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CAPITULO I

FUNDAMENTACION DE LOS APORTES DEL TESORO NACIOHAL




1.1. Introduccidn.

Por "aportes del Tesoro Nacional" se entienden diversas trans
ferencias de fondos efectuadas por el Gobierno Nacional a los gobiernos 1o
cales, no comprendidas en ningunc He los regimenes de tipo @utomético (cohc
la coparticipacién federal impositiva reglada por la Ley N° 20.221)o deriva
da de recursos con afectacidn especifica de algin tipo (como la coparticipa
¢ion vial u otros aportes provenientes del régimen de distribucién de los
jmpuestos a los combustibles). Se trata de asignaciones que figuran en el
Presupuesto de la Nacién, con montos y distribucién entre Provincias varia-
bles anuaimente.

Juridicamente, la fundawmentacidn de estos aportes tiene su mar
co dentro de 1a Constitucidn 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, segin sus presupuestos,
a cubrir sus gastos ordinarios". Como se dijo en la Convencitn Constituyente
de 1853, "el Gobierno Federal reconoce como uno de los primordiales deberes
el igualar el déficit de toda provincia confederada cuya renta no alcanzare
a satisfacer sus nefesidades interiores" (Informe de la Comisién de Negocios

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

" Debe notarse que el proyecto inicial contemplabé éubsidios.federales de tipo
reintegrablie, pero esta Gltima condicidén fue eliminada en la consideracién
en particular (Anales,op.cit.p.45). |

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

te a emergencias y necesidades coyunturales no atendidas por regimenes de ti



po automatico que TSgicamente'tienen mayor rigidez,

Presupuestariamente, se clasifican los aportes del Tesoro Na-
cibﬁa] en d%versas'categorias. Es tradicional la distincion entre aportes
| reintegrables y aportes no reintegfab]es, suponiéndose en el primer'caso gue
la ayuda consistiria en préstamos, en tanto en e) segundo caso la ayuda se--
ria mas directa a través de un subsidio. En la préctica argentina, sin embar
go, sobre todo en presencia de alta inflacidn, los aportes reintegrables han
significado de hecho un subsidio, y periddicamente el Gobierno Nacional ha
dado dé baja en sus activos financieros las obligaciones conitraidas por los
gob\ernos locales con el Tesoro Nacional, sin que se- hub1era 1legado a rein-
tegros s1gn1f1cat1vos aiin en unneda corriente., Por 10 tanto, en lo gue sigue
no se efectuara una d1scr1m1nac10n entre ambos tipos de aportes, ya que en
la prictica los aportes hah‘terminado_siendo_no reintegrabies. -

. Otra.clasificacion presupuestaria habitualmente utilizada dis--
tingue los aportes del Tesoro “para financiar erogaciones corrientes” de a--
quellos "para‘financiar erogaciones de capital”, sefalando un grado de condi
cionalidad de los aportes en cuanto al tipo de erogaciones provinciales fi--
nanciadas. Segin los objetivos del andlisis, esta clasificacién puede resul-
tar de cierta utilidad. ‘

Desde :el punto de vista del flujo de fondos de la Tesoreria Ge-
- neral de la Nacidn a los Gobiernos Proviﬁcid]es, ademas de las clasificacib-
nes mencionadas (apottes 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 que sur
s1gn1f1cac1on es estrlctamente contab]e (p ej.: Ant1c1pos de Coparticipacion;

Aportes del e3erc1c1o y de egerc1c1os anter1ores, Atencidén de obligaciones



avaladas por el Te%dro Nacional; etc.].

Para una correcta interpretacion del papel de los Aportes del
Tesoro Naciéﬁa] en las relaciones financieras entre los diferentes niveles
de .Gobierno implicados (Ngcién y Provincias), conviene encuadrarlos dentro
de la problematica generai del Federalismo Fiscal, tema que constituye el

objetivo de la Seccidn siguiente de este Capitulo.

1.2. Los Aportes del Tesoro Hacional y las relaciones financieras interju-

risdiccionales.

1/

1.2.1. Principales cuestiones vinculadas con el tena. —

Como introduccidn al estudio de los Aportes del Tesoro Nacio--
nal, resulta G(til ubicarlos dentro del marco de las relaciones financieras
interjurisdiccionales en un pais de estructura politica federal. Las distin
tas cuestiones que intervienen en el andlisis del tema pueden agruparse en
tres grandes categorias, segin e] tipo de decisién politica a encarar: a).
Tamafic del sector gobierno en.la economia; b) - distribucién de erogaciones
y recursos entre niveles de gobierno; y ¢} - asignacifn entre los Gobiernos
dentro de cada nivel. .

F1 primer problema se refiere a la asignacién de recursos en--
tre la provis{én de bienes privados. y de bienes piblicos para la economia

global; la contrapartida de esta decision de produccién de bienes privados

versus bienes piiblicos esta dada por su financiamiento, que implicard la a

1/ - En esta Seccibn y en la siguiente se utilizan resultados obtenidos en
H.Nufiez Mifiana y A.Porto; (1982} Vol.I; (1983) Vol. 1 y bibliografia a
117 citada. Para mas detalles consultar esos volimenes.
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'signacién de recursos financieros al sector privado y al sector Gobierno pa
ra respaldar aquella decisién. |
" Los otros dos' problemas estan direétamente relacionados con el

éhé]isis de los abortes'recibidos‘por un Gobierno Provincial, provenientes
del Gobierno Federal. |

El problema de distribucidn de erogaciones y recursos entre ni
veles de gobierno aparece con precisién en el caso de un pais de estructura
federal, donde Jos gobiernbs de segundo nivel {las Provincias en la Argenti
na) tienen autonomia poli;ica respecto al gobierno de.primer nivel. En el
caso Argentjno, salvo algunas funciones y algunos recursos asignados en for
hé eiélusiva a un nivel'dé gobierno (p.ej.: funciones de defenca nacional y ”
de ré]aciones éxteriofés e impuestos al comercio exterior, reservadas al go
b1erno federa]] 1as noymas constitucionales dejan un amplio espac1o para el
- surg1m1ento de facu]tades concurrentes tanto respecto a las funciones a cum-
ptir como a las fuentes de recursos a utilizar. Inc]uso en el caso de delimi
tacion exc1u51va, ello no 1mp1de mecanismos de coordinacion financiera: por
EJeino s1i b1en la recaudacion de impuestos aduaneros se atr1buye en forma.
excluyente al gobierno federa], no existe en principio obstaculo para que
la recaudacién obtenida se distribuya entre los distintos niveles de gobier
no {por citar un ‘caso, la-Constitucién de Australia de 1901 estab]écié que
tres cuartas partes de_]a'recaudacién de los fributos federales exclusivos
~-impuestos aduaneros y sobre las ventas- se distribuirian a Jos Estados du
rante un primer periodo de diez afios). |

E1 2itimo tipo de problemas se refiere a la distribucién entre
los Gobiernos del mismo nivel. Junto con el disefio de) tamafio Yy composicion

de las erogaciones y recursos de los Gobiernos Locales y del Gobierno Fede-
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ral, y de las transferencias financieras requeridas del Gobierno Federal a’
los gobiernos locales, debe decidirse el tamafio y composicion de Jas eroga-
ciones y recursos de cada Gobierno local y'la distribucién de los aportes

federales entre los Gobiernos Locales.,

-

1.2.2. Justificacion econdmica de la asignacién de erogaciones y recursos

entre niveles de gobierno. Organizacién territorial del Sector Pu-

blico.

El tema de la asignacidn de las funciones (y por lo tanto de
Jos gagtos) y 'de 1os recursos (aspeciaiménte de los t}ibutarios) entre nive
les de Gobierno ha recibido gran atencidn en Ja literatura tedrica de las il
timas dos décadas. £n esta parte s6lo se puede.efectuar una muy breve resefa

de las principales conclusiones a que se ha arribado.

ET centro del analisis ha estado constituido por 1a rama de
las Finanzas Piblicas "“de servicios", o sea, de la asignacidn Optima de re-
cursos en la provisién de bienes. Se trata de justificar la asignacién de
105 mismos a diversos niveles de gobierno, sobre la base de las distintas
caracteristicas de los bienes publicos a ser provistos por cada nivel. Si
bien Ja definicidn originaria de bien pilblico se refiere a la comunidad na-

cional en su totalidad puede establecerse una jerarquia de bienes piblicos
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respecto ‘a la dimensién: territorial de 1a comunidad para la cual se presen
‘tan dichas caracteristicas, que no necesariamente coincide con el pais en
‘su totalidad. En el caso mas simple se supone que el consumo del bien plbli

- ..co esta rigidamente definido para subconjuntos de poblacidn geograficamente

delimitados; desde el punto de vista de la eficiencia, esos bienes piblicos
deberian ser prestados por aquellos gobiernos cuya jurisdiccidn territorial
coincida con la de Jos beneficiarios del bien: si beneficia a todo el pais
(defensamﬁ 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 Gobierno provincial. E] nivel de .

provisién de cada bien por parte de los distintos gobiernos (nacional, pro-

vincial, municipal) serd agquel para el cual la suma de las tasas marginales

de sustitucién para todos los ciudadanos igualeal) costo marginal; ademas,

deberia fijarse el precio de acuerdo con el principio cdel beneficio (es de-

cir, cargar a cada consumidor un precio igual a su beneficio marginal).
Debe tenerse presente que el ﬁode]o puro justificaria por razo

nes de eficiencia que el sectof gubernamental abarcara .un gran nimero de ni

veles de gobierno, cada uno de ellos con diferente tamafio de drea de presta

¢idn, ya que en principio el tamafio 6ptimo seria diferente para cada uno de

los bienes pliblicos, y s6lo por coincidencia un cierto tamafio serfa igual

" para varios bienes piblicos; en la practica institucional, el nimero de ni-

veles de gobierno estd limitado a unos pocos {a lo sumo tres o cuatro) de

forma que los sistemas efectivamente existentes no se adecuan al modelo nor

" mativo. Por otro Tado, para un mismo nivel de gobierno (por ejemplo, gobier

nos provinciales) el modelo requeriria similar tamafio, cuando en la reali--

dad se encuentran dimensiones muy diferentes, debido a factores histdricos



e institucionales de diffci] -pof no decir imposible- modificacién.

