADOS A LAS PROVINCIAS POR DISTINTOS REGIMENES.

Como se expuso en el Capitulo I (punto 1.3.2.) existen en
Ta Argentina d1st1ntos reg1menes de aportes del Gobierno Nacional a Ios Go-
biernos Locales; los principales mecanismos son: (1) COpart1C1paC10n Federal
de Impuestos; (ii) Coparticipacién Vial; ({{i) Fondo Nacional de la Vivienda;
(iv) Seguridad Social; (v) Fondo de Desarroilo Regional; (vi) Aporteé del Te-
soro Nacional; (vii) Fondo Especial para el Desarrollo ETéctrico del Interjof;
(viii) Regalias. La informacién cuantitativa detaT]ada.para el periodo 1972- .
1984, se vuelca en el Cuadro N° 3: lns aporte§ se han clasificado 2/ : (a)--
en funcion de las alternativas abiertas a los Gobiernos Locales en: (a.l.) de
_1{bre disponibilidad; y (a.2.) condiqionadas;-(b) en funcién de la forma de
determinacion por parte del Gobierno Nacional en: (b.1.) automiticos: y (b.2.)
discrecionales. La estructura porcentual de los aﬁortes se presenta en los Cua
dros N°s. 4 y 5y en 16s Grificos N°s. 5 a 7.

Para el perfodo.1972-1984 se aprecia un crecimiento de los a-
portes condicionados en el total; particularmente desde 1975 {cuando fepreseﬂ
taron el minimo de la serie con el 7,9 %), hasta alcanzar el 25 % - 30 % del

total a partir de 1981. En cuanto a la clasificacién seglin 1a forma de deter-
minacidn, luego de la gran participacién de los aporteé discrecionales en 1975

(debido a la crisis del sector piblico en general y del sector publico provin-

2/ - En algunos casos hubo dificultades para clasificar los rubros, pero los
montos implicados no alteran las conclusiones (fundamentalmente "Otros
Aportes').
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cial en particular) se estabilizan en alrededor de un cuarto del toﬁa] en
1977-1980, péra aumentar significa;{vamente su participacion con posteriori
da&, Ttegando a representar casi el 60 % del #ota] en 1984,

Lbs aportes con los atribu;os de discrecionales y condicio-
nados -que segiin 1o expuesto en e1.Capitu1o I, punto I.2.5., constituyen
mas bien un "gasto nacional- han aumentado su partfcipaciﬁn en el toté] re
presentando entre el 14 % y el.]9-% en 1977-1984, Sean el criterio del pun-
to I.2.5. alrededor del 9 % (1984) del gasto total de los Gobiernos Locales
deberia considerarse, en realidad, como "gasto nacional".

A To largo del periodo 1972-1984 Jos A.T.N. tuvieron una -- .
participacion muy fluctuante (Grafico N° 8): tuego del pico de 1975 (57,7 %
del total) disminuyeron a valores muy bajos én 1977-1980, crecieron su parti
cipacion en 1981-1982 (18 % en 1981 y 15 % en 1982) y se aproximaron a dos
quintos del total de aportes en 1583 (41 %) y 1984 (38,7 %). Con respecto a
la re]acidn de los A.T.N. con la C.F. se aﬁrecia To siguiente: crecimiento
en 1972-1975, 1legando en esté Gjtimo ano a un valor igual a 2,21 (0 sea, por
cada 100 pesos de C.F. se recib%an -por el conjunto de Gobiernoﬁ Locales- --
221 pesos de ATN}; Tuego se réduce notablemente en 1977-1980, con un valor -
inferior a 0,10 (o sea, por cada 100 pesos de CF se recibiian (promedioc de-
.todas las jurisdicciones} menos de.IU pesos de A.T.N.}. La relacidn aumenta
en 1981-1984; en 1983-1984 se aproxima a la proporcidén de 2 a 1 (por cada
100 pesos de C.F. propiamente dichalse recibieron 190 pesos de ATN en 1983.y
193 pesos en 1984).
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CUADRO R° 5

~116-
ESTRUCTURA DE- LOS APORTES DEL GOBIERNO NACIONAL A LOS GOBIERNOS LOCALES

1972 - 1964

(en porcentajes) *

AFio Libre ' o ATMN._ o

Disponibilidad Condicionados Cop. Fed.
(%) (%) i

1972 87,6 12,4 57,6
1973 91,4 8,5 83,7
1974 90,4 9,6 81,1
1975 92,1 7.9 220,7
1976 87,7 12,4 89,4
1977 © 82,0 18,1 9,8
1978 78,5 21,5 9,9
/ 1979 77,4 C22,7 6,8
1980 77,1 22,9 7,6
1981 69,5 30,5 42,0
1982 69,6 30,3 35,9
1983 75,0 o 25,0 190,2
1984 73,9 26,1 : 192,8

* - Elaborado en base a datos de los Cuadros N° 3 y 4.
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GRAFICQ N° 5 . -117-
PARTICIPACIGN DE LOS APORTES DISCRECIONALES EN EL TOTAL

1972 - 1984

(en porcentajes) (*)

| ! !

H

Discrecionales

1 1 1 I 1 |

293 4 35 7%

~{*) - En base a datos

] 1
77 78 79 80 8/ 82 83 8

del Cuadro N° 4.
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GRAFICO NN° 6

PARTICIPACION DE LOS APORTES CONDICIONADOS EN EL TOTAL

1972-1984
(en porcentajes) (*)

I - 1 | i 1 | Fl ! |

|
7273 74 75 7 FF 78 719 8o 8 82 8

(*) - Elaborado en base a datos del Cuadro N° 4.
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Condicionados
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GRAFICO N°® 7

-119-
APORTES DISCRECIONALES Y CONDICIONADOS. PARTICIPACION EN EL TOTAL
11972 - 1984
(en porcentajes) (*)
L ! I 1 | ] °°
5 /0 /5 20 25 30 Condicionados

(*) -

Elaborado en base a datos de los Cuadros N° 4 y 5,



GRAFICO N° 8

A.T.N. EN RELACION CON EL TOTAL DE
APORTES MACIONALES Y CON LA COPARTICIPACION FEDERAL -120-
1872 - 1984
(eniporcentajes)(*)
225 R Yo
. 200
_ A.T.N. (%
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i
125 :
I
|t (3)
| Total Ap:Nac.
{00
‘ I
]
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S0
25
1 ! } ! 1 ] i 1 i ] L
75 76 77 78 79 80 8 &2 83 B4

I. !
72 73 74
(*) - Elaborado en base a datos de los Cuadros N° 4 y 5,
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IT1.3. RELACION DE LOS APORTES DEL TESORU NACIONAL COM VARIABLES FISCALES

NACIOMALES.

Las relaciones de los A.T.N. con las erogaciones totales,
las erogaciones corrientes, los pagos de transferencias y los ingresos co-
rrientes de la Tesoreria General de la NaCTén (Cuadro N° 6; Gréfﬁcos N°s. 9
y 10) confirman las caracterfsticas ya visualizadas al analizar Tla relacidn
con otras variables; estas caracteristicas pueden resumirse sintéticamente

como sigue:

(a) - Tos A.T.N. constituyen un rubro de gran importancia

cuantitativa para la Tesoreria General de la Nacidn;
(b} - muestran grandes fluctuacione s afic a afo;

(c) - se diferencian claramente distintos periodos; entre
1970 y 1984 se distinguen 1970-1972 de aportes crecientes en relacién al res
to de las variables (excepto necesidad de financiamiento de 1a Tesoreria);
1973-1976 de niveles maximos; 1977-1978 de aportes decrecientes; 1979-1980
de niveles minimos; 1981-1982 de aportes nuevamente crecientes; y 1983-1984
de aﬁortes en niveles maximos.

Lo expuesto puede apreciarse en forma resumida con las re-

laciones siguientes,
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A.T.N. en relacién con
EROGACIONES Ingresos
Totales Corrientes| Transferenc| Corrientes
: - )
Valor mas alto 35,0 37,3 65,1 125,4
Valor mas bajo 3,5 3,9 8,3 C 4,2
Promedio (Simp]e) 13,8 16,5 35,1 30,4

La relacidn entre Tos A.T.N. y 1a Necesidad de financiamien

to de la Tesoreria General de 1a Nacidn ha sido distinta a las anteriores:

Ta tendencia es decreciente entre 1970 y 1980 y creciente entre ese afio y --

1984. Como dentro del primer periodo (1970-1980) los ATN crecieron notable—-

mente entre 1970 y 1975, la relaci6n decreciente ATN/Nec. de financiamiento

implica que la necesidad de financiamiento crecié mas rapidamente; entre 1975

y 1980 la necesidad de financiamiento disminuyé mas rapido que los ATN. A di-

ferencia del per10d6 anterior, entre 1980 y 1984 Tlos ATN crecieron més rapi-

do que Ta Necesidad de financiamiento (Gréfico N° 10).
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II1.4. RELACION DE LOS APORTES DEL TESORO NACIONAL CON VARIABLES FISCALES

" PROVINCIALES.

Medidas'aﬂternativas de la impdrtancia de Tos A.T.N. a nivel
del conjunto de Gobiernos Locales -de gran signiffcacién para este Estudio-
se obtienen relacionando los A.T.N. con variables fiscales provinciales. Las
reTacioneg bésicas m&s significativas se presentan en el Cuadro N° 7 y en los

Gréaficos 11 y 12, en los que se calcularon los A.T.N. como porcentajes de:

. (&) - erogaciones de los Gobiernos Locales;
(a.).) erogaciones totales;
(a.2.) erogaciones corrientes;

(a.3.) erogaciones de capital;

(b) - recursos de los Gobiernos Locales:
(b.1.)} recursos propios; .

(b.2.) recursos totales de jurisdiccidn nacional.

La relacion entre A.T.N. y erogaciones puede .apreciarse sin

téticamente como sigue,



Valor mds | Valor mds | Promedio (1967-
: - . : 1984 ; en base a
alto ‘bajo series. en valo-
res constantes)

(en porcentajes)

A.T.N./erogaciones totaies
A.T.N./erogaciones corrientes

A.T.N./erogaciones de Capital

48,5
63,5

298,5

2,7
3,8

3,6

16,0
22,7

54,4

Para el periodo 1967-1934 los A.T.N. financiaron en pro-

medio el 16 % de las erogaciones tota1e§ de los Gobiernos Locales, el 22,7

% de las erogaciones corrientes y mas de la mitad de las erogaciones de ca

pital (54,4 %). Las grandes fluctuaciones detectadas en puntos anteriores

para el monto total de A.T.N. y su relacidon con otras variables, tambieén

se visualizan en este caso con valores maximos del 48,5 %, 63,5 % y 298,5

% para las erogaciones totales, corrientes y de.capital y minimos del 2,7

%, 3,8 % y 8,6 %, respectivamente. La clasificacion en periodos realizada

en la Seccién I11.1.1., también aparece con claridad para la relacién A.T.

N.erogaciones {Grafico N° 11).
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Con respecto a la relacidn A.T.N.-recursos, el resumen de

la situacidn es,

Promedio (1967-

Valor mas Valor mas 1984 en base a
alto " bajo series en valores
constantes)

(en porcentajes)

A.T.N.- recursos propios - 298,5 5,7 47,3
A.T.N.- recursos totales
de jurisdiccion
nacional 73,6 5,5 30,0

Para el perfodo 1967-1984 los A.T.N., representaran el 41,3
% de los recursos propios y e]TBO % del total de recursos de jurisdiccidn na.
cional. Los valores miximos fueron 298,5 % y 73,6 ¥ y los minimos 5,7 %4 y ~--
5,5 %, respectivamente. Nuevamente los pérTodos antes descriptos en cuantb a.
importancia de los A.T.N. aparecen con claridad (Grafico N° 12).

En conclusién: los A.T.N. financian una proporcidn importan-
te de las erogaciones de1 conjunto de Gobiernos Provinciales; para el periodo
1967-1984 los promedios fueron 16 % para las erogaciones totales; 22,7 % para
las erogaciones corrientes y 54,4 % para las erogaciones de capital; la signi

ficacion es también muy importante para los recursos: 41,3 % en promedio pa-
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ra 10s recursos propios y 30 % para ej to;a] de recursos de jurisdiccidn na
cional. Los valores anuales mUestran fueftes fluctuaciones afio a afio. Para
las cinco re1éciones analizadas se mantiene la c]asifﬁcécién por periodos
realizada uti]izandp otras-variab]es: 1967-1969, de bajos niveles; 1970-~
1972 con relaciones crecientes; 1973-1976, con niveles maximos; 1977-1978
de reducciﬁn de las relaciones; 1979-1980 de niveles minimos; 1981-1982,
con relaciones crecientes; y 1983-1284, nuevamente con valores maximos 6 --

proximas a 10s maximos.



* CUADRD N° 7
APORTES DEL TESQRO NACIGNAL
RELACION CON VARIABLES FISCALES PROVINCIALES -130-
CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES 1967-1984
(en %)

APORTES DEL TESORO NACIONAL EM RELACION A:
Erogaciones Provinciales Ingresos Provinciales
Totales Corrientes De Capital De Juris.Pcial | De Jur.Nac.
_(Totales).
1967 5,8 8,3 19,6 12,4 13,1
1968 4,1 6,1 12,9 8,0 9,1
1969 4,6 7,0 13,3 9,2 10,4
1970 6,8 10,1 20,4 13,8 15,6
1971 13,6 19,7 44,1 31,6 30,2
1972 18,2 - 26,6 57,4 49,4 39,1.
1973 25,7 - 34,1 103,7 81,2 44,7
1974 23,7 31,3 96,9 72,6 41,3
1975 48,5 63,5 204 ,4 298,5 73,6
1976 28,7 43,7 83,1 101,86 42,3
1977 5,3 9,1 13,C 12,4 9,7
1978 4,7 7,3 13,5 9,5 9,7
1979 2,8 4,1 8,6 6,0 5,5
1930 2,7 3,8 " 9,1 5,7 6,9
1981 1,7 16,3 40,9 29,9 23,0
1982 8,0 10,7 31,7 19,0 14,2
1983 33,3 43,3 136,3 109,3 49,4
1984 24,2 30,8 102,6 82,3 37,1

FUENTE: Elaborado en base a datos del Consejo Federal de Inversiones y Se-
cretaria de Hacienda de la Nacidn. Los datos de A.T.N. se obtuvie-
ron de la Planilla de Movimiento de Fondos. Los datos de erogacio-
nes y recursos propios se obtuvieron de H.Nufiez Minana y A.Porto:-
“Distribucidn de la Coparticipacion Federal de Impuestos: Analisis
y Alternativas" (hasta 1980) y Secretaria de Hacienda {1980-1984);
$n base a esta informacion se rectificaron alqunos datos de 1972-

980. :



GRAFICO N° 1]

APORTES DEL TESGRO NACIONAL

RELACION CON LAS EROGACIONES PROVINCIALES

CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES

1967 - 1984
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GRAFICO N° 12

APORTES DEL TESORO NACIONAL

RELACION CON LOS RECURSOS FISCALES PROVINCIALES

CONJUNTO DE GOSIERNOS LOCALES - 1967-1984
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ITI.5. ANEXO

INFORMACIONES BASICAS SOBRE INGRESOS Y GASTOS .