Por otra parte, aln cuanao no existieran restricciones institu
ciona]es,_habria un incentivo para reducir el costo derivado de la existen-
cia de un gran nimero de niveles de gobierno; esos costos son lJos administra
tivos del gobierno y los de los ciudadanos que tendrian que participar en
las decisiones politicas {eleccién de autoridades, etc.) de un gran nimero
de jurisdicciones.

'S5 e] consumo del bien piblico no estd fijado rigidamente para
subconjuntos de poblacidn geograficamente delimitados, como se supuso hasta
ahora, el nimerc de personas due consumen el bien es una variable; el tamano
optimo de las areas servidas (o tamafio 6ptimo del grupo para consumir en for
ma conjunta un bien pdblico) surgird de comparar ias ganancias de la mayor

descentralizacidn con sus costos, Estos aspectos se analizan brevemente a con

tinuacion.

’

_ 2.1. El1 tamafio optimo de ]as-éreas servidas por cada gobierno 1o
cal puede determinarse tedricamente (suponiendo inicialmente igualdad en el
ingreso per cépfta y en las preferencias de los consumidores y rendimientos
constantes a eéca1a) de 1a interrelacibn de dos factores bisicos: por un ta
do el costo per cadpita del servicio es cada vez menor a medida que el tamafio
del grupo aumenta {economias de escala en el consumo); por el otro Tado a ma
yor tamafio del grupo comienzan a aparecer costos de aglomeracion. En ausen--

cia de estos 01timos, todos los bienes piiblicos serian de tipo "nacional”
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porque la reduccidn de costos per cdpita del servicio seguiria indefinida-
mente a medida que e] tamafio del grupo aumentara; pero los costos margina-
Jes crecientes de aglomeracién tienden a poner un limite 'al tamafio dptimo

del grupo.

~ 2.2. Esa tendencia se refuerza una vez que se levanta el supues-
to de. identidad de preferencias (bienes piiblicos vs. bienes privados, y en-
tre categorias especificas de bienes piiblicos). Supdngase un tipo de bien
piblico cuyo consumo se limita a los residentes de una comunidad local. Si
la provisi6n la hiciera el gobierno nacional resultaria un consumo igual en
las distintas comunidades y esa igualdad no seria eficiente en la medida en
que difieran los gustos de los habitantes de distintas comunidades. En.cam-
bio si la prévisién de esps bienes se hiciera a nivel local, las diferencias
de gustos se reflejarian en distintas cantidades entre las comunidades y es-
ta diferente provisidn es eficiente econgmicamente.

Por consiguiente, a través de 1la existen;ia 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
pﬁbl{cos (a expensas de una menor cantidad de bienes privados) pedra votar
un presupuesto (erogaciones y tributos) mas alto, en tanto que otra comuni-
dad con preferencia ha;ia bienes privados podra-votar un presupuesto mas re
ducido (con menores gastos piiblicos pero también menor pfesién tributaria).
E1l0 puede lograrse a través de 1a votacidn, y reforzarse a través de las
migraciones territoriales. E1 resultado final serd la organizacidn de comu
nidades locales de gustos relativamente homogéneos, donde la mezcla de big

nes piblicos-bienes privadds y la estructura de los bienes piblicos provis
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“tos se adaptara mejor a las preferencias de los consumidores

2.3. E1 levantamiento del supuesto de la igualdad de los ingre-
sos per capita obliga a considerar simultineamente pfob]enaS'de asignacion
de recursos (eficiencia) con problemas de distribucign del ingreso (equidad).
Si inicialmente se acepta el criterio de neutralidad dfsfributiva (territo-
rial) en la operacidn del Gobierno cada comuﬁidad local estaria adaptando a
su (diferénte) nivel de ingreso las decisiones respecto a bienes privados vs.
bienes piblicos, y composicion de los bienes piblicos por tipos de servicioy

niveles de prestacién.

. 2.4. Efectos externos. La existencia e intensidad de efectos ex-
ternos es una consideracién adicional a tener en cueﬁta para determinar ef
tamafio optimo de las areas servidas: Hasta aqul se supuso que 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 he
cho histérico en principio no modificable, de forma que en la practica -ain
aceptando que inicialmente las provincias coincidan' con areas territoriales
funcionales desde este punto de vista- Ja situacion actual no necesariamente
permite cumplir ese requisito. E1 resultado afrojaria una falta de eficiencia,
pues un gobierno local tenderi. a prestar un nivel de servicios inferior a1\6g_
timo social (nacional) si parte de los beneficios de] mismo se derraman sobre
Jjurisdicciones territoriales vecinas, o 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 jurisdiccién territorial. Existen en prin
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¢ipio dos soluciones paré'e1iminar'este probhiema: (a} arreglos directos en-
tre Jas jurisdicciones para las cuales se producen derrames (positivos y ne
gativos) dé forma de compensar pecuniariamente estas "externalidades" entre
gobierﬁos Jocales; esta solucion si bien es poéib]e, es institucionalmente
dificultosa; o (b) trasladar a un nivel de gobjerno superior, que abarque te
rritorialmente tanto las zonas 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 lo tanto, este problema tiende
a favorecer la prestacion de! servicio en un nivel mas elevado de gobierno y

i

a reducir la importancia relativa de los niveles inferiores.

2.5. Economias de escala en la produccién y difusidén de costos fi:
jos. La existencia de econamias de escala en la provision del servicio, tien
de a favorecer la asignacién del mismo a niveles mis elevados de gobierno,yh .
que los costos serian inferiores organizando la‘prestacién en una sola unidad
(nacional) que fragmentdndola en varias dnidades {locales}. Si existen costos
fijos, estos pueden difundirse entre un nimero mayor de constmidores si la
prestacion se concentra en e]lgobierno paciona1. Si bien la 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
| céso que se analiza, de distribucidn territorial, es importante tener en cuen
ta los mayores costos de iransporte asociados con la concentracion territorial

de la provisidn de-bienes, que pueden 1legar a mds que compensar las economias
"derivadas de la mayor escala y 1a difusidn de los costos fijos. Asimismo, es

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

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, Ja mayor cer-
cania de los contribuyentes al gobierno local implica 1a posibilidad de e-
vitar costos innecesarios, o de adecuar e)l tamafio del servicio a las verda

deras necesidades.

Si bien la mayor parte del andlisis precedente se refiere a la
prestacion de servicios, también se puede aplicar al Jado de 1a obtencién
de Jos recursos. Un problema importante surge cuando del] lado de las eroga-
ciones es conveniente una composicién con fuerte peso en los niveles infe--
riores de gobierno, mientras que por el lado de los recursos (motivado en
las economias de escala de recaudacidén, asi como en los derrames territoria
les de incidencia tribntaria) es aconsejable una composicibn con mayor peso
en los niveles superiores de gobierno. En tal caso es necesario recurrir a
un sistema de compensaciones financieras mediante transferencias de recursos
de los niveles superiores de gobierno (p.ej.del gobierno nacional) a los ni
veles inferiores de gobierno (p.ej. de los gobiernos provinciales); una ven
téja que en tal caso se pierde es el de la disciplina financiera, implicita
en-la decisidn simultanea sobre monto del gasto y de los tributos para finan

ciar el gasto.

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

tribucién del ingreso.

La Jiteratura sobre el tema arriba a la conclusidn de que la
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i
funcidn de redistribuciﬁn'del ingreso debe asignarse fundamentalmente al Go
bierno Nacional. La redistribucion territorial de ingresos puede ser visua-
1izada: {a) Como una consecuencia de la redistribucién personal del ingreso,
o (b) como un objetivo explicito a alcanzar sin yinculacin con la distribu
cién personal.

En e} primer caso, la existencia de un sistema tributario pro-
gresivo y programas de gastos de tipo redistrfbutivo a nivel nacional, con
fines de redistribucién de ingresos entre personas, automiticamente tiene e
fectos de redistribucién de ingresos entre regiones. En cambio, a nivel de
gobiernos ]oca1es el efecto de redistribucién territorial entre regiones,
se bloquea, ya que cada gobierno local igmala recursos con gastos piblicos.
Debe tenerse presente que el efecto de redistribucidn es funcién del tamano
del sector piiblico nacional: a mayor tamano del sector piblico nacional, ma
yor efecto de redistribucion territorial.

En el sequndo caso, se postula.la necesidad de alcanzar una re-
distribucién territorial sin.ninguna vincﬁ]aciﬁn con la redistribucién perso
nal del ingreso. Es evidente que, en tal caso, s6lo el nivel de gobierno na-
cional esta en condiciones de i]eyar 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 territorial dentro de una Provincia
se podrfa 1levar a cabo por e} respectivo Gobierno Provincial}.

Si solo interesa la redistribucién personal del ingreso (sin
importar sus efectos territoriales), nuevamente e] Gobierno nacionai podra
hacerlo mis adecuadamente, dado que la efectividad de las politicas implan-
tadas {impuesto-subsidio) depende de la moviaidad territorial de las perso-

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

en cuestion.

(iii) - Organizacion territorial del Sector Piblico: Ja funcién de esta-

bilizacidn econdmica.

La funcién fiscal de estabilizacién de Ja economia global tam-
bién se atribuye pfeponderantenen;e al nivel de gobierno nacional. En primer
Tugar, éste estd en condiciones,de-financiaf 1as medidas de politica fiscal
requeridas, a través de su compatibilizacién con la politica monetaria (Ban-
co Central) y con la politica de la deuda piblica (interna y externa). En se
ébndo lugar, las areas territoriales que dependen de cada gobiernc local pue
den econémicamente concebirse como areas abiertas (o més abjertas) comparadas
con el pais como un todo; por lo tanto las filtraciones hacia el "exterior"
de la -politica fiscal de un gobierno local son muy superiores a las que pue
de experimentar el gobierno ndcional. De hecho, la necesidad de los Gobier--
nos locales de equilibrar sus erogaciones y recursos {por ausencia de 1a po-
sibiﬁidad de financiar déficits a través de la emisidn de dinero o del endeu
damiento) 1leva a éstos a un comportamiento pro-ciclico, debiendo reducir
sus erogaciones en periodos de recesidn econdmicas (por la caida de sus recau
daciones propias, e incluso por la reduccion de las coparticipaciones recibi-
das del Gobierno Nacional por la disminucién de las recaudaciones brutas de
los™ impuestos nacionales c0paFticipados) y por el contrario a expandirlos en

periodos de expansidn econémica.
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(iv} - Otros criterios.