PUBLICOS DEL CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES

1967 -'1984
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CUADRO N° 8

INGRESOS Y tROGACIONES DEL CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES{*)

—

959 - 1984

|

En valores corrientes .(**)

(*) - Comprende las 22 Provincias, la M.C.B.A. y el T.N.T.F.
FUENTE: Consejo Federal de Inversiones y Secretaria de Hacienda de 1la
Nacidn.

(**} - 1959 - 1982: Millones de pesos ley 18.138.
1983 - 1984: Millones de pesos argentinos.
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CUADRO N° 9

INGRESOS Y EROGACIONES DEL CONJUNTO DE

GOBIERNDS LOCALES (*) -

1959 - 1984

En valores constantes (**)

(*) - Comprende las 22 Provincias, la M.C.B.A. y el T.N.T.F.

(**) - Los datos en valores corrientes son los del Cuadro N° 8. Los valores estan

expresados en pesos Ley 18.188 de 1960; deflactor: 2/3 precios al consumi-
dor; 1/3 precios mayoristas-nivel general.
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ITI.6. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS. RELACION CON LOS RECURSQGS PROPIOS DE

CADA'PROVINCIA.

Como se analizé en el Capitule III, Seccién III.4., para el
periodo 1967-1934 1$ relacion entre Jos A.T.N. y la recaudacién propia corres '
pondiente al conjunto de Gobiernos Locales fue, en proredic del 41,3 %, con
un maxino del 298,5 % (1975) y un minimo de 5,7 % (1969].

Para el analisis a nivel de Jurisdicciones §p ha selecciona
do el afio 1984 por ser el Gltimo ejercicio, por haber constituido los A.T.N.
una fuente de fjnanciamiento de grah importancfa para 505 Gobiernos Locales
y por haber sido la base para el Presupuesto Nacional 1985 en lo relativo a
coparticipacion federal y A.T.N. La infonﬁacién de A.T.N. es la que surge de
la Planilla de Movimiento de Fondos de la Tesoreria General de la Nacidn (Cua
dro N° 10). |

A nivel del conjunto de Jurisdicciones 1a relacion entre A.
T.N. y recursos propios fue del 69,7 % (o sea, por cada 100 pesos de recauda-
cién propia se recibieron 69,7 peéos_de A.T.N.}.E1 escalonamiento por'grupos
de jurisdicciones es claro, |

Relacion ATN/Recursos Propios (%)
. Conjunto de Gobiernos

Locales 69,7
. Avanzadas . 33,1
. Baja Densidad 128,2
. Intermedias , 183,6
. Rezagadas 338,1

En Tos grupos de Intermedias Y Rezagadas, todas las Juris-

/!
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dicciones recibieron A.T.N. en magnitudes que siperaron a los recursos pro-
pios; el valor mas bajo correépondié a Salta (125 %) y los mas altos a La
Rioja (614 %); Formosa (602 %) y Catamarca (567 %). En Jas Jurisdicciones

de Baja Densidad solo Chubuﬁ (42 %) y Tierra.del Fuego (43 %) exhiben rela-
ciones inferiores al promedio.En las Avanzadas las ﬁnicas con valores infe-
riores al promedio son la Municipa]idad de la Ciudad de Buenos Aires (14 %)
y la Provfncia de Buenos Aires (1% %); siguen 1ﬁego Santa Fe (87 %),‘Mendo-
2a (9i %) y Cordoba, que es la Unica dentro del grupo que supera el cien --

por cien (recibié 128 pesos de A.T.N. por cada 100 pesos de recursos propios).
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ITT.7. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS. RELACION CON LAS EROGACIONES DE CADA

PROVINCIA.

1. Erogaciones totales

Para el periodo 1967-1984 y para el conjunto de jurisaiécig
nes, la relacion entre A.T.N. y erogaciones tota]es fue del 16 % con un valor
maximo de 48,5 % (1975) y un minimo de 2,7 % (1969),

_ En 1984 los A.T.N. financ?aronjun cuarto de las erogaciongs
totales del corjunto de Gobiernos Provinciales; por grubos dg Jurisdicciones .

los valores fueron los siguientes,

Relacién ATN/Erogaciones totales (%)

. Conjunto Gobiernos

Locales . 24,9
. Avanzadas 18,0
. Baja Densidad . 16,8
. Intermedias S 35,8
. Rezagadas 39,6

En las Avanzadas el menor valor se registra en Buenos Aj--
.res (11 %) seguida de la Municipalidad de ]a‘CiUdad de Buenos Aires (14,4 %),
Mendoza (21,5 %), Cérdoba (28,4 %) y Santa Fé (30,5 %). En los de Baja Densi
dad son muy bajos los valores de Tiérra del Fuego (5,1 %), Chubut (6,7 %)y
Santa Cruz (8,1 %); es inferior al promedio el de Neuquén (18,3 %), proximo

al promedio el de'Rio Negro (23,5 %) y solo supera el valor promedio el de la
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Provincia de La Pampa (34,2 %).

En las Intermedias todas las Jurisdicciones exhiben valo--
res superiores al promedib que se escalonan desde el minimo del 27,8 % en
Salta al maximo de1 46 % en San Juan. También‘todas tas Rezagadas se ubican
en valores por encima del promedio desde el minimo de 32,2 % -en Misiones -- _

hasta el mékimo del 46,1 % en Catamarca.

2. Erogaciones Corrientes

Las relaciones antes comentadas para las erogaciones totales
se mantienen aproximadamente para las erogaciones corrientes. Para el conjun
to de Jurisdicciones la relacidn A.T.N./erogaciones corrientes, en 1984, fue

del 30,8 % con los siguientes valores por grupos:

Relacién ATN/Erogaciones Corrientes (%)

Conjunto Gobiernos Loucales 30,8
Avanzadas . 20,6
Baja Densidad ' 25,4
Intermedias 44,8
Rezagadas ' ' 53,7

Todas Tas Provincias de Jos Grupos Intermedias y Rezagadas

muestran valores superiores al promedio; el ordenamiento dentro de las Avan
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zadas se mantiene sin cambios con respecto al de las erogaciones totales;
en las de Baja Densidad existe un solo cambio de orden (Tierra del Fuego)

con respecto al de las erogaciones totales.

3. Erogaciones de Capital

La relacion A.T.N./erogaciones de capital fue, en 1984,
del 116,6 % a nivel del conjunto de Jurisdicciones, con los siguientes va

lores por grupos:

Relacion A.T.N./ercgaciones de capital (%)

Conjunto Gobiernos Locales 116,6
Avanzadas ' . 117,3
Baja Densidad N 46,3
Intermedias ‘ _ 162,2

Rezagadas 139,9

Debido a la mayor variabilidad en el comportamiehto de las
erogaciones de capital, la relacién presenta algunos desvios con respecto
a las dos anterijores. No obstante, todas las Intermedias exhiben valores su
periores al promedio y solo una (Misiones) entre las Rezagadas muestra un -

valor inferior al promedio. Debe destacarse que en solo siete Jurisdicciones
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. los A.T.N. fueron inferiores al total de gastos de capital (Tierra del Fue
go 7,7 %; Santa Cruz 19,5 %; Chubut 20,5 %; Neuquén 50,2 %; Rio Negro --
90,7 %; Buenos Aires 81,9 % y Mendoza 93,9 %).



CUADRO N° 10

A.T.N. EN RELACION CON RECURSOS PROPIOS Y

EROGACIONES A NIVEL DE JURISDICCIONES (*)

4

(*)FUENTE: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda (Erogaciones
y Recursos Propios de cada provincia de las cuentas provinciales;
A.T.N. de Ta Planilia de Movimiento de Fondos de la Tesoreria).
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I11.8. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS. RELACION CON LA DISTRIBUCION DE LA

COPARTICIPACION FEDERAL. LEY 20.221.

En 1983 ios A.T.N. representaron el equivalente al 190 %
de 1a coparticipacidn federal propiamente dicha (excluido Seguridad Social);
en 1984 esa equivalencia habia aumentado al 193 %. Valores tan altos no se
alcanzaban desde 1975, afio en el que la relacidn fue del 221 %. No solo han
alcanzado ese alto nivel re]ativo; sino que la ev@]ucién desde 1979 ha sido
creciente: 6,8 % en 1979, 7,6 % en 1980, 42 % en 1981, 35,9 % en 1982 y las
mencionad0s 190 % y 193 % de 1983 y 1984, respéctivaménte. Esta Seccidn con
tinGa con el andlisis en detalle de la distribucidn de los A.T.N. entre los
Gobiernos Locales. Dentro del periodo 1967-1984 se seleccionaron algunos a-
ﬁés para un andlisis con mayor profundidad: (a) 1968, de relativa normali--
dad en las finanzas provinciales y bajos niveles de aportes del Tesoro Nacio
nal; (b) 1972, afio de déficit para los gobiernos provinciales y crecientes
niveles de A.T.N.; {c) 1977,.quevaménte con bajos niveles de aportes; y 1982-
1984 de'altos y crecientes niveles, en particular en 1983 y 1984, débido a
la crisis financiera de los gobiernos provinciales (la crisis de }as finanzas
provinciales estd originada en miltiples causas entre los que pueden mencio-
narse la alta y creciente inflacién, transferencia de servicios de la Nacidn
‘2 las Provincias, limitacién de las facultades tributarias provinciales has
ta 1983, reforma tributaria nacional de 1980 y su 1mp§cto sobre los montos
coparticipados, etc.). Para cada uno de estos afios se ha procedido a compa-

rar la distribucién entre jurisdicciones de los A.T.N. con la correspondien
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te distribucién de la Coparticipacién Federal de Impuestbs.gf (Cuadro N°
11}).
En 1968 a los grupos de provincias Intermedias ¥ Rezagadas

Tes correspondié prOporciona1mente més del doble del porcentaje que les co-
frespondié por COparticipacién Federal; a las de Baja Densidad un 75 % mds.
En cambio, al grupo de las Avanzadas solo se le asigné porcentua]mente el e,
quivalente a algo menos del 14 % del porcentaje de C.F. Estos resuitados --
muestran significativas variaciones dentro de cada grupo; por ejemplo, va--
rias Provincias dentro de Jos grupoé favorecidos no recibieron aportes o lo
hiciercn en proporciones re1ativamente pequeﬁas; dentro de las Avaﬁ;adas nin
guna superd el 75 % de la proporcion que le correspondi6 por C.F.

| En 1972 los tres grupos de Jurisdicciones no avanzadas reci
b%eron asignaciones porcentuales de A.T.N. superiores en un 80 % - 90 4 a
1o que les hubiera correspondido segiin los porcentajes de la C.F.; las Avan
zadas solo el equivalente al 42 % de la C.F. Todas las Provincias de aque-
Tlos tres grupos, si bien recibieron A.T.N. en magnitudes variables, parti-
ciparon en e] total de A.T.N. én.proporciones muy superiores a los que les
correspondid en la C.F. A su vez, en el grupo de las Avanzadas, si bien en
promedio recibieron solo el equivaTente-a] 42 % de la C.F., 1as-situaciones

fueron muy distintas: en un extremo se ubica 1a Municipalidad de la Ciudad

(3) - La comparacidén siguiente es entre el porcentaje de participacién en el
total de A.T.N. y el porcentaje de participacién en el total de la dis
tribucidn secundaria de la C.F. Los montos distribuidos por A.T.N. di-
fieren marcadamente de las correspondientes a C.F. como se vid antes.
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de Buenos Aires (sin aportes) y 1a Provincia de Buenos Aires (equivalentes
al 15 % de 1a C.F.} y en el otro extremo se encuentra Mendoza con partici-
. pacibn en los aportes que supera en un 27 % la participacidn en la C.F.

En 1977, en otro contexto de las finanzas provincié]es, se
observa que el grupo de las Intermedias participa propqrcionalmente un 34 %
mis que en la C.F., las Rezagadas un 72 %'mas y las de Béja Dehsfdad un 139
% mds; en cambio, las Avanzadas reciben solo el equivalente al 35 % de la
participacion en la C.F. En las Avanzadas, ninguna 1leqga a percibir el equi
valente a dos tercios del porcentaje que le corresponde en l1a C.F.

E1 afio 1982, nuevamente con crisis en.1as finanzas provin- -
ciales, muestra gue las Intermedias reciben A.T.N. en proporcién que duplica
el porcentaje que les corresponde en Ta C.F.'y las Rezagadas la superan en -
inl#O% (la participacidén en los AiT.N. equivale a 2,4 veces la pirticipa--
cién en la C.F.); en las de Baja Densidad'la‘participacién en tos A.T.N. es
equivalente al 52 % de la participacién en las C.F. ¥ en Jas Avanzaaas al --
17 %. En el grupo de las Avanzadas, ninguna Jurisdiccién 1lega a recibir A.
T.N. en proporcidn equiva]ente’é un tercio del porcentaje de la C.F.