La provisién de determinados bienes. piblicos a nivel de distin
tos gobiernos locales puede dar lugar a una mayor experimentacién e innova-
cién en la produccién de esos bienes. 3% en una comunidad se ha descubierto
una forma mis eficiente de proporcionar ciertos servicios, las autoridades
de las comunidades restantes se verdn presionadas a adoptar las nuevas'técni
cas de produccidon (de minimo costo, mas calidad del servicio, etc.): Al gene
rar fuerzas que promuevan la jnnovacion, un sistema de gobiernos 1oca1es'pug
de aumentar la eficiencia dindmica en Ja asignacién.

En un sistema de gobiernos locales, las decisiones de gasto es-L
tin directamente relacionadas con las de financiamiento, nor lo que los resi
dentes estaran en mejor sitpacidén para comparar Jos beneficios con 1gs costos
de cada programa. |

Desde otros angulos de anilisis, surgen nuevos criterios. Asi
pueden mencionarse argumentos politicos en favor de una composicidn del sec- .
tor piblico con mayor ponderacidn de los niﬁe]es inferiores de gobierno: re-
ducc1on de 105 peligros potenciales a la ]1bertad de los ciudadanos represen.
tados por gob1ernos centrales cada vez mas importantes por el crec1m1ento del
tamafio relative de) sector plblico; las ventajas politicas de una mayor ex-
periencia directa de gobierno pennitida por comunidades mis pequefas, y la
formacion y reclutamiento de ]1deres politicos a través de una carrera que
comience en los gobiernos de nivel 1nfer1or y culmine en el plano nac1ona1

etc,
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1.2.3. Asignacion de er¢gaciones y recursos entre niveles de Gobierno y

transferencias interjurisdiccionales.

En el punto anterior se analizaron las principales funiciones
del sector piiblico -asignacién eficiente de recursos, distribucidén del ingre
S0 y.estabilizacién econdmica~ desde e} pﬁnto de yista de la organizacion
territorial mds adecuada. Un breve exdmen del problema de Ja estabilizacion
econdmica 1levé a la conclusién ~-aceptada generé]mente en la Titeratura- de
la'mayqr capacidad del nivel superior de Gobierno para cumplirla. Del mismo
modo, existen argumentos y consenso en la literatura para asignar al Gobier-
no Nacional las politicas de distribucién del ingreso. Es por raz&nes de a-
signacién eficiente de los recurgos que apareceﬁ argumentos econdmicos en fa
vor del federalismo; y los argumentos se aplican tanto a 1a prestacidon de --
los servicios como a la obtencién de los recursos.

Como se expuso antes, un problema importante surge cuando del
lado de las erogaciones es conveniente una bomposicién con fuerte peso de Jos.
niveles inferiores de gobierno, mientras que del lado de los recursos es acon
sejable una composicién con mayor peso en los niveles superiores de gobierno.
Se efectuard seguidamente una breve mencidn de los distintos argumentos y de
1as‘imp]1cancias con respecto al tipo de aportes del gobierno nacional a 10s
gabiernos locales. ' _ . \

La fuente mis habifual de desequilibrio entre las erogaciones y °
recursos por niveles de gobierno se puede atribuir al hecho de la mayor cen-
tralizacion de las recaudaciones en comparacidn con las.responsabilidades de
erogaciones. Ello se debe a que:

(i} - En gran parte de Jos tributos modernamente mids signifiéativos exis,



oy
LR )
ten apreciables economias de escala en Ja recaudacidn, 1o cual se-
giin el criterio de eficiencia anteriormente explicade, implica u-

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

(i1) - en otros casos, las consecuencias extrafiscales de la coexistencia
de mﬁ]tih]es fiscos locales cada uno de los cuales 1leva a cabo su
propia politica independiente, puede resultar &aﬁina para e1-con-~

'jpnto nacional (por ejemplo, la tributacidén sobre el comercio in--
terprovincial puede restringir la deseable apertura e integracion
del espacio nacional, lo cual ha 1levado 5 Ta e1im%nacién de las a
duanas interiores y a 1a'unificac15n_en manos federales de las a--

‘duanas exteriores);

(i11) - en ciertos tipos de tributos, pueden darse "efectos de derrame” de
bido a la traslacidén econdmica de Ja carga'de impuestos recaudados
por un gobierno local sobre residentes en otras jurisdicciones {p.
ej.: impuestos internos sobre la produccién]. Esto podria en prin-
cipio corregirse a través .de compensaciones horizontales entre go-
biernos locales, pero las complicaciones practicas indican la alter
nativa de ercomendar su recaudacién a un nivel superior de gobierno

que internalice las externalidades territoriales de la recaudacion.

Los elementos hasta aqui descriptos responden a la necesidad de
asignar tributos al nivel federal de gobierno, que luego deben ser redistri-
buidos entre Jos gobiernos locales. Pero ademas 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

comos
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a]'n' Correccidn de.loﬁ derrames de-beneficiosf.el optimo social no‘ se
aléanza (en relacidn a la asignacidén de recursos) cuando un gobier
no local efectila érpgaciones que benefician a residentes en otras
jufisdicciones, salvo que reciba un aporte (del gobierno federal)
que permita "internali;ar las externalidades™ géneradas; caso con-
trario el nivel de prestacién del servicio serd inferior al Gptimo
(p.ej: erogaciones de educacidn qhe Juego benefician a las Provin-

cias a los cuales emigran los educandos};

b) - Llos servicios locales como necesidades preferentes desde el punto
de vista del gobierno federal: sea la totalidad de las funciones
de-]os gobiernos locales, o algunas de ellas en particu1ar; pueden
ser subsidiadas por el gobierno central para que alcancen un nivel
mas elevado que el que resultaria de Jos mecanismos de decision au
tdnomos de cada gobierno local (p.ej: como forma de proteger gru--
pﬁs minoritarios en cada Provincié'que de otra forma no tendrian

acceso a los bienes piiblicos de responsabilidad del gobierno local});

c) - La equiparacion de las posiciones fiscales de los diferentes gobier
nos locales: de acuerdo a la estructura econdmica de cada Provincia
y a las caracteristicas de los tributos lqcales, la capacidad fis--
ca) (de obtener recaudaciones con tributos locales] puede diferir
nﬂrcadamente entre jurisdiccidnes; de la misma manera, las erogacio
nes necesarias para a]canzgr determinados objetivos (p.ej: asisten-
cia social) pueden resultar diferentes. Ello Jleva a que algunas ju
risdicciones podrian mantener altos niveles de prestacién de servi-

cios financiados por bajas alicuotas impositivass'en tanto otras ju

T

bl
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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 promocidn del desarrollo regional como objetivo, nacional: la

comunidad nacional puede decidir la promoci6n de ciertas regiones,

sea zonas de antigua rdaigambre y poblacidn cuyo crecimiento econd-

mico ha quedado rezagado, sea zonas nuevas que resulta necesario a-
brir a una explotacion mas adecuada, o zonas de frontera interna--
cional que por razones geopoliticas se considere necesario prormover

especialmente.

Tipos de aportes.

Cada uno de los argumentos expuestos en el punto anterior impli

ca distintos criterios de distribucién de recursos entrs los gobiernos loca-

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

" (a) -

(b) -

El aporte puede ser de libre disponibilidad o condicionado, segin
q&e el gobierno local pueda utilizar los fondos recibidos en cual
quier tipo de erogacidn, o en una erogacion especificamente deter-

minada por el gobiernc federal;

E1 aporte puede requerir una contrapartida de fondos del propio
gobierno local o puede resultar independiente de dicha condicidn
(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 erogacion, como construccién de caminos);
(c] - E1 aporte puede ser automéficéz(p.ej: como proporcién de Ja recau
daci6n de determinados tributos federales) o discrecional (segin

montos establecidos anvalmente o en forma:"éd-hoc").

De acuerdo al objetivo perseguido, pugde resultar mas convenien
te la utilizacidn de cierta clase de aporte._Asi, por ejemp]o; el argumento
de_éentra]izacién de la recaudacién de ciertos jmpuestos en manos del gobier
no federal, implicaria en principio ﬁna distribucidn automatica de la recau-
dacidn obtenida a los gobiernos Jocales en proqprcién a lo soportado por los
residentes en cada ﬁno de los respghtivos territorios taporteé de 1ibrg dis-.
ponibilidad, sin contrapartida 10#31, distriﬁuidos entre Provincias con cr{-
terio "devolutivo"); el argumento de correccin de derrame; de beneficio§ im
plicaria qpoftes discrecionales selectivos con contrapartida local ‘de fondos
(con dfferentes proporciones de contrapartida seglin Provincias) y el argumen-
to deleduiparacién fiscal justificaria aportes de libre disponibilidéd sin
gontraﬁartida Tocal (con asignacién redistributiva entre Prqviﬁcias). En la
précﬁica, otras razones 1nterxienen respecto a estos ;riterios abstréctds,ré-
cién descriptos, tornando mds compleja la decisidn respecto al disefio mas ade
cuado de 10s montos y distribucién de los apo}tes del gobierno federal a Tos
gobiernos Jocales.