Los afios 1983 y 1984 son de profunda crisis de las finanzas
provinciales. Con ligeras variantes, se tratande sitUéciones similares, por
lo que se comentard en detalle el panorama del afio 1984. Las Jurisdicciones
Intermedias recibieron proporcionalmente 32 % més de A.T.N. comparados con -
la C.F.; las Rezagadas 47 % mis; las de Baja Densidad el equivalente al 85 %
de la partic%pacién en Tos A.T.N. y las Avanzadas menos de tres cuartos de

la participacion en la C.F. Dentro de las Intermedias y Rezagadas todas 1las
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jurisdicciones recibieron proporciona1menﬁe més por A.T.N. que por C.F.;
en los de Baja Densidad percibieron A.T.N. en menor proporcidn que la C.F.
Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego.

En las Avanzadas se destaca el caso de Buenos Afrés cuya
participacién fue equivalente al 41 % del porcentaje que le corresponde en .
la C.F.; en este grupo, en 1984 ademds de Buenos Aires solo Mendoza tuvo u
na participacidn en los A.T.N. inferjor a la de la C.F.

‘De lo expuesto surgen las siguientes conclusiones:

(i) - En todos los afios considerados la distribucidn de los A.T.N.,-'
es mds redistributiva que la C.F. (reciben mds A.T.N. per capita las Juris
dicciones Intermedias y Rezagadas -y en algunos afios 1as de Baja Densidad-

con cargo a las Avanzadas);

(ii) ~ en apos de A.T.N. relativamente bajos se acentla el caracter re
distributivo de los A.T.N. entre grupos de Provincias {p.ej.: 1968-1972-1977 -
1982); cuando lds.montos de A.T.N. son globalmente significativos. la redis-
tribucién a nivel de grupos de Jurisdicciones se atenda {1975-1983-1984), --
aunque sigue siendo mayor que la implicita en la C.F.

En la Seccidn siguiente se analizard en particular la si--
tuacidn en 1984 por ser el Gltimo afio y por haber sido la base para la dis--

tribucion en el afio 1985.



CUADRO N° 11

DISTRIBUCION ENTRE JURISDICCIONES DE A.T.N. Y C.F. Y RELACIONES

1968-1972-1977 y 1982 a 1984 (*)

(*) - FUENTE: A.T.N.: Planilla de Movimiento de Fondos de la Tesoreria General
de la Nacidn.

C.F.: H.Nuilez Mifana y A.Porto:"Distribucién de la Coparticipa-
cion Federal de Impuestos: Andlisis y Alternativas®, Vol. V.
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I11.9. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS - ANALISIS EN PARTICULAR DE LA DIS-

TRIBUCION ANO 1984 - RELACIONES CON OTRAS VARTABLES.

En esta Seccidn se analiza en particular la situacidn en
1984. Para los Gobiernos Provinciales, en el Cuadro N° 12 se vuelcan los

porcentajes que corresponden a cada jurisdiccibén en:

(a) - Poblacion - Censo Nacional de 1980.

(b) - Distribucién Secundaria - Ley 20.221, con pforroteadores del
Censo Nacional de 1980.

(c}) - Aportes del Tesoro Nacional - 1984,

{d) - Coparticipacidn Federal Ley 20.221 (distribucidn secundaria) +

AT.N. - 1984,

lLa coparticipacion per capita, relativa al conjunto de Prg;
vincias igﬁa] a 100, es creciente al pasar'de las Jurisdicciones Avanzadas
(indice = 72) a las Intermedias (indice = 133) y a las Rezagadas (indice =
169), alcanzando el maximo en "Tas de Baja Densidad (indice = 194). E1 valor
mds bajo corresponde a Buenos Aires (indice = 65) que percibe un 35 % menos
que'e1 promedio, y el mds a]to-a Santa Cruz (indice = 302) que percibe un
202 % mas que e} promedio y un 365 % mds que Buenos Aires. (Cuadro N° 13).

Los A.T.N. per capita (1984) son muy supefiores a la copar
ticipacidén per capita -ambos en relacidn al promedio- en las Jurisdicéio-
~-nes Intermedias y en las Rezagadas; en las Avanzadas y en las de Eaja Densi

dad son inferiores a la coparticipacidn per capita, pero con distintas si--
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tuaciones a nivel de Jurisdicciones. El valor mas bajo corresponde a Bue-
nos Aires (indice = 25) que percibe, en términos per capita un 75 % menos
que el promedio; el valor mds alto corresponde a Catamarca (indice = 431)
que percibe un 331 % mas que el promedio y un 16,2 veces mds que Buenos Aj
res.

La comparacidn de las columnas (1) y (2) del Cuadro N°'13
confirma el resultado de‘que los A.T.N. acentlian fuertemente la redistribu
cion entre las Provincias. | |

La cotumna (3) muestra jos apqrtes por coparticipacion mds
A.T.N., en términos per capita, en relacidn al prohedié del conjunto de ju- "
risdicciones. Por ser un promedio ponderado de los dos regimenes, resu]ta‘Q
na redistribucidén entre Provincias muy superior a la de la distribucidn se-
éundaria de la Ley 20.22) aunque inferior a la de Tos A.T.R.

Confrontando los porcentajes de distribucidén secundaria de
la Ley 20.221 y las que resultan de la C.F., ﬁés lJos A.T.N. se aprecia que
les correspondid una participacién inferior en CF+ATN & las siguientes ju--

4

risdicciones:
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% de distribucion-
Ley 20.22] CF+ATHN Diferencia
. Buenos Aires 28,25 16,59 11,66
. Mendoza 4,27 3,93 0,34
. Chubut " 1,9 0,95 1,01
. Santa Cruz 1,39 0,96 0,43
. RTo Negro 2,57 2,49 0,08
. Salta 4,19 4,11 0,08
13,6

Estas seis Jurisdicciones resignaron 13,6 % del total dis
tribuido por C.F. + A.T.N. en’favor de las diez y seis Provincias restantes.

£} 86 % de ese total fue aportado por Buenos.Aires.
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CUADRO N° 12

DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS DE

CF, ATN y CF + ATN Y COMPARACION

CON LA POBLACION

FUENTE: Secretaria de Hacienda: datos de cuentasprovinciales (no publicadas);
las sumas pueden no ser exactas por redondeos.



165~

{81 68° £8°1 86°0 ugnbnan g
6b‘2 Gp*2 152 £6°1 o4baN oLy ‘b
AR Gg‘2 99° 1 £3°0 eduwed o7 ¢
96°0 0L°0 6€° 1 9%“0 Znd) ejues -7
S6°0 vH 0 96° 1 GO° L angny) - |
68 €8¢/ b 6 48y QvaIsnNig vovg  CIl
£6°¢ LL°E 12°Y 6Lt RZOPUIW "t
626 986 91‘g £9°¢ ®qOpP4Q] "¢
69°6 SOl 61°8 98°6 34 ejueS 2
6591 8/°0L G2°gz LY et §aJly souang *|
0S° &€ 98 v¢ [8°8Y G/°/9 o SYQVZNYAY 1
0°00L 0° 00l 000l 0°00L SITVIINIAOYd SONY3IIE0Y OLNACKOD
1361 b861L (0861} 12202 431
NIV + [e42p3q-do) "NULTY elLJdepUNag ISy

086[ udLoe[Q0d




-166-

0Lt €6 2v°2 811l BSOWA04 *g
ve P b h 92‘h gc2 049353 [3p obeLjues */
[6°G 80°9 GG Y- 18°2 ooey)y g
92 69y LbE 9¢‘z SIUOLSEW *§
bl1g It¢e ez 79°1 Anfnp -y
00°t I 9/°¢ g9‘z S93ULAUG) g
Go°¢g 89°¢ 96° 1 £8°0 podele3e) 2
92°2 $5°2 0/°1 99°0 efory e °t
2L°0¢ L6°CE 6642 [S°HL SYAYOYZ3¥ Al
LY 0% b 6L 59¢7 P[RS °G
86° L0¢S ¥8°t 69°¢ UBWNON) ‘4
by g 92°9 €8¢ £9°¢ soty aJjul ¢
85°2 20°¢ 69° 1 98°0 $in7 ues ‘72
YARY GLg 852 98° | uenp ueg |
0v© 12 6y €z el /L 68°21 SVICIWYIINT "I
¥861 ¥861 (0861) tzzoz /o1
NIV + [eJdapad-do) PLABPUNDAS IS L

NTLTY

086l uoloe[qod




-167 -

CUADRO N° 13

CF, ATN y CF + ATN PER CAPITA

CONJUNTO DE PROVINCIAS = 100
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Aportes C.F. y A.T.N. per capita
Indices Conjunto Provincias = 100

C.F. Ley A.T.N. CF +-ATN
20.221 1984 1984
CONJUNTO PROVINCIAS 100 100 100
I. AVANZADAS 72 51 58
1. Buenos Aires 65 25 38
2. Santa Fé 83 106 98
- 3. Cordoba 85 102 96
4, Mendoza 89 79 a8z
II..  BAJA DENSIDAD 194 - 161 173
1. Chubut 187 47 a0
2. Santa Cruz 302 152 209
3. La Pampa 200 283 255
4. Rio Negro 168 160 163
5. Heuquen 187 193 19
1II1. TINTERMEDIAS 133 182 166
‘ "~ 1. San Juan 139 277 231
2. San Luis 167 351 300
3. Entre Rios 106 172 150
4. Tucuman 124 129 128
5. Salta 158 153 155
Iv. REZAGADAS 169 234 212
1. La Rioja 258 385 342
2. Catamarca 236 431 367
3. Corrientes 142 156 151
4. Jujuy 151 211 191
5. Misiones 147 197 181
6. Chaco 162 216 198
7. Santiago del Estero 179 191 182
8. Formosa 205 418 347
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1I11.710. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS - RELACION CON EL PRODUCTQ BRUTO

INTERNO DE CADA JURISDICCION.

Si se toma como patrdn de comparacidn la participacidn de
cada Jurisdiccion en el Producto Bruto Interno del conjunto se obtiene otra
relacidn significativa (Cuadro N°® 14). E1 resumen de la situacion a nivel de

grupos de jurisdicciones es el siguiente:

Participacion porcentual

PBI ATN

. Avanzadas 78,8 38,4
. Baja Densidad 5,6 7,7
. Intermedias 8,3 21,8
..Rezagadas 7.1 32,1

Todas las Rezagadas tienen una participacion en los A.T.N.
muy sﬁperior a la que les corresponde en el P.B.I.; para el grupo en su con--
junto- los valores son 32,1 % en ALT.N. y 7,1 % en el P.B.1., con una relacidn
igual a 4,5 veces. También tddas las Intermedias tienen mayof participacidn
en 1os A. T.N. que en el P.B.I., siendo los valores para el grupo 21,8 % y 8,3
%, respectivamente, con una relacién igual a 2,6. En las de Baja Densidad so-

lo Chubut tiene una participacifn en los A.T.N. inferior a la del P.B.I.; para
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todo el grupo los valores son, reSpectiyamente 7,7 % y 5,6 %, con una fe]a—-
cién igual a 1,4. En las Avanzadas Santa fé y Cérddba tienen participaciones
en los A.T.N.,'superiores a Jos del P.B.I.; en Mendoza es inferior Ja corres
pondiente a Tos A.T.N.; en la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires y
en la Provincia de Bﬁenos Aires se observan valores notablemente inferiores
para la participacién en los A.T.N. comparados con los del P.B.I.; para el

grupo, Tos valores son 38,4 % y 78,8 %, con una relacién igual a 0,49.
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CUADRO N° 14

DISTRIBUCION DE i0S A.T.N. Y PARTICIPACION EN

EL P.B.I. p/m {*)

(*) - A.T.N.: Informacién 1984 - Fuente:

Secretaria de Hacienda (datos no
publicados de cuentas provinciales).

P.B.1.: Estructura en valores corrientes de 1980. Fuente:

Calculada
en base a datos del Consejo Federal de Inversiones.