2/

172.5. Un problema de medicidn vinculado con las transferencias.=f

La apertura de) Sector Piblico en distintos niveles de gobierno

2/ - Para mas detalles y ejemplo numérico ver H.Nufiez Mifana y A.Porto:Dis-
. tribucidn de la Coparticipacidn Federal de Impuestos: Andlisis y Al-
ternativas, C.F.I., Bs.As., 1983, Vol.1. '
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p1antea, entre O;roé probﬁenas, el de Ja forma de medicidn de Jas erogacio- :
nes y 10s recursos, Asi,'las erogaciones de cada nivel pueden tomarse bajo
dos alternativas: (a) Inc]ﬁyendo las transferencias efecthadas a otro nivel
de gyobierno, o (b) exc?ujendo dichas transferencias. De ]é misma forma, Jos
recursos de cada nivel de gobierno pueden presentarse: (a) incluyendo las
transferencias recibidas de otro nivel de gobierno, o (b] excluyendo dichas
transferencias. En el proceso habitual de consolidacitn de niveles de gobier
no, se procede a eliminar las transacciones internas al sector piblico. Por
éonsiguiente, se cancelan las transferencias del Gobierno Nacional a los Go “
biernos Provinciales. E1 gasto del Gobierno Nacional reflejard entonces ero
gaciones especificas, es decir, netos de transferencias a otros niveles de
gobierno; los recursos de las Provincias, a su vez, seran los propios, es
decir, netos de transferencias de otros niveles de gobierno.

Sin embargo, este procedimiento habitual de consolidacidn del
sector piblico, si bien arroja resnltados importantes, oculta otros aspectos
que también revisten interés. Por el lado de las erogaciones, por ejemplo,
puede resultar interesante contar con un enfoque alternativo, cuya fundamen-
tacion resulta del siguiente ejmplo extremo: Si todas las transferencias d21
Gobierno Kacional a los Gobiernos Proyinciales fueran del tipo condicionado
(atadas a la realizacidn de determinado tipo de gasto por parte del gobierno
provincial receptor) y discrecional (que el Gobierno Nacioral puede a volun- .
tad reducir o aumentar), es mis 18gico pensar que el importe representado por
las transferencias en realidad deberia inciuirse dentro del “"gaste" nacional,
ya que 1a decisién de gastar estd en dicho nivel, y el gobierno provincial es
un mero ejecutor del gasto sin posibilidad de decisi6n auténoma. En este ca-

so seria mds adecuado para fines de ]a comparacién del tamafio del gasto publi
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co ppr nivel de gobierno incluir las transferencias dentro de Jas efoéacio-
nes del nivel que efectivamente toma la decision.

" Lo anterior constituye un caso extremo en el que }a totalidad
de Jas Transferencias del Gobierno Nacional son de tipo discrec{onal. En
el otro extrem, se ubicaria'gl caso en e] que la totalidad dg‘1as transfe-
rencias son de tipo antomitico basadas en regimenes no modificables unilate
ralmente por el Gobierno Nacional. En este caso (como podria ser aproximada-
mente el del régimen de coparticipacion impositiva de la Ley 20.221) se po-
dria adoptar como mas representativo el enfoque de las erogéciones segin el
nivel que efectivamente las ejecuta, ya que las transferencias recjbidés por
los Gobiernos Provinciales ro condicionan la decisitn respecto al tipo de
gésto a realizar; por lo tanto, el tratamiento de asignar las erogac%dnes fi
nanciadas con transferencias al sector que recibe dichas trénsferentigs pue-
de resultar el mis relevante. En la practica, se pueden visualizar diferen-
tes mecanismos de transferencias naciorales que no caen en ninguno de los
puntos extremos, sino que estdn mds cerca de uno o de otro; ademas, se advier
te una mezcla con inclusion sihu]ténea de Jos casos polares (transferencias
absolutamente condicibnadas y transferencias abso]ﬁtamente incondicionadas) y

de diversos casos intermedios.

1.3. Transferencias del Gobierno Nacional a los Gobiernos Jocales en la Ar-

gentina. Distintos mecanismos.

I.3.1. - Gobiernos Locales que reciben transferencias.

En un pais de estructura federal, existen distintos niveles de

gobierno; en el caso especifico de la Repliblica Argentina, se pueden distin
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1

guir: (O} E1 Gobierric Nacional; (2) Jos Gobiernos de Proyincias; (3) el Te-
rritorio Hacional de Tierra del Fuego; (4) la Municipalidad de Ta Ciudad de
Buenos Aireg'y (5] 1os Municipios de Provincias. Los dos primeros cuentan
.con poderes reglados por las Constituciones (Nacional y Provinciales}), en
tanto que los otros niveles se estructuran por normas legales derivadas (1a
Municipalidad derla Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tie-
rra del Fuego dentro de la 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 general dos niveles ce gobiernof
el nacional (o central, o federal} constituido_por el Gobierno Hacional, ¥y
é1 provincia]l(o local), que comprende a las 22 Provincias, al Territorio
Nacional de Tierra del Fuego y a la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Ai
rgs;:e1lo se debe a que las funciones cumplidas y las fuentes tributarias u
tilizadas por la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires son mas simila-

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

1.3.2. Principales mecanismos de transferencias vigentes.

Los principales mecanismos de transferencias de fondos del Go-
bierno Nacional a los Gobiernos Locales son los siguientes:

(i} - Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos.

. Nace en 1935 como parte de un esquema de coordinacién finan-
ciera entre el gobierno central y los gobiernos provinciales con el fin de
hacer frente a problemas que se habian. ido planteando a lo largo del tiem-
po con respecto a la utilizacién mé§ adecuada de los poderes fiscales de ca

da uno de los niveles de gobierno; funcioné adecuadamente durante casi me--
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dio siglo. Al finalizar el afo 1984 cadqcé el régimen legal basico (ley -~
20.221/73 y modificatorios), habiéndose Tlenado el vacio precariamente.

. Se trata de aportes automaticos y de 1ibre disponibilidad.

. Reciiben participacién las 22 Provincias; la Municipalidad de
Ta Ciudad de Buenos Aires y el Territoric Nacional de Tierra del Fuego per-

ciben fondos cedidos de Ja parte correspondiente al Gobierno Nacional.

(i1) - Regimen de Coparticipacién Vial.

. Nace en 1932; éh la actualidad existen dos mecanismos de dis-

tribucion de fondos a los gobiernos locales: (a) E! Fondo II del Fondo Na--

cional de Vialidad; y (b) E1 Fondo Provincial de Caminos. El Imbuesto sqbre

los Combustibles Viguidos es el que realiza el mayor aporte para la forma-
. ¢ion de los dos Fondos 2 través de un sistema de afectaciones sumamente com
plicado; con la recaudacidn total se efectia una primer asignacidn entre:

_Fondo de los Combustibles, Fondo Nacional de Infraestructura del Transporte

y Tesoro Nacjona]; a su vez, e] Fondo de ios Combustibles, se distribuye de
la siguiente manera: 48 % para el Fondo Naclona] de V1al1dad 17 % para los
Fondos PrOV1nc1a1es de’ Cam1nos y 35 % para el Fondo Nacional de 1a Energia.
E1 Fondo Nac1ona] de Vlalldad se divide a su vez en: Fondo I (65 % del F.N.
V.), para gastos directamente realizados por la Direccidn Nacional de Viali
dad y Fondo II (35 % del F.N.V.) que se destina a coparticipacidn Vial. Ade-
mas del Impuesto sobre los Combustibles los Impuestos sobre los Lubricantes
y sobre las Cubiertas colaboran en.]a'formacién del Fondo Wacional de Viali-
aad~y del Fondo Nacional Comp]enenﬁarib de Vialidad, re%pectivamente (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 IL qde se distribtuye entre los fobiernos Locales).
. Se trata de aportes automdticos y condicionados (financia--

miento de gastos e inversiones viales}.

-

En los Fondos Provinciales de Caminos coparticipan las 22 Pro
vincias, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacio

nal de Tierra del Fuego; en el Fondo IT del Fondo Nacional de Vialidad solo

coparticipan las 22 Provincias.

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

. Fué creado en 1972 con la finalidad de hacer frente a las ne
cesidades de vivienda de aquel sector de la sociedad con ingresos que cel
no le permiten cubrir el costo de Ja vivienda y del dinero de1'financiamieg

to". Los aportes del FONAVI son reintegrables por parte de los Gobiernos LO

cales.

. Se trata de aportes discrecionales y condicionados {financia

miento de gastos e inversiones en vivienda).

. Lgs asigna el Gobierno Hacional a las 22 Provincias, la Muni-
cipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra --

de]lruego.

(iv) - Seguridad Social.

. Sistema de asignacién de fondos a los Gobiernos Locales entre
Octubre de 1980 y fines de 1984. Su fina)idad era compensar el impacto finan
ciero de la eliminacién de los aportes patronales a las cajas de prevision

(tambign se eliminaron los aportes patronales para el FONAVI); los fondos se
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deducian de la masa'coparticipaﬁTe de a Ley 20.221 (deduccign que consti--
tu1a una "pre-c0part1c1pac10n"1

. Se trata de aportes automatxcos (en funcidn de los gastos en
pérébha]}iy"conditionadas'Cpado de jubilaciones y pensiones). -
. COparticipén las 22 Provincias, la Mﬁnicipa]idad de la Ciu-

".dad dé Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego.

- (v} - Fondo de Desarrollo-Regional (F.D.R.}

. Creado en 1973 (Ley 20.221) tiene como objetivo "... finan--
ciar inversiones en trabajos piiblicos de interés provincial o regional, des-

_tinados a la formacién de la infraestructura requerida para el dosarrollo

- del.pais...". E] F.D.R. constituye una continuidad del Fondo de Integracidn |

Territorial (F.I.T.) creado en 1967 como compensacién (parcial) por la reduc

cién del contingente asignado a las Provincias por el régimen de la Ley ----
14.788 (Réditos, Ventas, etc. ).

. Se trata de aportes discrecionales (pese a que e] espiritu de
1a Ley 20.221/73 era otro} y cond1c1onados.

. Coparticipan las Provincias.

| (vi) ~ Aportes del Tesoro Nacional_(A.T.M‘l.

-Los A.T.N. estan prev1stos en la Constitucidn Nacional que los
contemp]a expresamente en el art® 67° inc. 8.
- Se trata de aportes dtscreCIOna]es~y,que pueden ser condicio-

nados o no condicionados.
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. Son'asignados por el Gobierno Naciopal a las 24 Jurisdiccio-

nes Locales.

(vii} - Fondo Especial para el Desarrollo Eléctrico del Interior (F.E.