Part.en el PBI Part.en 1os ATN
del conjunto 1984
1980 (%) (%)

CONJUNT(O GOBIERNOS LOCALES 100,0 100,0
I. AVANZADAS 78,8 38,4
1. Munic. Ciudad Buemws-Rires - 29,2 4,5

2. Buenos Aires 27,5 11,0

3. Santa Fé 9,5 10,0

4, Cérdoba 8,2 9.1

5. Mendoza 4,2 3,8

I1I1. BAJA DENSIDAD 5,6 7,7
1. Chubut 1,6 0,5
2. Santa Cruz 0,6 0,7

3. La Pampa 0,7 2,2

4. Rio Negro 1,1 2,3

5. Neuquén 1,1 1,8

6. T.N.T. del Fueqgo 0,2 0,2

IT1. JINTERMEDIAS 8,3. 21,8
1. San Juan 1,0 4,9

2. San Luis - 0.5 2,6

3. Entre Rios 2,4 5,9

4. Tucuman 2,8 4,5

5. Salta 1,4 3,9

IV. REZAGADAS 7,1 32,1
1. La Rioja 0,2 2,4

2. Catamarca 0.4 3.3

3. Corrientes 1,6 4,1

4. Jujuy 1,0 3,4

5. Misiones 0,9 3,8

6. Chaco 1,3 5.9

/. Santiago del Estero 0,9 4,5

8. Formosa 0,3 4.7

-
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ITI.10. ANEXO

INFORMACIONES SOBRE DISTRIBUCION

DE LOS APORTES DEL TESORO NACIONAL POR JURISDICCIONES

1967 - 1984
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CUADRO N° 15

DISTRIBUCION DE LOS APORTES DEL TESORO

NACIONAL, POR PROVINCIAS Y GRUPOS DE

PROVINCIAS, 1967 - 1984

1867-1982: En Miliones de pesos Ley 18.188 corrientes

1983-1984: En Millones de pesos argentinos corrientes

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda de la Nacién.
("Movimiento de la Tesoreria General de la Nacién").
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X. TOTAL GOBIERNQOS )
L OCALES 1967 1968 1969 1970 1971 1972
1. AVANZADAS 21,3 15,4 21,9 55,6 226,0 682,8
1. Cap. Federal - - - - ~ -
2. Prov.Bs.Aires - G,7 - - 40,0 135,0°
3. Santa Fé 14,0 12,7 20,9 2,1 37,5 214 .,4 |
4. Cordoba - - 1,0 30,5 70,9 150,7
5. Mendoza 7,3 2,0 - 23,0 77,2 182,7
II. BAJA DENSIDAD 32,2 26,2 49,7 108,9 182.,6 411,4
1. Chubut - 8,7 2,8 6,2 20,9 44,3 107,0
2. Santa Cruz 6,0 4,0 .1 5,1 11,0 32.9 89,7
3. La Pampa 8,4 6,5 13,3 24,5 36,7 53,1
4. Rio Negro 2,8 1,6 7,7 28,6 27,2 83,7
5. Neuquén 3,8 6,2 6,6 13,7 31,2 65,8
6. T.del Fuego 2,5 5,1 10,8 10,2 10,3 12,1
T11. INTERMEDIAS 71,1 64,4 99,2 108,3 361,7 727.,5
1. San Juan 9.6 19,0 15,9 22,8 85,2 162,5
2. San Luis 12,9 8,5 15,4 24,7 62,2 81.0
3. Entre Rios 17,0 12,8 26,9 10,8 65,4 148,7
4. Tucuman 25,8 17,5 27,9 7,3 88,3 193,5
5. Salta 5,8 5,6 13,1 22,7 60,6 136,8
IV. REZAGADAS 107 .,6 87,7 90,0 185,3 501,4 926,3
1. La Rioja 26,2 30,7 16,0 27,3 60,3 83,6
Z2. Catamarca 19,5 22,9 25,7 27,8 63,3 100,8
3. Corrientes 12,2 - 3,7 19,5 62,3 147,7
4. Jujuy 8,5 0,5 - 7,7 54,7 110,0
5. Misiones 0,9 1,3 7.8 27,1 56,5 118,0
6. Chaco 8,1 - 1,4 9,7 43,7 106,2
7. S. del Estero 17.5 31,3 34,5 50,7 102,6 168,1
8. Formosa 14,7 1,0 0,9 15,5 57,5 86,9
TOTALES 232,2 193,7 260,8 458,1 1.27V,7 1 2.748,0
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'X. TOTAL GOBIERNOS :
LOCALES 1973 1974 1975 1976 1977 1978
I. AVANZADAS 3.174.,3 5.252,7| 41.344,1} 86.267,2]18.756,0 47.17],0;
1. Cap. Federal - 837,9| 7.867,8/11.897.,5 - 29.583,01
2. Prov.B.Aires 1.460,7 1.630,6( 17.640,8| 36.181,5] 6.008,0 2.440,01
3. Santa Fe 44,9 909,7 5.762,3116.143,4{ 5.331,0 65.633,04
4. Cordoba 499 .0 1.018,4 6.012,5(12.816.,4 |5.274,0 7.617,0
5. Mendoza 6569.,7 856,71 4.060,7] 9.228,4| 2.143,0 898,0
1I. BAJA DENSIDAD 852.6 1.095.7 5.595,7(23.671,9{21.961,0 { 44.804.,0
1. Chubut - 151,6 64,7 795,0 2.953,6 3.191,0 4.647 .0
2. Santa Cruz 254 .5 335,6 1.202,2f 3.587,6| 5.900,0 [ B8.666,0
3. La Pampa 79,6 125,1 836,5] 3.268.2] 3.446,0 4.068,0
4. Rio Wegro 216,4 233,9 1.467,8] 9.414,1{ 6.090,0 {10.661,0
5. Neuguén 126,6 202,9 1.116,8] 3.723,0] 2.567,0 [ 15.375,0
6. T.del Fuego 23,9 33,5 175.,4 -725,4 767,0 1.387,0}
I111. INTERMEDIAS 1.664,5 2.237,6| 11.479,9129.614,3122.353,0 [71.793,0
1. San Juah 401,9 530,71 3.126,4} 5.548,9]-5.549,0 [17.196,0
2. San Luis 201,2 316,2 1.008,2} 3.820,3} 4.400,0 |13.694,0
3. Entre Rios 333,7 404,1 2.736,6) 7.067,7t 6.251,0 |27.487,0¢
4. Tucuman 473,6 616,9 3.665,11 8.360,2) 2.644,0 5.100,0
5. Salta 254,1. 369,7 1.943,6] 4.817,2) 3.509,0 8.316,0
1V. REZAGADAS 1.778,3 | 2.817,2 | 12.154,4|36.025,8(38.183,0 | 84.205,0
1. La Rioja 196,7 369,2 1.368,6| 4.479,7| 4.783,0 |19.182,0¢
2. Catamarca 170,4 293,1 1.293,6] 3.275,5} 3.670,0 |11.524,0
3. Corrientes 381,5 547 .9 1.740,1| 6.493,0} 4.410,0 2.313,0
4. Jujuy 289,2 444.,7 1.636,7] 5.860,71 5.614.,0 5.161,0
5. Misiches 162 ,1 218,8 1.239,8} 2.122,3} 2.597,0 5.477,0}
6. Chaco 158,4 182.,4 1.663,5( 5.448,2] 9.442,0 111.341,0
7. S.del Estero 274 .3 563,1 2.181,6| 5.718,4| 3.805,0 {20.161,0
8. Formosa 145,7 203,0 1.030,5( 2.628,0( 3.862,0 9.046,0
TOTALES 7.469,7 | 11.403,2 ?0.574,1 175.579,2101.253,0 247.973,0E
: I




_177-

X. TOTAL GOBIERNOS ~ I .
LOCALES 1879 1980 1981 1982 1983 1984
I.  AVANZADAS 8.825,0123.728,0 [1.712.221] 992.820 11.398 49.415
1. Cap. Federal 500,0{21.482,01 109.865|. 112.827 1.373 5.833
2. Prov.B.Adires 1.248,0 - 305.313] 196.997 3.310 14.098
3. Santa Feé 5.008,0 132,0 363.5¢22) 273.675 2.319 12.888
4, Cordoba 1.910,0] 2.114,0| 167.710f 268.290 1.662 11.721
5. Mendoza 159,0 - 765.811] 141.031 2.734 4,875
II. BAJA DENSIDAD 61.338,0[1152.193,00 627.203} 511.835 2.256 9.9}3.
1. Chubut 7.666,0] 35.848,G 104.263] 24.461 241 618
2. Santa Cruz 6.740,01 9.065,086 33.934 458 a6 919
3. La Pampa 13.080,0f 25.450,00 116.236] 278.293 321 2.813
4. Rio Negro 15.927,0| 47.321,0 230.3771 102.249 1.072 2.990
5. Neuguén 17.896,0| 34.259,00 125.355) 106.339 493 2.346
6. T.de! Fuego 29,0 250 ,0 17.038} - 35 33 227
ITI. INTERMEDIAS 132.832,0(240.114,01.470.886|3663.326|  4.670 | 27.991
1. San Juan 46.320,0(111.748,0{ 633.695|1141.745 1.010 6.237
2. San Luis 26.130,0| 75.264,0] 220.857| 520.000 416 3.374.
3. Entre Rios 41.230,0 5.600,0] 179.453| 804.683 1.200 7.550i
4. Tucuman 2.782,0 5.441,0| 176.632| 410.038 1.203 5.823
5. Salta 16.370,0( 42.061,0 260.129| 786.860 841 5.007
IV. REZAGADAS 196.609,0 448.501,03;637.199 5736.469 6.477 41.240
1. La Rioja 32.262,0| 67.353,0| 194.977| 517.209 478 3.124;
2. Catamarca 28.770,0] 66.851,0] 224.116( 602.095 512 4.246:
3. Corrientes 12.551,0] 30.760,0[ 366.014| 562.235 790 5.313!
4. Jujuy 15.120,0¢ 47.988,0{ 217.912]| 556.495 683 4,329
5. Misiones 22.122,0] 34.978,0i 172.325] 511.350 748 4.906!
6. Chaco . 11.759,0] 57.278,01.749.024{1230.269 1.225 7.548;
7. S.del Estero 40.087,0] 65.844,0] 362.754| 957.807 1.155 5.784!
8. Formosa 33.938,0{ 77.449,0f 350.077| 799.009 881 5.290
TOTALES 399.604,01864.536,07.447.48%310904.450] 24.801 128.559!




CUADRO N° 16

DISTRIBUCION DE LOS APORTES DEL TESQORO NACIONAL,

POR PROVINCIAS Y GRUPOS DE PROVINCIAS. 1967-1984

-En porcentajes del Total-

FUENTE: Elaborado en base a los datos del Cuadro N° 15.
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[I11.11. SITUACION EN 1985

1. Aspectos legales

El Régimen de Coparticipacidn Federal de Impuestos surgié

en 1935 como parte de un esquema de coordinacidn financiera entre el Gobier
no Nacional y los Gobiernos Provinciales, con el fin de hacer frente a pro-
blemas que se habian ido planteando a 1o largo del tiempo con respecto a la
utilizacién mas adecuada de los poderes tributarios de cada unc de 10s nive-
Tes de Gebierno; con sucesivas modificaciones el régimen funciond adecuada--
ﬁente durante casi nedio siglo. En 1a G]tima parte del Gobierno anterior, an
te el inminente vencimiento de la Ley Convenio 20.227/73, que operaba el 31
dg diciembre de 1983, se llevaron a cabo negociaciones entre el Gobierno Na-
- cional y los Gobiernos Provinciales sin que se llegara a ningin aﬁuerdo. El
problema fue trasladado al Gobierno Constitucional (el Gobierno anterior pro
rrogd la vigencia de Ja Ley 20.22] hasta el 31/12/1984) que desde su asun---
cion ha debido afrontar una situacién de permanente conflicto, aidn no resué]—
ta; durante 1984 y 1985 el problema de la coparticipacién federal (y los A.T.
N., por su estrecha vinculacién) adquiridé una importancia similar, tanto des-
de el punto de vista politico como del econdmico-financiero, al de las politi
cas salarial, cambiaria, monetaria, etc.

‘ Al finalizar el afio 1984 caducé el régimen legal basico; --
por primera vez desde hace cincuenta afios la Argentina carece, desde el 1° -

de Enero de 1985, de una norma legal que regule las relaciones financieras -
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entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales. Hasta la sancidn

del Presupuesto Nacional el vacio se 1lend precariamente-aunque sin sustento

juridico nij instituciona], a través de un aéto unilateral del Poder Ejecuti-

vo Nacional que instruyd al Banco de la Nacidn Argenp{na para éeguir distri- .
buyendo diariamente entre las Provincias fondos provenientes de Ta recauda-~

cidn de impuestos coparticipados. Con la sancidén del Presupuesto Nacioné] se

regulariza la situacion; todos los fondos ingresan al Tesoro Macional y la a

signacion a Tas Provincias se hace por la via del Presupuesto. En 1985 ha de

saparecido la Coparticipacidn Federal; todos 1qs fondos girados a las Provin

cias son Aportes del Tesoro Nacional.

2. Aspectos Cuantitativos

Los prorrateadores'de los A.T.N., que surgen de la asigna--
cidn hecha en el Presupuesto Nacional para el afio 1985, comparados con 1os
de 1984 y los de la Ley 20.221; se incluyen para los gobiernos provinciales
en el Cuadro N° 17. - |

Surge claro del Cuadro gue la distribucidén entre Provincias
en 1985 refleja la distribucién de A.T.N. mis C.F. de 1984, con muy ligeras
modificaciones. Los comentarios efectuados en las secciones anteriores pafa

1984 son, pues, validos para 1985.
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CUADRO N° 17

SITUACION ARO 1985 Y COMPARACION CON 1984 Y CON LA

LEY 20.221]

(porcentajes de participacidn de los Gobiernos
Provinciales) (*})

(*) - Las sumas pueden no ser exactas por redondeos.
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CONJUNTO GOBIERNOS' LOCALES Ley 20221 ATN + CF.1984 A.T.N. 1985
100,00 100,00 100,00
I.  AVANZADAS 48 ,87 39,50 41,22
1. Prov. de Bs.Aires 28,25 16,59 17,54
2. Santa Fé 8,19 9,69 9,99
3. Cérdoba 8,16 9,29 9,56
4. Mendoza 4,27 3,93 4,13
IT. BAJA DENSIDAD 9,41 8,39 8,15
’ 1. Chubut 1.96 0,95 1,09
2. Santa Cruz 1.39 0,96 1,10
3. La Pampa 1,66 2,12 2,04
4. Rio MNegro 2,57 2,49 2,63
5. Neuquén 1,83 1,87 1,29
ITI. INTERMEDIAS 17,13 21,40 20,80
1. San Juan 2,58 4,29 3,67
2. San Luis 1,69 2,58 2,49
3. Entre Rios 3,83 5,44 5,31
4, Tucuman 4,84 4,98 5,17
5. Salta 4,19 4,11 4,16
IV. REZAGADAS 24,59 30,72 29,81
1. la Rioja 1,70 2,26 2,25
Z2. Catamarca 1,96 3,05 3,00
3. Corrientes 3,76 4,00 4,03
4. Jujuy 2,47 3,14 3,06
5. Misiones 3.47 4,26 3,59
6. Chaco 4,55 5,57 5,43
7. Santiago del Estero 4,26 4,34 4,50
8. Formosa 2,42 4.10 3,95
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CAPITULO TV

RESUMEN Y CONCLUSIONES DEL ESTUDIO
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CAPITULO I. FUNDAMENTACION DE L.OS APORTES DEL TESORO HACIONAL

1. Por "aportes del Tesoro Nacional" se entienden diver
sas transferencias de fondos efectuadas por el Gobierno Nacional a los go--
biernos locales, no comprendidas en ninguno de los regimenes de tipo automd
- tico (como 1a coparticipacién federal impositiva reglada por la Ley N° ~--
20.221) o derivada de recursos con afectacién especifica de algﬁn tipo (co-
‘mo la coparticipacidn vial u otros aportes provenientes del régjmén de dis-
tribucion de los impuestos a los combustibies), Se trata de asignaciones -
que figuran en el Presupuesto de la Macidn, con montos y distribucién entre
Prov{ncias variables anualmente. Juridicamente, la fundamentacion de estos
éportes tienc su marco dentro de la Constitucién Nacional que incluyd entre
ias funciories del Gobierno Federal (articulo 67°, inc. 8°) la de "acordar
subsidios del Tesoro Nacional a las provincias, cuyas rentas no alcancen,

seglin sus presupuestos, a cubrir sus gastos "ordinarios”.