D.E.T.}."

- . Se cred por Ley 15.336;10s recursos del F.E.D.E.I. provienen:

(a) E1 10 % del Fondo Nacional de la Energia (F.N.E.}; y (b] el 20 % del Fon
do. Nacional de 1a 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 recafgo al precio de la e]ectricidad,,
el F.E.D.E.I. se alimenta en definitiva de: (a] el equivalente al 16 % del .
F.N.E.; y {b) e] 20 % del recargo al precio de la electricidad. Es adminigfrg
do por la Secretaria de Energia y Combustibles.

. Se trata de aportes discrecionales (reintegrab]es y no reinte-
grables} y condicionados a obras eléctricas.

. Son asignados a las 22 Provincias y al Territoric Hacional de

Tierra del Fuego.

(viii) - Regalias.

. Legisladas por la Ley de Hidrocarburos N° 17.319/67; Tla Ley
las fija en el 12 % del producido de los hidrocarbures extraidos en bocas de
pozo. Los valores fijados oficialmente para los pétréleos crudos en "“boca de
pozo" constituyen la base de cdlculo de las Regalias.

. Son aportes de libre disponibilidad y automaticas.

. Las perciben las Provincias en cuya jurisdiccién se encuentran
ubicados jos yacimientos.

. Existen también las reqalias nucleares y las hidroeléctricas,

de menor importancia cuantitativa.

-
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1.3.3. Aspectos cuantitativos.'éf‘

" En la seccidn I.2. de este Capiﬁu]o se expusieron distintos ar
gumentos que justificaban la necesidad de asignar fondos federales a los go
biernos locales; cada_afguméntqfimpliéa-distintos criterios de distribucion,
habiéndoSe distinguido principalmente entre (ver punto I.2.4.): (a) de libre

disponibilidad o condicionados a la financiacion de un determinado tipo de

" gasto; (b} automaticos o discrecionales.Los mecanismos descriptos en el puﬁto

1.3.2. anterior seran ahora cuantificados para alguncs anos seleccionados,--.

CIaSificados_en base a los atributos recien mencionadgs.

ARD 1950
(millones de pesos corrientes)
Libre Disponibilidad | Condicionados | Total %
Automiticos 11,6 ' 2,9 1,5 || 771
Discrecionales . 4,3 _ - 0 4,3 22,9
Total | 159 2,9 18,8 || -
% ? C . 84,6 S R T -- || 10050

3/ - Informacidn provisoria sujeta a revisidn. No se incluyen las Regalias
ni el FEDEI; su inclusidn no afectaria los resultados. Todos los Apor
tes del Tesoro Nacional se clasificaran como de libre disponibilidad.
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(nillones de pesos corrientes)
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Libre Disponibilidad |{Condicionados | Total | %
Automaticos 259,4 25,0 284,4 94,4
Discrecionales 16,8 -- 16,8 5,6
Total 276,2 25,0 301,2 -
% 91,7 8,3 - 100,0

ARO 1970
{millones de pesos corrientes)
Libre D{sponibilidad Condicionados | Total %

Automiticos 2.181 233 2.414 8,3

Discrecionales 449 - 449 15,7

Total 2,630 233 2.363 -.-

4 91,9 8,1 ~.- |{100,0




" AfiD 1975

(millones de pesos corrientes)
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Libre Disponibilidad| Condicionados| Total} 4
Automaticos 26.645 3.935 30.530( 29,1
Discrecionales’ 70.574 3.862 - 74.436§ 70,9
- Total -97.219 7.797 - |105.016)  -.-
% 92,6 7.4 - | 00,0 |
ARO 1979 -
(miles de millones "d'e'faesd“s corrientes)
| Libre Dis;pc':‘nr_u. _Cbndicionadbs- > %

Automaticos 5,017 364 5.381 73,4
Discrecionales | -~ 401 | - 1.545 1.946 26,6

2 5.418 - . 1.909 7.327 .-

% L7139 . 26,1 . 100,0




(miles de millones de pesos corrientes)

Libre Dispon.t Condicionados ;2- %
Automaticos 13.208 3.985 17.193 60,8
Discrecionales 7.197 3.890 11.087 39,2
pa 20.405 7.875 28.280 -
% 72,1 27.8 -.- 100,90
AnC 1982
(miliones de $a. de Junio de 1984)
Libre Dispon.| Condicionados pa 4
Aufométicos 76.357 33.668 110.025 65,5
Discrecionales 25.999 31.830 57.829 34,5
> 102.356 65.498". | 167.854 —-
% 61,0 39,0 - 100,0




ARD 1983

 (millones de $a. de Junio de 1984)
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Libre Dispon.|Condicionados z %
Automsticos 54.707 37.848 92.555 37,9
Discrecionales 129.488 22.235 151.723 62,1
2 184,195 60.083 | 244.278 .-
% 75,4 24,6 -.- 100,0
ARO 1984
(millones de$a. de Junio de 1984)
Libre Dispon.| Condicionadog b %
Automiticos 63.881 55,528 119.409 44,4
agscreciona1es' 109.746 39.579 149,325 - 55,6
pa 173.627 85.107 268.734 .-
% 64,6 35,4 -.- 100,0
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La informacion presentada peymite arribar a-algunas conclusio-,

nés de imporiancia:
(a) - En 1950, 1960 y 1970 predominan los aportes de libre disponibili-
dad (entre el 85 % y el 90 % del total, aproximadamen;e) y automaticos (en-

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

(b} - En 1975 se man%iene el porcentaje histérico en cuanto a la Jibre
disponibilidad (93 %), pero los aportes discrecionales representan mas del
70 % (debido a la crisis financiera del sector piblico en genera] y del ni-
vel lﬁcal en particular, que obligd a la asignacion de fuertes sumas en con

cepto de A.T.N.}. Se trata de un afioc claramente atipico.

(c} - En 1979 ;antés de la reforma tributaria y del sistema de coparti
cfpacién de 1980, que tuve pleno impacto en 1981- Jlos aportes discreciona-
les habian alcanzado a representar un cuarto del total, habiéndose incremen-
tado su participacjén porcentual debido al F.D.R. y FONAVI; los aportes con;
dicionales también alcanzaron a la cuarta ﬁérte del total, explicado también

por el F.D.R. y el FORAVI.

(d) - Las observaciones correspondientes a 1981 y 1982 muestran otro --
cambio significative en el tipo de aportés: aumenta la importancia relativa
de los aportes discrecionales (enpre un tercio y dos quintos del total) y de
los condicionadgs {entre algo menos de un tercio y dos quintos del total).
En e] primer caso, porque a los ya menc{onadas F.D.R. y FONAVL se agregagsn

los A.T.H. que experimentaron un crecimiento significativo; en el segundo ca

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

(e} - En 1983 y 1984 aparece otro cambio de importancia dado que se ele
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va nogab1émen;e ]a'ihportancia relativa de los aportes discrecionales (entre
el 55 % y el 62 %, aprox%madamente) debido al fuerte crecimiento de los A.T.
N. - | |

La conc1usi6p que puede pbtenerse de los datos_presentados es
Ja siguiente: a lo”largo del tiempo se han modificado signifiéativamente los
tipos de aportes del gobierno federal a los gobiernos provinciales. Las alter
nativas abiertas a los gobiernos locales para disponer de 10s aportes recibi-
dos se han ido recortando, aumentando a participacion de los aportes condi--
cionados en desmedro de los aportes de ]ibre_disponibi]idad,'La.estabiiidad y
‘prédecibilidad para'ios gobiernos Ipca}és también ha-@isminﬁido al aumentar
los aportes discrecionales en desmedro de los ﬁutométfcos. Por lo expresado
en la Seccidn I.2. (puntp I[.2.5.) las erogaciones‘atendidas con aportes dis-
crecionales y condicionados pareceria 16gico cdnsiderar1as mas un "gasto na-
cional"™ que un "gasto provincial”, ya que la decision de gastar esta en el
nivel nacional; Jos aportes con estas dos caracteristicas -inexistentes has

ta 1972~ han aumentado significativamente su participacién en el total. .
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CAPITULO 11

ASPECTOS ANALITICOS
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I11.1. Comparacion de Jos- efectos de distintos mecanismo§:de‘transferencias

de fondos de] Tesoro Nacional a los Gobiernos Provinciales sobre ebe

3/

gaciones y recursos propios. Principales resultados. -

Se vié en e] Capitulo anterior que una forma de clasificar Jas
transferencias intergubernamentales de fondos surgia de considerar la posibi
lidad abierta al gobierno que recibia el aporte en cpanto & su asignacion; a

si pueden distinguirse los aportes de Jibre disponibilidad y los aportes con-

dicionados, segiin que el gobierno local pueda utilizar los fondos recibidos
para cualquier tipo de erogacidn, o para una erogacién.eSpecifica,-determing
da por el gdbierno federa] (o algiin otro tipo de condicidn como se verd més
ade]ante): Estos. dos tipos de aportes tienen distintos efectos sobre el ni
vel de las erogaciones y recursos propios de los gobiernos locales.
~Supbngase una determinada comunidad que destina una parte de r;
10s recursos a su disposicién, a la provisidn de bienes y servicios ofreci--

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

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

r

niveles de gobierno, etc., que en adelante se denominard gasto privado. Para

financiar el gasto piblico se supone que la comunidad tiene como dnica alter
nativa recaudar impuestos en la jurisdiccién, por un monto iqual al del gas-

to piblico tqta].g! 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 andlisis detallado, con ex
posicién grafica y demostraciones matematicas, se efectia en el Apéndi
ce a este capitulo.