2. En el éxémen de Tas principales funciones del sec--
tor ptblico —asignacién eficiente de recursos, distribucién del ingreso y
estébi]izacién econdmica- desde el punto de vista de la organizacidn terri.
torial mas adecuada, se concluye que la funcidn de estabilizacién econdmica
debe asignarse al nivel suﬁerior de gobierno por su mayor Eapacidad para --
cumplirla. Del mismo modo, existen argumentos y consenso en la ]iteratufa
para asignar al Gobierno Nacional las politicas de distribucidn del ingreso.
Es por razones de asignacion eficiente de l0s recursos que aparecen argumen

tos econdmicos en favor del federalismo; y los argumentos se aplican tanto
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a la prestacién de los servicios como a la obtencién de los recursos.

3. Un problema importante surge cuando del lado de las
erogaciones es conveniente una composicion con fuerte peso de los niveles
inferiores de gobierno, mientras que del lado de los recursos es aconseja-

bie una composicibn con mayor peso en los niveles superiores de gobierno.

4, Para compénsar las diferencias entre erogaciones y
recursos a nivel de los gobiernos Provinciales, el Gobierno Nacional efec-
tua aportes; esos aportes se asignan con distin%os criterios segln los ar-
gumentos que los justifiquen. Asi pueden'distinguirse distintos tipos de a

portes:

(a) - EY aporte puede ser de libre disponibilidad o condicionado, se-
giin que el gobierno local pueda utilizar los fondos recibidos en
cualquier tipo de erogacidén, o en una erogacién especificamente

determinada por el gobierno federal;

o

" {b) - el aporte puede requerir una contrapartida de fondos del propio
| gobierno local o puede resultar independiente de dicha condicién
(p.ej: el gobierno federal puede ofrecer una cierta cantidad de

pesos por cada peso que destine el gobierno local a determinado

tipo de erogacidn, como construccidn de caminos);

(c) - el aporte puede ser automitico (p.ej: como proporcién dé la re--

caudacidén de determinados tributos federales) o discrecional --
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(segin montos establecidos anualmente o en forma “ad-hoc"):

De acuerdo al objetivo perseguido, puede resultar més
conveniente la utilizacidén de cierta clase de aporte. Asi, por ejemplo,
el argumento de centralizacién de la recaudacién de ciertos impuestos en.
manos del gobierno federa], implicaria en principio una distribucién auto-
matica de Ta recaudacién obtenida a los gobiernos locales en proporcidn a
lo soportado por los residentes en cada uno de los respectivoé territorios
(aportes de Tibre disponibilidad, sin contrapartida local, distribuidos en
tre Provincias con criterio "“devolutivo"); el a}gumentb de correccién_de
derrames de beneficios implicaria aportes discrecionales selectivos con --
contrapartida local de fondos (con diferentes proporciones de contrapartida
segiin Provincias) y el argumento de equiparacion fiscal justificaria apor--
tes de libre disponibilidad sin conﬁrapartida local (con asignacion redis--
tributiva entre Provinciaé). En la pridctica, otras razones intervienen res-
pecto a estos criterios abstractos recién descriptos, tornando mis compleja
la decisidn respecto al disefio mas adecuado de los montos y distribucion de

los aportes del gobierno federa) a los gobiernos locales.

5. En un pais de estructura federal, existen distinto§
niveles de gobierno; en el caso especifico de la kepﬂb]ica Argentina, se --
pueden distinguir: (1) El Gobierno Nacional; (2) los Gobiernos de Provin-
cias; (3) el Territorio Nacional de Tierra del Fuego; (4) 1la Municipali

dad de la Ciudad de Buenos Aires y (5) los Municipios de Provincias. Los
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dos primeros cﬁentan con poderes reglados por las Constituciones (Nacional
y Provinciales), en ;anto que 1os-otros niveles se estruc;uran por normas
legales derivadas (la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires y el Te-
rritoric Nacional de Tierra del Fueqo dentro de la esfera del Gobierno Na-
cional, ¥ losiMunicipios de Provincias dentro de las del respectivo Gobier
no Provincial). Para los fines de este trabajo, se consideraran en gehefa]
dos niveles de gobierno: el nacional (o central, 0 federal) constituido --
por el Gobierno Nacional, y el provincial (o ]ocal)} que comprende a las 22
Provincias, al Territorio Macional de Tierra del Fuego y a la Municipalidad
derla Ciudad de Buenos Aires; ello se -debe a que las funciones cumplidas y
las fuentes tributarias utilizadas vor la Muﬁfcipa]idad de 1a Ciudad de Bué
nos Aires son mds similares a las de las Provincias que a las de las Munici

palidades de Provincias.

6. Los principales mecanismos de transferencias de fon

dos del Gobierno Nacional a los Gobiernos Locales son lss siguientes:

H

6.1. Régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos.

. Nace en 1935 como parte de un esquema de coor-
dinacion financiera entre el gobierno central y tos gobiernos provinciales
con el fin de hacer frente a pfob]émas que se habian. ido planteando a lo
largo del tiempo con respecto a la utilizacion mis adecuada de los poderes

fiscales de cada uno de los niveles de gobierno; funciond adecuadamente du
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rante casi medio siglo. Al finalizar el afo 1984 caducé el régimen Jegal
bisico (Ley 20.221/73 y modificatorias); habiéndose 1lenado el vacic pre-
cariamente. ‘

.-Se trata de aportes autométicos y de tibre dis-

ponibilidad.

- Reciben participacién las 22 Provincias; la Mu-
‘nicipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tie--
rra del Fuego perciben fondos cedidos de Ta parte correspondiente al Gobier

no Nacional.

6.2. Régimen de Coparticipacién Vial.

- Nace en 1932; en la actualidad existen dos meca-
nismos de distribucidn de fondos a los gotiernos tocales: (a)} E1 Fondo II

del Fondo Nacional de Vialidad; vy (b)‘ET'Fondo Provincial de Caminos. E}

Impuesto sobre Tos Combustibles 17quidos es el que realiza el mayor aporte
para la formaci6n de los dos Fondos a traves de un sistema de afectaciones
sumamente complicado; con la recaudacion total se efectiia una primer asigna
¢cidn entre: Fondo de los Combustibles, Fondo Nacional de Infraestructura

del Transporte y Tesoro Nacional; a su vez, el Fondo de }os Combustibles,

se distribuye.de la siguiente manera: 48 % para el Fondo MNacional de Via-
lidad; 17 % para los Fondos Provinciales de Caminos; y 35 % para el Fondo
Nacional de 1a Energia. E1 Fondo Nacional de Vialidad se divide a su vez

en: -Fondo I (65 % del F.N.V.), para gastos directamente realizadas por la



Direccion Nacional de Vialidad y Fondo I (35 % del F.N.V.) QUe se desti-
na a coparticipacion Vial. Ademds del Impuesto sobre tos -Combustibles Tos
Impuestos sobre Tos Lubricantes y sobre las Cubiertas colaboran en 1a for-
macidn del Fondo Nacional de Vialidad y del Fondo Nacional Complementario
de Vialidad, respectivamente (el 65 % del F.N.C.V. se destina a la Direc--
cién Nacional de Vialidad y-el 35 % restante al FONDO IT que se distribuye

entre los Gobiernos Locales).

. Se trata de aportes automdticos y condicionados

(financiamiento de gastos e inversiones viales).

- En los Fondos Provinciales de Caminos copartici-
pan las 22 Provincias, la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires vy el
Territorio Nacional de Tierra del Fuego; en el Fondo II del Fondo Nacional

de Vialidad solo coparticipan las 22 Provincias.

6.3. Fondo Nacional de 1a Vivienda (FONAVI).

. Fue creado en 1972 con la fina]idadrde hacer --
frente a las necesidades de vivienda de aquel sector de la sociedad con in
gresos que ..."no le permiten cubrir el costo de la vivienda y del dinero
del financiamiento”. Los aportes del FONAVI son reintegrables por parte de

los Gobiernos Locales.
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Se trata de aportes discrecionales y condicio-

nados (financiamiento de gastos e <inversiones en vivienda).

Los asigna el Gobierno Hacional a las 22 Provin
cias, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacio-

nal de Tierra del Fuego.

6.4. Seguridad Social.

. Sistema de asignacion de fondos a los Gobiernos
Locales entre Octubre de 1980 y fines de 1984. Su finalidad era compensar
el impacto financiero de la'eliminacién de los aportes patronales 2 las ca
jas de previsién (también se eliminaron los aportes patronales para el FO-
NAVI); los fondos se deducian de la masa coparticipable de la Ley 20.221

(deduccidn que constituia una "pre-coparticipacién').
q P p p

. Se trata de aportes automaticos (en funcidn de

los ‘gastos en personal} y condicionados (pago de jubilaciones y pensiones).

. Coparticipan las 22 Provincias, la Municipalidad

de la Ciudad de Buenos Aires y-el Territorio Nacional de Tierra del Fuego.
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6.5. Fondo de Desarrollo Regional (F.D.R.)

. Creado en 19?3 {Ley 20.221) tiene como  objetivo
5... financiar invgrsiones en trabajos piblicos de interés provincial o re
gional, destinados a la formacién de la infraestructura requerida para el
desarrollo del pais...". E1 F.D.R. constituye una continuidad del Fondb de
Integracfﬁn Territorial (F.I.7.) creado en 1967 como compensacién (parcial)
por la reduccidn del contingente asignado a las Provinciasrgor.el régimen

de la Ley 14.788 (Réditos, Ventas, etc.).

. Se trata de aportes discrecionales (pese a que el

espiritu de 1a Ley 20.221/73 era otro) y condicionados.

. Coparticipan las Provincias.

6.6. Aportes del Tesoro Nacional (A.T.N.)

- Los A.T.N. estdn previstos en la Constitucidn Na

cional que los contempla expresamente en el articulo 67° inc.8.

. Se trata de aportes discrecionales y que pueden

ser condicionados o no condicionados.

. Son asignados por el Gobierno Nacional a las 24

Jurisdicciones locales.
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6.7. fondo Especial para el Desarrollo Electrico del

Interior (F.E.b.E.I.)

..Se cred por Ley 15.336. Los recursos del FEDEI
-provienen: (a) El jO % del Fondo Nacional de la Energia (F.N.E.)}; y (b)
el 20 % del Fondo Nacional de la Energia E]éctrica (F.N.E.E.;,como el F.N.
E.E. se forma con el 30 % del F.N.E. y el 100 % del recargo al precio de
la electricidad, el FEDEI se alimenta en definitiva de: (a) el equivalente
al 16 % del F.N.E.5 y (b} el 20 % del recargo al precio de la electricidad.

Es administrado por la Secretaria de Energia y Combustibles.

. Se trata de aportes discrecionales (reintegrables

y.no reintegrables) y condicionados a obras eléctricas.

. Son asignades a_las 22 Provincias y al Territo--

rio Nacional de Tierra del Fuego.

6.8. Regalias.

. Legisladas por la Ley de Hidrocarburos N° 17.319/
67; ta ley Tas fija en el 12 % del producido de los hidrocarburos extraidos
en bocas de pozo. Los valores fijados oficialmente para los petrdleos cru--

dos en "boca de pozo" constituyen la base de cdlculo de las Regalias.
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- Son aportes de libre disponibilidad y automiti-

Cos.

. Los perciben las Provincias en cuya jurisdiccién

se encuentran ubicados los yacimientos.

. Existen también las regalias nucleares y las hi-

droeléctricas, de menor significacién cuantitativa.

7. A lo largo del tiempo (J§50-1984} se han modificadd
significativamente los tipos de aportes de]_gobierno federal.a Tos gobier—'
nos provinciales. Las alternativas abiertas a los gobiernos locales para
disponer de los aportes recibidos se han ido recortando, aumentands la par
ticipacion de los aportes condicionados en desmedro de los aportes de 1i---
bre disponibilidad. La estabilidad y-predecibi1idad para los gobiernos lo-
cales también ha disminuido-a] aumentar Jos aportes discrecionales en des-

)

medro de los automaticos.



-197-

CAPITULO IT. ASPECTOS ANALITICOS - COMPARACION DE LOS EFECTQS DE DISTIN-

T0S MECANISMOS DE TRANSFERENCIAS DE FONDOS DEL TESORD NA-

CIONAL A LOS GOBIERNOS PROVINCIALES SOBRE EROGACIONES Y RE-
CURSOS PROPIOS. ' '

8. Si se establece un sistema de aportes de libre dis-

ponibilidad, o sea, que el gobierno local puede utilizar los fondos reci-

bidos para cualquier destino, incluyendo la posibilidad de asignarlos a --
distintos tipos de erogaciones o, inclusive, a disminuir 1os recursos pro-
pios, la comunidad dispondrd para gastér no solo el ingréso generado inter-
namente (el PBI) sino también las transferencias. La asignacién de los fon
dos recibidos del gobierno nacional es similar a la de un crecimiento del

PBI: si los dos grupos de bienes son superiores aumentard tanto el gasto _
piblico como el gasto privado; esto implica, a su vez, que la comunidad --
destina una parte del aporte a disminuir la recaudacién tributaria brOpia

(de modo. de posibilitar el incremento del gasto privado)}.