2/ - Para simplificar, se omite considerar la posibilidad de financiar parte
del gasto piiblico con endeudamiento. El efecto de las transferencias in
tergubernamentales se analiza m3s adelante. :
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cos y los privados no varia, de modo que la imica variable que puede experi

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

producfo bruto interno de la jurisdiccién 3/ si ambos grupos de bienes son

superiores (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 disposicién de la comunidad pueden aumentar por

incrementos en e} PBI (antes analizados) o por la asignacion de transferen-
cias por parte del nivel superior de gobiernoﬁ estas transferencias pueden
ser de libre disponibilidad o condicionadas. Supdngase que se establece un

sistema de aportes de libre disponibilidad, o sea, que e] gobierno local pqg}

da utilizar los fondos recibidos para cualquier déstino, incluyendo la posi-
. bilidad de asignarlos a dis;in;os tipos de erogaciones o, inclusive, a dismi
'ﬁuir los recursos propios. La comunidad dispone ahora para gastar no solo el
ingreso generado internamente (el PBI} sino también las transferencias. La:g
signacién de los fondos recibidos del gobierno nacional es similar a Ja de

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

tanto el casto piblico como el gasto privado; esto implica, a su vez, que la

comunidad destina una parte del aporte a disminuir la recaudacidn tributaria

propia (de modo de posibilitar e} incremento del gasto privado).

Si e] aporte es condicionado el analisis es algo mas complejo.

Supdngase un aporte condicionado al nivel del gasto phblico local; o sea que

a mayor gasto piblico local, mayor sera el nivel de aportes. La comunidad vi

3/ - Se supone igual al ingreso de la comunidad.

— e
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'sua]izaré esta-forma de apurtes como un cambic en el precio relativo en;re'
gasto piblico y. gasto privado: consumir mas bienes pﬁb?itos significa mayo-
res aportes'y, por consjguiente, un abaratamiento relativo de esos bieﬁes.
Como lo ana}iza usua1men#e la teoria de la demanda se estard en pfesencia
de un efecto sustitucién que tiende a incrementar el gasto piblico y a dis-
minuir el gasto privado; también se incrementara la recaudacidon tributaria
10cal; Como consecuencia del aporte existira también un efecto ingreso, --
puesto qué una misma cdmbinacién de bienes es ahora mids barata por la dismji
nucion del precio del bien piiblico; 1a-b§ja de]‘precio del bien piiblico tie
ﬁe, para la comunidad, un efecto equivalente a un incremento ed el ingreso
real y esto tendera a aumentar e) consuﬁo de ambos 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 el gasto pUblico sumentard. Lo que ocurra con

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

" no puede determinarse con exactitud; si los efectos sustitucidon dominan a

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

mentard; en este caso, el gasto piblico aumentard en una magnitud Superior

a la del aporte del gobierno nacional. &/ ' .

E1 d1timo tipo de aporte que se ana]izaréles el aporte condi--
cionado a la realizacién de un detennihadd'tipo de gaéto por parte del go--
bierno Jocal. 0 sea, el gobiernolfedefa} estéodispuegto a realizar un aporte
al gobierno local igual a una proporcidn del Qasto piblico que efe;tﬁe el go

bierno -local en rubros especificos considerados gastos prioritarios. La elec

4/ - Los resultados serfan similares si el aporte estd condicicdnado a la
recavdacidén tributaria propia; o sea, a mayor recaudacidn propia, ma
yores aportes.
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cién es ahora entre tres ﬁariab]es; gasto piblico priori?ario, gasto publi-
co No prioritario y gasto privado. En primer Jugar corresponde analizar la’

eleccion enfre gasto pﬁb?iéo total y gasto privado; si su supone que la es-
tructura del gasto piblico (entre prioritarios y no prioritarios) permanece
constante, la introduccién del sistema de aportes condicionados significara,
como en el case anterior, que los bienes piblicos son relativamente mas ba-
ratos que ]os bienes privados; el resuvltado serz similar al obtenido antes:

si los dos bienes son superiores y los efectos sustitutién dominan a los

efectos ingreso aumentardn tanto el gasto piiblico total como la recaudacidn

de impuestos provinciales propios. Para lo que sigue se supondra que este

es el resultado normal. En una segunda etapa se analizard la composicién del
gasto piblico local, dado el aumento total de dicho gasto piblico seglin el
resultado anterior y teniendo en cuenta que al existir aportes para gastos
publicos prioritarios, estos gastos se han abaratado relativamente a los no
prioritarios. Existiran en operacion nueumneﬁte los efectos sustitucidn e -—
ingreso. E1 efecto sustitucidn tenderd a iﬁcrementar el gasto piblico priori
tario {que es el relativamente mds barato) y a disminuir el no brioritario
(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 plblicos prioritarios y no prio-

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

5/ - En el Apéndice se realiza un tratamiento mds riguroso admitiendo la
posibilidad de distintas relaciones de suostitucidn y/o cumplementa-—
riedad entre los bienes privados, bienes piblicos prioritarios y bie
nes piblicos no prioritarios.
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‘mento) 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 direccion del cam

bio del gasto piiblico no prioritario; si dominan Jos efectos sustitucign

el gasto no prioritario disminuira.

En conclusién, si todos Jos bienes son sustitutos y superio--
res, la introduccion de un sistema de aportes condicionados a la realiza--
cién de gastos piblicos prioritarios tendrd los signientes efectos: aumen-

tara el gasto piblico prioritario en exceso del monto del aporte federal,

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

rios propios como por una reduccidn de Tos gastos provinciales no priorita-

rjos; el gasto plblico total aumentard y el gasto privado disminuira.
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I1.2. APENDICE AL CAPITULO IT.”

6/ - (Ver pAgina siguiente).

48
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sl -
. Es habitual réa;izar el analisis de los efectos de las trans—
tfeéencias intergubernamentales sobre el gasto piiblico y las recaudaciones
propiag de los priernd§ Provinciales uﬁilizando el modelo simple de elec—
cidn 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 transfereﬁbia'iﬁtergubernamental (;ondicionadé orno con-
dicionada) al gobierno local tieme el mismo efecto que transferencias efec-
tuadas a loé'miembros individuales de la misma. Una transferencia no condi-
cionada es eguivalente a un conjunto de transferencias z los miembrﬁs dé -
la comunidad reélizadas'eh'pfdporci6n a los pégos de impuestos al gobierno
local. Una txansferencia condicionada a gastos o reqaudaci6n prdpia es equi
valente a una disminucidn de impuestos 1oéa}es a cada contribuyente, en la

misma propoxcidén que la del aporte condicionado (sobre gastos ¢ recaudacio-—

nes).
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1I.2.1. Condiciones de equilibrio.

-En el caso mas simple se smpone que 1a autoridad Jocal {provin
cial o municipal en el caso argentino) tiene como objetivo maximizar el bie
nestar social que depende del nivel del gasto publico X, y del nivel del gas
to privado (X-). En el grafico N° 1 la curva W, une puntos qﬁe implican com
b1nac1ones de gasto pub]lco Yy gasto privadc que son indiferentes desde el --
punto de V1sta de quien toma decisiones dentro del gobierno lTocal. S5i se eli
gen 1as un1dades fisicas de medida adecuadas, y en tanto se mgntengan cons--
tantes los preC1os relativos de ]os bienes piblicos y de Jos bienes privados,
en. cada eje se representan no solo las cantidades de bienes sino también Tos
gastos en férminbs monetarios efectuados en cada uno de dichos bienes. Es de
cir, el eje de ordenadas representa no solo las cantidades.fisicas del gasto

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

"EQUILIBRIO DEL GOBIERWO 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 publico, posibi]idad

graficada por la recta.BB'. El segmento OB mide el monto total dé'gasto pri

vado gque se haria en caso de no existir gobierno local alguno. La pendiente

de la recta BB' es de 45° indicando la forma en que el monto total OB de po-
sibilidades de gasto queda convertido en gasto privado por un Tado y en im--

puestos pagados al gobiérno local por el otro. Como existe la restriccion de
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que el gobierno local nﬁ puede tener deficit, el gasto piiblico necesariamég
te debe igualarse a Jos ‘recursos locales, y de alli Ja pendiente de la rec-
ta BB'.

Dados estos dos elementos, el mapa de bieﬁestar social por un -
lado y la recta de'presupﬁesto por el otro lado, €] gobierno local maximiza-
ra el bienestar si fija un ﬁivel del gasto piblico igual a OGO; y un nivel
del gasto privado igual a OFO, recaﬁdando impuestos por un-monto dE'FOB que
es igual al monto del gasto piiblico (OGo = EFol.

Analiticamente el problema consiste en maximizar |,

W= W (X, X

2] -
sujeta a la restriccidn

Yom Xt X
formando la funcién auxiliar
L= W (X, X))+ A (Y- % - %)

e igualando a cero las derivadas parciales con respecto a X], X, e Y .

se obtienen las condiciones de primer orden,

]

2L - w_x=0 ‘ ()
-2
3L~ W, _\ -0 (2)
—=-— 2 = ,
dXz .
b — Y- X - X, =0 - (3]
N
La condicién de segundo orden para un maximo requiere gue
Wi Wy -1
A = Wi WZZ - >0 . (4)

- -1t 0
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Resolviendo (1) a (3) se obtienen,

X =X (Y}
Xy =X - {Y)

)

11.2. Transferencias intergubernamentales. Caso incondicionado.

Supéngase ahora que €] nivel superior de gobierno entrega a 1a
unidad po]itica local un aporte global por una suma determinada, indepéhdigg
te de 1a conducta del gobierno Jocal. |

La nueva situacion pﬁedé representarse'en el Grafico N° 2. La
recta de presupuesto que anterionnenté eré Bo B'0 ahora se desplaza hacia la
derecha situandose en la nueva'rect;.B]'B'], recta que tambiénrtiene una pgﬁ
diente de 45°pues la restriccién de ausencia de déficit (computando como in-
gresos del gobierno local los” ingresos propios y el éporte federal) permane-
ce inalterable. £1 monto mﬁﬁetario del aﬁorte federal es igual a Ba B, (tam-
bién igual, pof ¢onsfrucci6n; a B'o'éf});

» La nueva situacién de equilibrio del gobierno local se transla-
da desde el punfo E, hasta e} puﬁtd £ -

£s decir el gasto publico se ha incrementado en la cantidad G

Gi en tanto el gasto privadolhé_aumentédo en ]a'éant{dad Fb F]; y por lo
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GRAFICO N° 2 ‘