9. E1 gobierno federal puede realizar aportes condi-

cionados al nivel de] gasto pGblico local; 0 sea que a mayor gastb pabli
- co local, mayor serd el nivel de aportes. lLa cbmuhidad visualizaré esta

forma de aportes como un cambio en el precio relativo entre gasto pﬁb]ico.
y gasto privado: consumir mds bienes piblicos significa mayores aportes y,

por consiguiente, un abaratamiento relativo de esos bienes. Como .10 analiza
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usuatmente la teoria de la demanda se estard en presencia de un efecto sus
titucidn qué_tiende a 1ncreméntar e] gasto publico y a disminuir el gasto
privado; tambien se incrementara la recaudacién tributaria local. Como con
secuencia del aporte existira también un efecto ingreso, puesto qﬁe una --
misma combinacién de bienes es ahcra mds barata por la disminucién. del --
precio del bien piblico; la baja del precio del bien pGblico tiene, para
la comunidad, un efecto equivalente a un incremento en el ingreso real y es
to'tenderé a aumentar el consumo de ambos bienes si se mantiene el supuesto
de que los dos grupos de bienes son superiores. Un resultado no ambiguo del
efecto total es que el gasto piblico aumentard. Lo que ocurra con el gasto
privado y, por consiguiente, con la recaudacidn tributaria propia no puede
determinarse con exactitud; si los efectos sustitucion dominan a tos efec-
tos ingreso el gasto privado disminuira y la recaudacidn propia aumentard;
en este caso, el gasto plblico aumentard cn una magnitud superior a la del
aporte del gobierno nacional. Si el aporté estd condicionado al nivel de --
Tos recursos propios del Gobierno Provincial, el andlisis es similar.

10. E7 gobierno federal puede, alternativamente o con-

Jjuntamente con los sistemas anteriores, establecer aportes condicionados a

la realizacién de un determinado tipo de gasto por parte del gobierno lo-

-cal. 0 sea, el gobiernb_federaT estd dispuesto a realizar un aporte al go-
bierno local igual a una proporcion del gasto pitblico que efectiie el go--
bierno local en rubros especificos considerados gastos prioritarios. lLa e-

leccidn es ahora entre tres variables: gasto pibiico prioritario, gasto --
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pibTico no prioritariq y.gasto privadqu En primer lugar corresponde anali-
zar la eleccidn entre gasto publico total y gasto privado; si se supone --
que Ja estructura del gasto piblico (entre prioritarios ¥ no pripritarios)
permence constante, la introduccién del'sfstema de aportes condicionados
significard, como en el caso anﬁerior, que Tos bienes plGbTicos son relati-
vamente mas baratos que los bienes privados; el resultado seré similar al
obtenido antes: si los dos bienes son superiocres y los efectos sustitucién
dominan a los efectos ingreso aumentardn tanto el gasto pﬁbTico total como
la recaudacién de impuestos provinciales propios. Para lo gue sigue se su-
pondrd que -este es el resultado normal. En una segunda etapa se analizard
la composicion del gasto piblico local, dado el aumento total de dicho --
Qasto piblico seglin el resultado anterior y teniendo en cuenta que al exis
fir aportes-para gastos piblicos prioritarios, éstos -gastos se han abarata
do relativamente a 1os no prioritarios. Exfstirén'en operacién nuevamente
los efectds sustitucion e ingreso. E1 efecto sustituciﬁn tenderd a incre--.
mentar el gasto pdblico pr!oritario (que es el relativamente mis barato) y
a disminuir el no prioritario’ (que es el relativamente mis Earo); el efecto
ingreso (que se origina en la baja del precio de los gastos prioritarios)
tieﬁde a aumentar el consumc de ambos bienes. Suponiendo que los ‘gastos pd
blicos prioritarios y no pr1or1tar1os son sust1tutos Y no comp1ementos (co
mo se 1o ha hecho hasta este momento) y que ambos son superiores, el gasto
piblico prioritario aumentard por la via de ambos efectos; en cambio, cbmo
los dos efectos van para lados opuestos, no puede concluirse con-exactitud

sobre la direccién del cambio del gasto piblico no prioritario; si.dominan



~200-

Tos efectos sustitucién el gasto no prioritario disminuiré.

En conc]us{én, s1 ﬁodos los bienes son-susﬁftutos Y. Su-
periores, la 1ntroducci§n de un sistema de aportes condicionados a 1a rea
lizacion de gastos pdblicos prioritarios tendrd tos siguientes efectos:
aumentaré el gasto pablico prToritario en exceso del monto del aporte fe-
deral, siendo la diferencia financiada tanto por aumento de 1os recursos
trﬁbutarios propios como por una reduccion de 1os gastos provinciales no
prioritarios; el gasto piblico total aumentaré y el gasto privado disminui

-

ra.
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CAPITULO IIT - ASPECTOSICUANTITATIVOS

11. Los Aportes del Tesoro Nacional (A.T.N.)-muestran
grandes fluctuaciones a To largo del tiempo; en valores constantes, frente
a un promedio de 254 millones de pesos de 1960 en los 18 afos considerados
1967-1984, el valor miximo alcanzd a 932 millones (1975) y e) niinimo a 41

millones {1968).

12. Dentro del periodo 1967-1984 pueden distinguirse |

Tos siguientes sub-periodos significativos:

~ Periodo I: 1967-1969, con niveles minimos de aportes del Tesoro Na-
cional;
Periodo II: 1970-1972, con niveles crecientes de aportes, motivados

fundamentalmente por la equiparacién salarial del sector .
piblico;

Periodo I1II: 1973-1976, con niveles mdximos; en 1975 se registra el

valor mas alto de toda la serie;

Periodo IV: 1977-1978, con reduccidn significativa de los aportes

del Tesoro Hacional;
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‘Periodo V: 1979-1980, con bajos niveles de aportes (este periodo es,

por el nivel de los aportes, similar al de 1967-1969);

Periodo VI: 1981-1982, de aportes fuertemente crecientes en 1981 (casi
3,5 veces superiores al promedio del periodo anterior) y
decrecientes en 1982 (a algo menos de la mitad de los de

1981, aunque casi duplicando los valores de 1979-1980);

Periodo VII: 1983-1984, nuevamente dentro de Tos niveles maximos (prome’
dio 83-84: 533 millones de pesos de 1960; promedio. periodo

III, 1973-71976: 545 millones de Ta misma moneda).

13. Para el periodo 1975-1984 se obtuvo Ja siguiente
relacidn estadistica entre A.T.N. y coparticipacion federal (C.F.), en valo

res constantes,
A.T.N. = 823 - 0,91 C.F.

Ia,ms' |-3,.083|.

R = 0,54

que significa Ta existencia de asociacion negativa entre las dos variables
y que las variaciones son {aproximadamente) compensadoras (100 pesos de --
disminucidén en la coparticipacion federal originarian un aumento de 91 pe-

sos en los A.T.N.).



14, éuando el Gobierno Nacional financia sus gastos
con mayor participacién de recursos no coparticipados (comercio exterior,
combustibles, etc.) o con déficit fiscal, la .masa copart{cipab]e_disminu—
ye; como de esa masa las Provincias reciben un porcentaje fijo (48,5 % se-
gin la Ley 20.221/73], Tos importes recibidos del Gobierno Nacional dismi-
nuyen; las alternativas abiertas a los gobiernos locales son: (a) reducir
Jos gastos; y/o (b) aumentar Jas recaudaciones propias. lLa existencia de
rigideces conspira contra la posibilidad de ese ajuste. Como se vid en e]
punto anterior al agravarse 1os problemas fiﬁca1es provinciales, el Gobijer
no Nacional concurre a paliar la situacion con A.T.N. Como estos aportes
son también de asignacién unilateral por el Gobierno Nacional, agregan otro
factor distorsionante -en este caso no solo en cuanto a la inestabilidad
del monto global a distribuir, sino también en cuanto a la distribucién en-

tre las distintas provincias.

15. Lo: aportes se han clasificado: (a) en funcidn de
las alternativas abjertas a 105'Gobiernos Locales en: (a.l.) de libre dis-
ponibilidad; y (a.2.) condicionados; (b} en funcién de la forma de determi-
nac%én por parte del Gobierno Nacional en: (b.1.) automiticos; y (b.2.) ~-
discrecionales. Para el periodo 1972-1984 se aprecia un crecimiento de los
aportes condicionadbs en ef tota?; particularmente desde 1575 (cuando repre
sentaron el minimo de la serie con el 7,9 %), hasta alcanzar el 25 % - 30 %
del total a partir de 1981. En cuanto a la clasificacidn segin la forma de

determinacién, luego de la gran participacidn de los aportes discrecionales
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en 1975 se estabi]izan en a]rededpr de un cuarto del tota] en 1977-1980,
para aumentar significativaménte su participacién con posterioridad, 1le-
gando a representar casi el 60 % del to;a] en 1984, lLos apor;es con los a
tributos de discrecionales y condicionados han aumentado su participacidn
en el total representando enpre el 14 i y €l 19 % en 1977-1984; los gastos

efectuados con estos aportes deberian considerarse como un "gasto nacio--

nal" (9 % del gasto total de Tos gobiernoé provinciales en 1984].

16. A lo largo del periodo 1972-1984 los A.T.N. tuvie-

ron una participacion muy fTuctuanfe: Tuego del pico de 1975 (57,7.% del
Vtota]) diéminuyeron a valores muy bajos en 1977-1980, crecieron su partici
pacion en 1981-1982 (18.% en 1981 y 15 % en 1982) y se aproximaron a dos
qﬁintos del total de aportes en 1983 (QT'%) y 1984 (38,7 %). Con respecto

a la relacidn de Tos A.T.N. con 1a C.F. se aprecia lo siguiente: crecimien
to en 1972-1975, 1legando en este @1timo afio a un valor igual a 2,21 (o ~-
séa, por cada 100 pesos de C.F. se recibian -por el conjunto de Gobiernos .
Locales- 221 pesos de A.T.N.);'iuego se reduce notablemente en 1977-1980,
con un valor inferior a 0,10 (o sea, por Eada 100 pesos de C.F. se recibian
(proﬁedio de todas las jurisdicciones) mends de 10 pesos de A.T.N.). La re-
Tacion aumenta en 1981-1984; en 1983-1984 se aproxima a la proporcion de

2 a1 {por cada 100 pesos de C.F. propiamente dicha se recibieron 190 pesos

de A.T.N. en 1983 y 193 pesos en 1984),

17. Llas relacionas de los A.T.N. con las erogaciones
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totales, las erogaciones corrientes, los pagos de transferencias y los in
gresos corrientes de la Tesoreria General de la Nacién confirman Jas carac
teristicas ya visualizadas al analizar la relacién con otras variables; es

tas caracteristicas pueden resumirse sintéticamente como sigue:

(a) los A.T.N. constituyen un rubro de gran importancia

cuantitativa para la Tesoreria General de la Nacidn;
(b) muestran grandes fiuctuaciones afio a afio;

(c) se diferencian claramente distintos perfodos;-entre
1970 y 1584 se digtinguen 1970-1972 de aportes crecientes en re]acién al
resto de Tas variables (excepto necesidad de financiamiento de la Tesore--
ria); 1973-1976 de niveles mdximes; 1977-1978 de aportes decrecientes; --
1979-1980 de niveles minimos; 1981-1982 de_aportes nuevamente crecientes;

y 1983-1984 de aportes en niveles maxirnos.

18. los A.T.N. financian una proporcidn importante de
las erogaciones de].conjunto”de'Gobiernds"Provincia]es; para el periodo
1967-1984 los promedios fueron 16 % para las erogaciones totales, 22,7 %
para las erogaciones corrientes y 54,4 % paré las erogaciones de capital;
la significacion es también muy importante para los recursos: 41,3 %4 en
promedio para 10s recursos propios y 30 % para el total de recursos de ju
risdiccién nacional. Los valores muestran fuertes fluctuaciones afio a afio.

Para las cinco relaciones analizadas se mantiene la clasificacién por pe-
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riodos realizada utilizando otras variables,

19. A nivel del conjunto de jurisdicciones 1a re]ac1on
entre A.T. N y recursos propios (1984]) fue del 69,7 % (o sea, por cada 100
pesos de recaudacion propia se recibieron 69,7 pesos de A.T.H.). EI esca1g 

miento por grupos de jurisdicciones es claro,

Relacion
- A.T.N./Recursos Propios (%)

. Conjunto de Gobiernos Locales 69,7
. Avanzadas - 33,1
. Baja Densidad | | 128,2
. Intermedias - . 183,6
. Rezagadas ' 338,1

]

En los grupos de Intermedias y Rezagadas, todas Tas Ju-
risdicciones recfbieron A.T.N. en magnitudes que superaron a 10S recursos
propios; el valor mas bajo correspoqdié a Satta (125 %) y los mds altos a
" la Rioja (614 %), Formosa (602 %) y Catamarca (56? %)}. En las Jurisdiccio-
nes de Baja Densidad solo Chubut (42 %) y Tierra del Fuego (43 %) exhiben
relaciones inferiores al promedio. En las Avanzadas las (nicas con valores

inferiores al promedio son 1a Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
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(14 %) y la Provincia de Buenos Aires (19 %); siguen luego Santa Fé (87 %),
Mendoza (91" %) y Cérdoba, que es }a dnica dentro del grupo que supera el
cien por cien (recibié 128 pesos de A.T.N. por cada 100 pesos de recursos

propios).

20. En 1984 Jos A.T.N. financiaron un cuarto de las ero
gaciones totales del conjunto de Gobiernos Provinciales; por grupos de Ju

risdicciones los valores fueron los siguientes,

Ao 11984

Relacidn
A.T.N./Ercgaciones totales (%)

. Conjunto Gobiernos Locales 24 .9

. Avanzadas - | 18,0
. Baja Densidad 16,8
. Intermedias ’ 35,8
. Rezagadas 39,6

En ]as Avanzadas el menof Qa]or se registra en Buenos
Aires (11 %) seguida de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (14,4 -
%), Mendoza (21,5 %), Cordoba (28,4 %) y Santa F& (30,5 %}. En las de Baja
Densidad son muy bajos los valores de Tierra del Fuego (5,1 %), Chubut (6,7

%)} y Santa Cruz (8,1 %); es inferior al promedio el de Neuquén (18,3 %),
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proximo &1 promedio el de Rio Negro (23,5 %) y solo supera el va}or prome-
dio el de la Provincia de.La Pampa (34,2 %).

En Tas Intermedias todas las Jurisdicciones exhiben va-
lores superiores al promedio que se escalonan desde el minimo del 27,8 %
en Saita al maximo del 46 % en San Juan. También todas las Rezagadas se‘g
bican con valores por encima del promedio desde el minimo.de 32,2 % en Mi-

siones hasta el maximo del 46,1 % en Catamarca.

21. Del analisis de la evolucion comparada de los A.T.

N. ¥y la Coparticipacidn Federal se obtuvieron las siguientes conclusiones:

(i) - 1la distribucién de los A.T.N. es mis redistributiva que
Ta C.F. (reciben mas A.T.N. per capita las jurisdicciones Intermedias ¥ Re
zagadas -y en algunos afios las de Baja Densidad- con cargo a las Avanza-

das);

(i1) - en afos de A.T.N. relativamente bajos se acentia el cardc
ter redistributivo de los A.T.N. entre grupos de Provincias (p.ej: 1968-
1972-1977-1982); cuando los montos de A.T.N. son globalmente significativos
la redistribucion a nivel de grupos de jurisdicciones se atenia aungue si-

gue siendo mayor que la implicita en la C.F.

- 22. Del analisis de la situacidn en 1984 se obtuvieron

los siguientes resultados:
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(i) - La coparticipaciﬁn pey cépita,_re1ativa al coﬁjunto de
Provincias %gua] a 100, es-creciente al pasar de las Jurisdicciones Avan-
zadas (indice = 72) a las Intermedias (indice = 133) y a 1as.Rezagadas -
(indice = 169}, alcanzando el miximo en ]as.de Baja Densidad (indice = 194).
El valor mds bajo corresponde a Buenos Aires (indice = 65) que percibe un
35 % menos que el promedio, y el mas alto a Santa Cruz (indice = 302) que

percibe un 202 % mas que el promedio y un 365 % mas que Buenos Aires.

(ii) - Los A.T.N. per cépfta (1984) son muy superiores a la co-
participacién -ambos en relacidon al promedio- en las Jurisdiccioﬁes In-~
termedias Y en Ta§ Rezagadas,; en Tas Avanzadas y en las de Baja Densidad
son inferiores, a la c0partiéipac16n per capita, pero con distintas situa-

ciones a nivel de jurisdicciones.

(iii) - Los A.T.N. acentlan fuertemente la redistribucidn entre

las Provincias.

(iv) - Los aportes por coparticipacién mas A.T.N., en términos
per capita, al constituir un promedio de Jos dos regimenes, dan lugar a u
na redistribucion entre Proyincias muy superior a la de la distribucidn -

secundaria de 1a Ley 20.221 aunque inferior a la de los A.T.N.

(v) - Confrontando los porcentajes de distribucidén secundaria

de Ta Ley 20.221 y los que resuitan de la C.F. mas los A.T.N. se aprecia
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que tes correspondidé una participacién inferjor en CF + ATN a las siguien-

tes jurisdicciones:

% de distribucion:

Ley 20.221 CF+ATN Diferencia
. Buenos Aires 28,25 © 16,59 - 11,66
. Mendoza 4.27 3,93 ' 0,34
. Chubut . 1,96 0,95 1,01
. Santa Cruz 1,39 0,96 0,43
. Rio Negro 2,57 2,49 0,08
. Salta : 4,19 4,11 (0,08
13,6

Estas seis jurisdicciones resignaron 13,6 % del total
distribuido por C.F. + A.T.N. en favor de las diez y seis Provincias restan

tes. E1 86 % de ese total fue aportado por. Buenos Aires.

23. Si se toma como patrén de comparacidn la participa
cion de cada jurisdiccidn en Producto Bruto Interno del conjunto se obtiene
otra relacidn significativa. E1 resumen de la situacidén a nivel de grupos

de jurisdicciones es el siguiente,
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Participacion porcentual

PBI (1980)

ATN&(]984)

. Avanzadas ' 78,8 38,4

. Baja Densidad 5,6 7,7
. Intermedias 8,3 . 21,8
. Rezagadas 7,1 32,1

24. Al finalizar e) afo 1984 caducé el régimen legal
basico.en méteria de COparﬁicipacién Federal de Impuestos; por primera vez
desde hace cincuenta afios Ja Argen;ina carece, desde el 1° de Enero de ---
1985, de una norma legal que reguie las relaciones financieras entre el Gg
bierno Nacional y los Gobiernos Provinciales. Hasta la sancion del Presu~-
puesto Nacional el vacie se I]ené'precariamente'aunque sin sustento juridj
co nt institucional, a través de un acto unilateral del Poder Ejecutivo --
Nacional que instruyd al Banco de la Nacidn Argentina ﬁararseguir distribu
yendo diariamente entre las Provincias fondos provenientes de la recauda--
cidén de impuestos coparticipados. Con la sancidn del Presupuesto Nacional
se requlariza la situacién;.todos los fondos ingresan al Tespro Nacional y
la asignacion a las Provincias se héce por la via del Presupuesto. En 1985
ha desaparecido 1a Coparticipacidn Federal; todos los fondos girados a las

Provincias son Aportes del Tesoro Nacional.
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25. la distribucidn entre Provincias en 1985 refleja
Ta distribucion de A.T.N. mds C.F. de 1984, con muy Tigeras modificaciones,
Los comentarios efectuados en el punto 22 anterior para 1984 son, pues, va

lidos para 1985.

COMENTARIOS FINALES Y SUGERENCIAS—’ APORTES DEL TESORO NACIONAL Y COPAR-

TICIPACION FEDERAL.

26. E1 régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos
surgié en 1935 como parte de un esquema de coordinacién financiera entre
el Gobierno Nacional y 165 Gebiernos Provinciales, con el fin de hacer fren
te a problemas que se habian ido planteando a lo largo del tiempb con res-
petto a la utilizacidn mids adecuada de Tos poderes tributarios de cada uno

de los nivé?es de Gebierno.

27. E1 régimen - funciond.. adecuadamente ~CON algunas
situaciones criticas de corta duracién de naturaleza exégena al régimen co
mo, ﬁor ejempto, l1a crisis del Sector Piblico de 1975- hasta 1980. En e-

sos cuarenta y cinco afos se fueron introduciendo modificaciones en la dis

1/ - las sugerencias revisten caracter preliminar y deberian profundizar-
se -incluyendo los aspectos cuantitativos- en la Segunda Etapa de
este Estudio.



tribucidn primaria (en favor de Tos Gobiernes Provinciales) y en la distri
bucién secundaria (en general, en favor de las Provincias de menor desarro
1lo econdmico-social). Los criterios que or{entaron esas modificaciones -~
fueron, en general, aceptados tanto por el Gobierno Nacional como por los

Gobiernos Provinciales,

28. Con la sancién de la Ley Convenio 20.221/73 culminé
una etapa de'perfecciohamiento del régimen de Coparticfpacién Federal de
Impuestos: se simplificd el sistema é] unificarse los distintos regimenes
vigentes hasta 1972 (regimenes de “impuestos directos” a los réditos, ven-
tas, gananéias eventuales, etc.; de impuestos internos unificados; y del
impuesto sustitutivo a Ja transmisidn gratuita de bienes}; se explicitaron
claramente los objetjvos del régimen; las Provincias alcanzaron una vieja
aspiracion expresada en diversas oportunidades, cual fue 1a équiparacién
de coparticipacién con el Gobierno Nacional (previa deduccidon del 3 % para
elrFondo de Desarrollo Regional, coparticipaban con el 48,5 % el Gobierno
Nacional y con el restante 48;5 % el conjunto de‘Gobiernoﬁ Provinciales);
otros aspectos de importancia estaban referidos a la Cobertura del Régimen
(para evitar los conflictos que durante muchos afios origind la creacion de
cada impuesto nacional sobre si correspondia,inchuir]o 0 no en la masa co
participable), Obligaciones deljas Provincias {(detallando minuciosamente
la prohibicidén de establecer impueétos andlogos a los nacionales cbparti—
cipados y los impuestos provinciales excluidos de la prohibicién) y crea-

¢idn de Ta Comisién Federal de Impuestos.



29. A partik de Ja sancidn de la Ley 20.221/73 se in-
trodujeron é‘]a misma distintés modificaciones que reflejaban las variacio
nes ocurridas en el periodo en la Tegislacidn impositiva naciona] Yy Ssu re-
percusion sobre las facultades trfbutarias.provincia]es (a mas importante
es la que tuvo vigencia a partir del 1-1-1975 al incorporarse al sistema
tributario nacional el Impuesto al Valor Agregado y prohibirse a las Pro-
vincias ﬁtilizar los ingresos brutos como base imponible de los Impuestos
sobre Tas Actividades Lucrativas; esta modificaﬁién quedé éiﬁ efecto a par
tir del 1-1-1976). La variacidn de Tos criterios a lo Targo del tiempo fue
cancelando los cambios legislados, volviendo a-fines.de 1979, vracticamente

al esquema inicial.

30. Debe destacarse especialmente que al constituirse
el Congreso Nacional en 1973 se presentaran distintos proyectcs, referidos

- fundamentalmente a cambios en.la distribucién secundaria, pero ninguno de

ellos se convirtid en legislacidn pesitiva.

‘3]. La crisis del régimen de Coparticipaﬁién Federal
de Impuestos se inicia con las Leyes 22.293 y 22.294, sancionadas en 1980,
que significaron una profunda modificacién de las reglas de “Tuncionamiento
como consecuencia de la reforma tributaria nacional consistente (fundamen-
talmente) en 1a eliminacidn de los Aportes Patronales para las Cajas de Ju
bilaciones y el FONAVI y la generalizacidn del Impuesto al Valor Agregado.

Los- fondos necesarios para afrontar los pagos de prestaciones de Sequridad
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Social y FONAVI se deducian del monto total de 1mpuestos-de Ta Ley 20.221,
previo a la distribucién entre el Gobierno Nacional, Gobiernos Provincia-

les y F.D.R. E1 [impacto de esta reforma estuvo centrado en la distribucién

primaria. El 48,5 % del total recaudado que percibieron tas Provincias se-
gin Ta Ley 20.221 entre 1973 y 1979 (con_]a excepcion de 1975) se redujo
drasticamente a alrededor del 42 % en 1982-1983 y al 36 % en 1984, inclu-
yendo las remesas por Seguridad Social y FONAVI; la c0particﬁpaci6n federal
propiamente dicha (o sea, descontados Seguridad Social y FONAVI), resultd, .

obviamente, mas baja.

32. La reforma de 1980, decidida unilateralmente por
el Gobierno Nacional, alterd notablemente el régimen de coparticipacion fe

deral siendo sus principales efectos cualitativos los siguientes: pérdida

de simplicidad; pérdida de automaticidad; inestabilidad juridica. En cuan-

to a los efectos cuantitativos -de Ja reforma, ya se menciond en el punto

anterior la modificacidén-de la distribucidn primaria en contra de los Go-

#

biernos Provinciales.

33. Los efectos de la reforma de 1980 originaron una
carrera legislativa tendiente a subsanar los miltiples problemas creados
a los Gdbiernds Prﬁvinciales, a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires y al Territorio Nacional de Tierra del Fuego. A cinco afios de la
reforma se ha vuelto, con pocas vériantes, a la situacion inicial (la ali

cuota de las contribuciones patronales de previsidn social ha sido la ex-
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cepcibn mas importante, pues se ha fijado en el 50 % de la vigente antes

de la reforma de 1980).

34. E) claro perjuicio provocado a 10s Gobiernos Loca-
Tes 1levd a estos a presentar un arsenal de argumentos tendientes a rever-

tir la situacidn en cuanto a la distribucién primaria  Los Gobiernos Pro-

vinciales enfatizaron que, ademds del perjuicio causado por la reforma de
1980, sus finanzas se veian deterioradas como consecuencia de: (a) la no
coparticipacitn del [xcedente del Impuesto sobre los Combustibles; (b) la
transferencia de servicios nacionales; {c] la limitacidn de las facultades
tributairias, especialmente en el Impuesto sobre los Ingresos Brutos; (d)

el impacto sobre ia masa coparticipable de los regfmenes.naciona1es de -~
Aﬁromocién Industrial; y (e) Tos reenbolsos y reintegros de impuestos, deci .
dides por el Gobierno WMacional, que se deducen de la recaudacién del Im--

puesto al Valor Agregado.

35. lLa sitbacién de conflicto no pudo ser resuelta; co
mo el vencimiento de la vigencia de la Ley 20.221 se producia el 31-12-1983,
fue ﬁrorrogada por un afio por el Gobierno saliente, en visperas de la ins-
talacion del Gobierno Constitucional y ante la previsidn de que Tos lapsos
de que iba a disponer este G1timo eran insuficientes, atendiendo al tiempo
que necesariamente requiere la tramitacidn parlamentaria en el Gobierno Na

cional y ta adhesion de cada una de Tas legislaturas provinciales.
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36. Durante todo el afio 1984 se estudid adicionalmente

el tema y sé.negocié la prérroga o sustftucién de Ta Ley 20.221. Se efec-
tuaron numerosas reuniones entre e] Gobierno Macional y los Gobiernos Pro-
vinciales, varias reunionés a nivel de Ministros de Economia Provinciales
y del Secretario de Hacienda de 1a Nacién, algunas reuniones de Gobernado—
res con Ministros Nacionales (Economia e Interior) e incluso reuniones con
el Presiaente de la Nacidn. E1 tema ~por sus implicancias politicas y eco
nomico-financieros- alcanzé una importancia similar a la de las politicas
monetaria, cambiaria, salarial, etc. Pese al tiempo transcurrido y a la --
conciencia unanime de la necesidad de arribar a algin acuerdo, finalmente
terming el afio y se operé la caducidad del régimen legal basico para las
relaciones financieras entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provin-
ciales; actualmente, por primera vez en cincuenta afios, la Argentina care-

ce de ura norma institucional que regule estas relaciones.