TRANSFERENCTAS INTERGUBERNAMENTALES. CASO INCONDICIONADO
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tahfo los recursos propios fecaudédos por el gobierno local han disminuido
en esa misma cantidad Fo By (en tanto la recaudacion propia era anteriormen
tevigua] a'fo B, » la récaudacién posterior a la recepcidn del aporte fede--
ral cae a la cantidad F] BO). En ofros términos, el efecto normal de un apor
te federal incondicionado, consiste en un aumento del gasto piiblico y una /
disminucién de las recaudaciones propias, siendé las sumas de amﬁas cantida

des igual al monto del aporte federal LGO Gy +F, Fy = B, B'I)'
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Este resultado, qﬁe el monto de la transferencia no se gasta
integramente “én ‘in aﬁmeﬁﬁé ﬂeljgastb pﬁﬁ]ico sino que uria parte se:}evierte
alfseé%or pfiﬁado via' una’ reduccion de Tos impuestds propios, dEpende.de]
supuéstO'%doptado en e]"Gréffco-N°-é'de que tanto los bienes piiblicos 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;ciertampnopcrcjdpgg incrementar el gasto pﬁb]icd y otra a fngtg
meniar el gasto privado. De. suponer una diferente.forma de la funcién de
pienestar‘§ogj§1, ta];como_es yfs;a por el gobierna Jocal el resultado ante -
rior no se obtendria. Por ejemplo, si la elastigidad.jngreso del gasto priva -
do fuera igﬁa] a cero, el nuevo punto de equilibrio Ey caeria en lz continua
cién vertical del segmento E, F_ y por lo tanto se obtendria un aumento del
gasto piblico provincial exactamente igual al monto del aporte federal. Si
los bienes privados fueron bienes inferiores para Ja comunidad en cuestién,
se obtendria que el monto de gasto pﬁb]ico_]oca1 aumentaria por encima dé] 
importe de la ayuda federal, siendo la diferencia financiada por un-jncranqlu
to en los impuestos propios. Otras situaciones especiales pueden Bbtenerse
en caso de suponer qué 1a e]aéticidad ingreso del gasto piblico es cero (--
rediccion de impuestos igual al monto del aporte federal, .con géstb pablico
provincial invériab]e)!b elasticidad ingreso del gasto piblico negativo (la
reduccion de impuestos propios excede al monto del aporte federal, con una
caida en el gasto pr]ico Jocal. |

la restriccién presupUestaria de la comunidad asume ahora la
~ forma | | '

+ X

YT =X
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o sea, el ingreso generado dentro de la comunidad (Y ) mas. los aportes del
~nivel superior de gobierno (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-
triccion presupuestaria qﬁe viene dada por

Xé =R+T

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

tiene a partir de la funcion auxiliar,

L= w(x, Xa)+ N[ V4 T-x =%z ]

resultando,
Bl w_ X =0 ’ (5)
3 X4 )
3L~ w,ox=0 ) (6)
3 Xa
BL - YiaT-—X-Xz =o0 (7)
3 X :
Wy W -
A = Wz, W2 -1 7‘0_ (8)
~{  —4- 0

que son exactamente iquales a las del punto anterior con excepcidn de 1a mo

/!
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]

.dificacidn/de.la restriccién;ﬁResolviendo~(5);a (7). se obtienen,i’

S e

"Der1vando e] s1stema de ecuaciones de pr1ner orden con respec

PEEL

to a T (o 7’) y r9501V1endo se ob£1eﬁén '

',f"‘-'-"—' - - i i [

A% (- éxi) L Ay

. Az = 0
| 3T 3Y A N )
X2 (_z&) ~ . A3 =
T VY, A

Si Jos dos bienes son superiores, las expresiones anteriores se

ran positivas.

. .

11.2.3. Transferencia proporcional a los gastos provinciales.

Supbngase que el gobierno fggéfal dgdide,'comd forma de aporte
a 165 gobiernos provincfales, entregarff* pesd; ‘por cada peso gastado por
el gobierno provincial. En este ¢aso (véa§e Grafico N°3) el gobierno provin
cial estara sujeto'é;dos tipos qg.efeéfbé:.ié existencia del nuevo sistema
de ayuda federal se refleja gptyna rotapﬁén de 1a rectaB0 B'0 que se con-
vierte ahora en la recta'BﬁfS‘i. £l sggmento_B'0 B'y es una fraccidn X
deTgsegmento'OB'o, ya que si el gobierno hkoﬁﬁhtﬁé]'gastéra el monto total

[/
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diSponible‘OB‘o, recibiria del gobierno federal un aporte igual-a unma frac
cidn de dicho gasto (OBD =‘OB'0). Por otro lado si el gobierno provincial
no gastara nada, es decir si se situara en el punto'Bo, el aporte federal
seria nulo. )

De 1a anterior situacion EO, con un wonto de gasto nlblico OG0
y un montode gasto privado OFO, se pasa a unalnueva situaciﬁn E] en el que

el gasto piblico provincial sube hasta OG] en tanto el gasto privado baja a

OF] lo 'que imb]ica que el monto de Jos ianuestos provinciales sube de F0 B0

a F] Bo'
GRAFICO tI° 3
TRANSFERENCIAS IHTERGUBERWAMENTALES - CASO COiDICIONADO
X2
Bl

Bp !
Gy |- - -
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Este resultado (que el gasto provincial subira mas oue e]-im-_
porte délwaponge,federal,_siendo cubierpa la diferencia por un incremeﬁto
en’los ‘impuestos propios provinciales) contrasta con el resuitadq obtenido
en el caso anterior.de aportes incoridicionados. Se explorard con mis deta-
11e 1a situacion para deteminar los factores que producen este resultado.

Se puede imaginar el paso de la anterior situacion Eo a2 la nug
va situacion E] coro consistente en dos etapas. tn el primer paso, y toman-
do en cuenta que el precio.relativo de os. bienes puablicos y privados ha
canbiado péra el gobierno provincial (la pendiente de la curva BII Bolleé
distinta.a la de.B!oBd) el gobierno se despliaza desde Eo a E, como conse---
cuencia de un efecfo sustitucion provocado por el abaratamiento relativo de
los bienes piiblicos .con respecto a Jos bienes privados, abaratamiento produ
cido por-el hecho de que el .qobierno federal estd financiando al gobierno
provincial en proporcidn a sus gastos. Como consecuencia de este abaratamien
to relativo de los bienes pablicos reSpecto'de los bienes privados {desde el
punto de-vista del gobierno provincial), .el gasto péb]ico sube de OGO a OGS
y el gasto privado disminuye._d‘e'OFD a.OFg;-la recaudacion propia aumenta de
F0 Bo a FS Bo‘ En un segundo paso, manteniendo el precio relativo dado por
12 pendiente de B, B'ys el gobierno provincial recibe una suma en concepto
de:aporte que 1o traslada del punto ES al punto E], deterninado por la “tan-
;gencia’ . de la curva de indiferencig Wy con la recta de presupuesto del go
bierno provincial BO B'i. E1 paso de ES a E] refleja un efecto ingreso sin[L
lar al analizado en el Grafico ﬂb 2, con aumento del gasto pﬁb]icg igual a
G, Gy ¥ del gasto privadq.ﬁe FS'F] (jgué]-a la reduccién de la recaudacion

propia). El resultado final respecto al gasto plblico, sunoniendo que ambos
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bienes son superiores como se 10 hizo en el punto anterior, es que’ como con
secuencia de ambos efectos, sustithcién e ingfeso, el gasto piblico aqnenql
ra. En cambio el efecto final sobre las recaﬁdaciones provinciales es ambi-
guo, ya que si bien el “efecto sus@itucién“ es indiscutiblemente favorable
a un aumento de los impuestos provinciales, el "efecto ingreso® operard en
sentido inverso, en e] sentido de que una menor restriccién presupuestaria
traera aparejado una baja en ]a—ﬁresién tributaria.

- Gtros resultados se obtendrdn con distintas hipStesis con res-
pecto al cardcter de bienes inferiores o superiores de 1os bienes piblicos
o privados,.por un lado, y por otro respecto a los diferentes tamafios rela-
tivos de los efectos ingreso y sustitucion.

Puede demostrarse gue se obtienen resultados similares a los
de este punto (aporte federal, en proporcidn al gasto piblico) si el aporte
federal se efectla en proporcidn a la recaudacin propia del gobierno pro--
vincial.

Analiticamente, el Gnico cambio se produce en la forma de la

restriccin presupuestaria del gobierno que asume ahora la forma siauiente,

Xo =R+ T

2

y Cono,

T= oL X

se puede reescribir;z

Xa(!ﬁd)=g

7/ - 8iel aporte federal fuera proporc:1onal a la recaudacidn propla, la
restriceidn presupuestaria se expresaria como R+ T = 'X2; como T =) lg

/ ¥

, seria: R _ ——]'————X . Puede demostrarse que oL =

1+ ¥ 2 1+X
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X, (1 - ) =
. La funcidon auxiliar es:

L= w(XiXz)+ A [V‘? .XI"."(""‘) Xz],

siendo las condiciones de primer orden,

oL = Wf'-' A= © | - (9)
B.Xl i o )
2;2 - .wz'._'(./-«) AN=o : : (19)
Ol _ y_x,~ (1=} Xp=0 o (M
" Y (1=0) X2 )

£1 cumplimiento de Ja cond1c1on de segundo orden requwere que

Wi Wz -1
A~ Wy Wez S (W) >0 - (12)
~ () 0
Resolviendo (9) a {11) se obtienen,
*f:“Xf(Y:*)‘
Ky Xz ()

Perivando las. condiciones de primer orden con respecto a &y

" . resolviendo se obtienen,

é _ 2a ._Xz Asr =20

P - A A N

M _  NA: | : _x, 82 2o
- ~

\ s A
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) t
En las expresiones anteriores los efectos sustitucidn tienen