37. Hasta la sancién del Presupuesto Nacional 1985 el
vaéio se 11en6 precariamente aunque sin sustento juridico ni institucional,
a través de un acto unilateral del Poder Ejecutivo Nacional que instruyd
al Banco de la Nacidén Argentina para seguir distribuyendo diariamente entre
las Provincias los fondos provenientes de 1a recaudacién de impuestos co-
participados. Con la sancion del Presupuesto Nacional se regulariza la si-
tuacion; todos los fondos ingresan al Tesoro Nacional y la asignacion a --
Tas Provincias se hace por la via del Presupuesto. En 1985 ha desapareci-
do la Coparticipacién Federal; tados los fondos girados a las Provincias

son Aportes del Tesoro Nacional.



expresarse:

(a) -

(b) -

38. Como conclusion general de Jo expuesto puede

E1 régimen de Coparticipacidn Federal de Impuesfos funcio
n6 adecuadamente durante cuarenta y cinco ahnos {desde su
nacimiento en 1935 hasta la reforma de 1980). Con la san-
cion de Ta Ley 20.221/73 culmind una larga etapa de ajus-
tes en el régimen tendientes a su perfeccionamiento; con
esta ley Tas Provincias alcanzaron una viejé aspiracion

en cuanto.a distribucién primaria: coparticipar por par-

tes iguales con el Gobierno Nacional; el funcionamiento
hasta 1980 revela que no existian grandes divergencias

en cuanto a la distribucién secundaria;

La reforma de 1980 afecta al régimen esencialmente en o

-referente a la distribucidn primaria, perjudicando nota-

blemente a los Gobiernos Provinciales. A poco de sancio-

nada, el propio Gobierno Nacional toma conciencia de los

efectos de la reforma y se suceden, una a otra, modifica-
ciones tendientes a amortiguarlos. Las discusionés Teva-
das a cabo con vistas a ta renovacion del régimen por par
te del Gobierno anterior, fracasaron. Tampoco tuvieron --
gxito durﬁnte Tos dos Gltimos afios las gestiones del ac-

tual Gobierno. E1 profundo desequilibrio del Sector PibIi
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co alejd ain mds la posibilidad de un gcuerdo razonable;
un éfecto indeseado de 13 crisis de las finanzas pﬁb]icas
provinciales fue que comenzZaran a mezclarse 1os problemas
y lo que se origind en una a1terac16n de la distribucion
primaria (principal consecuencia de la reforma de 1980)
Tlevd a un replanteo total del régimen, incluyendo 165'35
pectos de distribucion primaria y secundaria, con los con
siguientes conflictos entre los propios Gobiernos Provin-

ciales.

39. Como consecuencia de la reforma de 1980 los Gobiego
nos Provinciales se ven notablemente perjudicades; se agregaron luego los
brob1emas originados en la sustitucidn de tributos nacionales coparticipa-
dos por no coparticipados y déficitlfisca1 nacicnal, caida de la presidn
tributaria provincial, etc., que agravaron la situacidn. E1 Gobierno Nacic-
nal tuvo gque recurrir con A.T.N. a paliar la crisis de 1is finanzas pdbli-
cas provinciales. Desde 1975 a 1984 se observa una clara relacion inversa
entre A.T.N. y C.F.: a menor C.F. mayores A.T.N. y viceversa. Los A.f.N.
han fluctuado en forma aproximadamente compensddora de las variaciones de
ta C.F., amortiguando significativamente las fluctuaciones de la masa con-

junta de C.F. mas A.T.N.

40. Los A.T.N. pasaron de representar entre el 7,5 %

y el 10 % de la C.F. en el cuatrienio 19?7—1980,-a1 42 % en 1981, al
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36 % en 1982 y fueron equivalentes a poco menos del doble de la CF. en
1983 y 1984.(]as relaciones fueron 190,2 % y 192,8 %, reépectivamente; 0
sea, por cada 100 pesos de C.F., el conjunto de Gcbiernos Provinciales re-
cibi6 casi 200 pesos de A.T.N.). Como el monto toﬁal de los A.T.N. y su
distribucitn entre jurisdicciones son discrecionales, se desarticuld total
mente gl régimen de la Ley 20.2?1; el Gobierno nacional aporta g]oba1men-
te una suma similar pero el sistema es mis complejo, no automdtico, menos
estable y mds conflictivo. Cabe destacar que en la experiencia histérica
anterior solo se alcanzaron valores similares (a Tos de 1983-1984) para

Ta relacion A.T.N./C.F. en 1975 (221 %), pero ia distribucion entre juris-.

dicciones se aproximaba a la de la distribucidn secundaria de la C.F.

41. De lo expuesto surge con claridad gue necesario y
urgente un rep]anteo de las relacicnes financieras entre el Gobierno Na- |
cional y los Gobiernos Provinciales. La pfepcnderancia de los A.T.N. en
1983-1984 y la transformacion de Ja totalidad de aportes en A.T.N. en 1985
ha hechp que 1as relaciones financieras entre el Gobierno Nacional y los

Gobiernos Provinciales se tornaran altamente inestables, complejas, dis-

crecionales y conflictivas.

42. La magnitud comparativa de los A.T.N. y la C.F.
en 1983 y 1984 hace necesario encarar una solucidn integral que comprenda
los dos regimenes. En la bisqueda de la solucién deberia tenerse en cuen-

ta:
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(a) que debe ponerse fin a las sustancia1es aT@eraciones que
se han suceaido afio a afio y adn dentro de cada periodo anual; la carrera
de modificaciones, con las consiguientes reuniones, conflictos, etc., en-
tre 1980 y 1985, revelan los efectos perjudiciales de esta practica (aje-
‘na por otra parte al régimen de coparticipacion federal hasta 1980);

(b) que Ta situacidén ha 1legado a ser de una gravedad tal que
dificilmente puedan conciliarse los intereses del Gobierno Nacional y del
conjunto de Gobiernos Provinciales (distribucién primaria) y entre 1os Go
bierrios Provinciales (distribucion secundaria) en una solucion definitiva,
de modo. de sancionar un régimen que funcioné a partir de 1986 por un lar-

go periodo;

{c) los puntos (a} y {b) anteripres sugieren sancionar un régi-
men con una vigencia de (p.ej.) cinco aﬁgﬁj dada la cadtica situacién crea
da desde la reforma de 1980 hasta la actualidad se sugiere que el nuevo ré
gimén contempie una transici@ﬁ_hacia la normalidad de las relaciones finan-
cieras entre el Gobierno Nacional yrlos_Gobiernos Provinciales; la transi-

cidn podria efectuarse (p.ej) en los tres primeros afios de funcionamiento

del nuevo régimen. £n Jos dos (ltimos afio el régimen de coparticipacién

funcionaria plenamente sin otros ajustes.
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43. Sugerencias preliminares para la Formacion de la

masa copart{cipab1e. La masa coparticipable debe ser To mds estable posi-

ble (ya sea en valores constantes, en términos del producto bruto interno,
etc.). Un elemento importante de inestabilidad ha sido el cambio en la mez
cla de los recursos nacionales en "coparticipados”, "no coparticipados" y
"déficit", decidida unilateralmente por el Gobierno Nacional. Con la poli-
tica adoptada por el Gobierno Nacional de eliminar el déficit fiscal (al
menos con referencia a la proporcioén historica) desaparece un elemento ge-
nerador de inestabilidad en ta mezcla. Con la poiitica nacional de dismi-
nuir la impértancia relativa de los impuestos sobre el comercio exterior
se reducira la significacién de otro de los factores de inestabilidad de
la mezcla. Para. cerrar el esquema deberia incorporarse a la masa coparti-
cipable la tdtalidad del Excedente del Impuesto sobre los Combustibles,
que seguird jugando un papel de importancia en el sistema tributario nacig_'
nal. Seria deseable darle estabilidad a ese Excedente, excepto en 1o que
sea consecuencia de f]u;tuaciones en la actividad econdmica. E1 Gobierno
Nacional deberia asumir el compromiso de coparticipar todo otro impuesto

o sustituto de impuesto {p.ej: el ahorro obligatorio) que se establezca én

el futuro.

Como féﬁnuia de transicién podria, por 1 periodo ini-i-
cial de (p.ej.) tres afios, agregarse a los impuestos enumerédOS
por la Ley 20.221/73, 1a totalidad del Excedente de Combusti--
bles y dejar al Gobierno Nacional la exclusividad de algln (os)
recurso (s) de emergencia (fijado(s) taxativamente) como, p.ej:

el ahorro obligatorio.
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44. Sugerencias preliminares sobre Distribucién Prima

2/

Se sugiere mantener, para el aho 1986, la coparti-

cipacion por partes iguales 3/ entre el Gobierno Nacional y el Conjunto de
Gobiernos Provinciales (48,5 % para cada una de las partes) y mantener el
Fondo de Pesarrollo Regional (3/) pero solo si se cambia la mecdnica de
funcionamiento, respetindose el espiritu de la ley de creacion (a tal fin
deberan arbitrarse Jos medios para la participacfﬁn Qe1 Consejo Federal de
inversiones u.otro/s organismo/s provincial/es). De su parte el Gobierno
Nacional deberfa ceder un porcentaje para la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego (como ha ocurri-
do desde los origenes de la C.F.).

Esta propuesta compatibiliza los intereses del Gobierno
facional y del conjunto de Gobiernos Provinciales. Si Ta distribucion prwma
ria se volcara muy fuertemente en favor de Jos Gobiernos Provinciales {co-

mo ocurria en algunas propuestas elaboradas en los G1timos tres afios), el

Gobierno Federal perderia interés por los recursos coparticipados y se Je

2/ - Complementada con un sistema automitico de A.T.N. (automitico tanto
en cuanto al monto global a distribuir como en cuanto a la distribu-
cidn entre jurisdicciones). Ver el punto 46.

3/ - Ver el punto 46 siguiente.
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crearia un incentivo péra inclinarse hacia distintas formas de recursos

no coparticipados; esta practica debe desalentarse a través de reglas de]
Jjuego claras y razonables. Como contrépartida el Gobierno Nacional deberia
mantener su compromiso de minimizar el financiamiento deficitario y el pro
veniente de los impuestos sobre el Comercio Exterior (que, excluido Combui
tibles, serian los factores de mayor importancia en alterar la "mezcla" de

los recursos nacionales).

45. Sugerencias preliminares sobre Distribucidon Secun-

daria.

Antes de formular una propuesta conviene recordar:

{a) que la crisis del régimen de coparticipacién federal de im- .
puestos se origind en un problema de distribucidn primaria y no de distri-
bucion secundaria; ésta aparecié en escena al frustarse lc< intentos de
solucidn al problema original y agravarse 1a situacidn de las finanzas pg;

blicas provinciales por distintos motivos;

(b) que durante 1973-]979 no afloraron grandes divergencias soBre
a distribucion secundaria, lo que Meva a pensar.que los criterﬁos Yy pro-
‘rrateadores de la Ley 20.221, éran-aceptadas y consideradas razonables; so
bre este punto conviene tener en cuenta dos aspectos: (i) la Ley 20.22]
implica una importante redistribucidn interprovincial; (ii) toda redistri

bucidn tiene un 1imite, 0 sea, no puede continuar.avanzando indefinidamen-
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té;'si la rgdistribucién continuara avanzando, llegaria un momento en que
las jurisdiéciones perjudicadas tendrian claros.incen;iQos para abandonar
el régimen.

Se propone -para evitar todo conflicto- mantener el
régimen que funciond entre 1973 y 1979, con las dnicas modificaciones que
resultan de utilizar Jos datos del Censo Nacional de 1980 (y los datos no
censales requeridos, a la misma fecha). Existen varios aspectos que se po-
drian mejorar, pero se sugiere postergartos hasta la proxima reforma, de
modo de no iniciar una discusion que podria desatar un conflicto que para-

Tizaria la sancién del nuevo régimen de coparticipacién federal.

46. A.T.N. complementarios de la C.F. Los A.T.N. juga-

rian un papel central como mecanismo de transicién. Un porcentaje (adicio-
‘nal’al 48,5 % de la C.F.) a determinar de Ja masa coparticipable (si fue-
ra del 8 % se 1legaria entre A.T.N. complenentarios de la C.F. y C.F. pro-
piamente dicha a la participacion reclamada por los Gobiernos Provinciales)
se asigraria a los Gobiernos locales con el cardcter de A.T.N. complementa-
rios de la coparticipacidn federal. La ésignacién entre ProQincias se haria
contemplando la situacidén existente en 1985 y la participacidn que le co-
rresponde a cada jurisdiccidn en concepto de C.F.; los prorrateadores de los
A.T.N. complementarios de la C.F. se incluirian en Ta ley a sancionarse.
Estos A.T.N. desaparecerian Tuego de un periodo de tran
sicion (p.ej.: de tres afios); la masa coparticipable liberada al perder

mportancia estos aportes se agregaria al mecanismo de la C.F. con la dis-
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tribucibn primaria correspondiente. A modo de ejemplo, si Jos A.T.N. com-
plementarios fueran el 8 % de la masa coparticipable, al finalizar la --
transicion la distribucién seria: Provincias: 52,5 %; Nacién -44,5 %;

F.D.R. 3 %.

47. Régimen normal de A.T.N. Estos A.T.N. seguirian

existiendo tanto durante la transicién, como luego de la normalizacidn del
régimen de C.F. Su fundamentacion juridica estd dada por el articulo 67°

inciso 8 de Ta Constituciﬁn Nacional. Operativamente se justifican por la
mayor flexibilidad para hacer frente a emergencias y necesidades coyuntf-
rales no atendidag por regimenes automdticos. Bajo condiciones normales

estos A.T.N. no deberian superar alrededor del 10 % de la.C.F. (como ocu-
rrid en 1967-1969 y 1977-1980). Serisn destinados a enfrentar situaciones
imprevistas (inundaciones, sequias, etc.) sobre 1a base de igualdad de --

trato a todas las jurisdiccicnes.