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

Ndz — =) <o
A A

_Azz_)'\ (&)
=T 7

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

inferiores o superiores,

_ 3X =
=t gy R
Xz A3zz X2 o Xz = 0‘

A oY =

11.2.4. Transferencia condicionada para gastos provinciales orioritarios.

Ahora se analiza un sistema mas complejo, en el cual el gobier

no federal estd dispuesto a realizar un aporte a cada gobierno provincial i

gual a una proporcidn P de los gastos pliblicos realizados por cada gobierno
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 variables: gastos privados (X1),
gastos piblicos no prioritarios (Xz) y gastos piblicos prioritarios (x3). A
continuacién se exponen en forma simple los efectos que este sistema de ayu-
da federal tendria con respecto al nivel de los impuestos provinciales, al
nivel de los gastos piblicos totales y a la estructura del gasto provincial

segiin sean gastos prioritarios o no prioritarios desde el punto de vista del
agobierno federal.
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En primer término el gobierno provincial se encuenira ahora --
ffente a 1a_a1;¢rné§i&a‘de] gasto piblico en su éonjun;ﬁ versus el gasto pri
vado. 51 se supone aue 1a Eomposicfﬁn del gasto pilblico ﬁenuahece conétante,
1a introduccion del nuevo sistema significara que los bienes piblicos son aho
ra relativamente mds baratos respecté a los bienes privados. En e} Grafico N°
4.a. se repite el resu]tado al que se arribara en el andlisis anterior. En el
caso normal, esta primera etapa significaria un aumento del gasto.pﬁb1ico pro
vincial en su conjunte (de OG0 a OG]) y un aumento de los impuestos propios -
provinciales {de B, Fp @ B, F]). Para 1o que sigue se supondrd que se obtjene‘
este resultado nérma]. '

. En una Segundé etapa, se tréta de determinar la composiciénrde1
gasto pliblico provincia],'dado el -aumento global en dichos gastos de acuerdo
al resultado obtenido en la primera etapa, y teniendo en cuenta que los.pre-
cios relativos de los bieries plblicos no prioritarios ha cambiado. En el Ghé
fico N° 4.b. se vuelca en e} eje de abscisas la cantidad delbienes piblicos
no prioritarios, y en el de ordenadas ia cantidad de biénes nliblicos priori-
| tarios. Inicialmente, la composicidon del gasto piblico provincial estaba da-
da po} el punto E_, resultado de unfgds?o igual a OP0 en bienes pﬁp]icos_-—
—priOritarios, y un gastb igual a ONP0 en‘biéhes‘pﬁb1icos no prioritarios. ks
te punto E  era el resultado de maximizar la funcidn de bienestar social res
pecto a los bienes pﬁb]icos'prior{tarios por un lado, y no prioritarios por
el otro, sujeto a la restriccidn dada por el monto toial del gasto pﬁb]ico
disponible, sefialda grdficamente por la recta V6 V'o, de pendiente igual a

1a unidad.
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‘GRAFTCO H° 4

. APORTE FEDERAL CONDICIONADO A GASTOS'PRIORITARIOS

XZ . . . .I. - Aai
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'

La-intfoduccién del nuevo sistema de aporte federal implica que
Ta recta de presupuesto V v! 0’ glra en torno a1 punto V hasta ubicarse en
Su nueva poswc1on graficada en la recta V V']. La exp]1cac1on de la posxu-
cion de.la nueva recta es.la siguiente: si el aobierno provinciaT inicialmen
te dedicara la_tota]idad de sus gastos a bienes plblicos no prioritarios (--
puntolvol, su nueva posibi]idad de gastb permaneceria inalterable: de ani Ja
rotacion-en tqrno al punto'vo. Por otra pafté, si el qobierno provincial‘ori
ginaf%amente gastara la ﬁotalidad de su presupuesto en bienes prioritarios
(punto v 0) 1éfexpan§ién del gasto total éekia‘néxima como corsecuencia Ide
la 1ntroducc10n del nuevo sistema de aporte federa] a los bienes pub]wcos -~
prioritar1os, desp]azandose Ja posibilidad de gasto hasta el punto V'].

Esta situacidn es similar a la planteada en el caso de aporte
fgdera] condicionado global, donde ahora el cambio de precios relativos se
operé'entre los bienes pr{or{tarios y los no pfioritarios, enrtanto anterior
mente el cambio se operaba en el precio relativo entre los bienes publicos y
los bienes pr1vados. Nuevamente se dara la operaci6n de dos efectos; un efec
to sustitucion que 1leva la s1tuac1on del punto inicial E al punto 1nterne—
dio Es’ y un efecto ingreso que lleva desde ES hasta el punto final E}. Supo.
niendo gue los bienes piblicos prioritarios y no prioritarios son sustituti- :
vos y no complementarios (tal como se ha ﬁupuesto hasta el presente en forma
implicita) ¥ que ambos bienes no son infériores, se observa que el gasto pi-
blico_prioritério aumentaré; como consecuencia de ambos efectos, ingreso y
sustitucién; En cambio el efecto sobre el gasto publico no prioritario es --
anbiguo: si bien el efecto sustitucién opera claramente en sentido de una re

duccion de los gastos piablicos no prioritarios, el efecto ingreso opera en
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ia direccién contraria, ya que el gobierno provincial, corno consecuencia del
nuevo sistema de hporpe federal, byen;a con fondos adicionales, parte de los
cuales gastarda en el aumento del gasto pﬁblicb no prioritgrio. E1 efecto fi-
nal reSpécto al qasto piblico no-prioritario depende de la magnitud de ambos
efectos. | <
En conclus1on, s1enpre nanten1endo los supuestos de que todos
los bienes son superiores, y que.los efectos ingreso son relativamente poco
1nportantes respecto a los efectos sust1tuc1on, se puede concluir que el sis
tema de aporte federa] cond1c1onudo a gastos pr1or1tar1os tendrd como conse-
cuencia un aumento de 1os gastos piiblicos prioritarios-en exceso del monto
del aporte federal, siendo la diferencia financiada tanto por ua aunento de
los inpuestos propios provinciales como por una reduccion de los gastos pro-
vinciales no prioritarios.

AnaTiticaﬁente, debe modificarse la forma de la restriccin pre

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

R+T=1X, t+X

#]

2

T=(-.’vx3

R= ¥ + (1 -p) X

3

La func1on aux111ar de Lagrange es

L= W (Xi,Xz,%5) 4 )\[ Yo Xy= Xz = (1- ﬁ) Xa]

siendo ‘las condiciones de primer orden

T 3L _w,_ N\ =0 - (13)
Xy
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SoZ w, Mo (1) )
Xz .
3L = Wiy (/- h=0 - (8)
X3
L oo YeXi=Xoe (1-8) X3=0 (16)
ok Xa~ (1-6)

E cump]imiénto de 1a condicién de sequndo orden requiere que
Wy Wi Wy |

: Wapi Wy Way  —f
A= Wi Wi Way - (190
~1 -1 . —ﬁvg o

y los menores principa1e$ orlados (A 1° A oy Y A 33) mayores gue cero.

Resolviendo (13) a (16) se obtienen
% » ' ‘ .
x"_ = Xt (Y_,F‘) L= 123

Derivando las condiciones de primer orden con respecto a /9 Y

£ 0

resolviendo se obtiene, ' _
_B_X{_:—'%_é._éi._-/(3 —4—1-{—{ 20
Y T
3 — _ M3 xa bz =o

3B A A <
E__&_:-_—A_A_éé_xs A45 _:-:Z—O

d3@ A A |

Los Gnicas determinantes con signo definido son A 33Y A :
esto significa que siempre que exista un incremento en los aportes naciona-
les para rastos prioritarios -viavmogificacjén de/3 -, éstos aumentardn por
efecto sustitucion. Los signos deA}I (= 1,2) dependen de las relaciones

de sustitucion o complementariedad que existan entre los bienes X] y X3 A
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entre X, y X3' (debe recordarse que al menos uno de ellos debe ser sustity

to y que la- relacibn de sustitucidn debe ser dominante). E1 signo de A 4i

{i= 1,2,3) (determinant}e que es igual a .ééxyi (i = 1,2,3)) depende de si
| Jos bienes son inferiores o superiores. -

Si coho se supuso antes todos Tos bienes son sustitutivos y su

per1ores y los efectos sustitucion dominan a los efectos ingreso, aumenta-

rd la cantidad de gasto pub11co Dr10r1tar1o y d1sn1nu1ra tanto el gasto pi-

blico no prioritario como el gasto privado fo sea, aumentara la recaudacion

jmpositiva).
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, ANEXO .

FINAWZAS DE LOS GOBIERHOS PROVINCIALES (*)

c— i G

- yarigbles explicativas. -

(*) - Para mi3s detalles ver: Alberto Porto: “Finanzas Provinciales.' An3lisis
Comparative', trabajo presentado en las XVIII Jornadas de Finanzas Pl-

blicas, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad Nacional de Cérde
ba, Septiembre 1985..




I - RELACIONES BASICAS

En este Anexo se ha e]aborad6 la informacidn disponible consi-
derada mas significativa para apreciar las principa]es caracteristicas y la
evolucién.. de mediano plazo de las finanzas de 165 Gobiernos Locales. En el
Cuadro N° 1 se presentan para 1960, 1970 y 1980 las erogaciones totales y
los recursos propios, en valores constantes per capita; en el Cuadro H° 2
se jncluye, para 10s mismos afos, el cilculo del porcentaje de Jas erogacio
nes totales financiadas con recursos propios; finalmente, en el Cuadro N° 3
se presentan los datos de erogaciones y recursos propios en téminos del P.
B.I. que, por razones de disponibilidad de informacion homogénea, se limita
d los aflos 1970 y 1980; en todos los casos los cdlculos 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 HMinana: "Indicadores de Desa-
rrollo Regional en la Repiiblica Argentina; Resultados Preliminares",
Documento Interno N° 10, Inst. Invest.Econdnicas, Universidad Nacional
de La Plata, 1972.




II - EVOLUCIOH DE MEDIANO PLAZO

“
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" E1 repaso de la informacién permite apreciar una gran diversi-

"dad de comportamiento; en forma resumida la evolucién entre 1970 y 1980.ﬁqg

de sintetizarse como sigue,

GOBIERNOS PROVIWCIALES

(22 Jurisdicciones)

.J

']bio' Observacion Cbservacidn Promedio .
mas alta mas baja 24 jurisdic.

Erogaciones/PBI (%) 33,9 (La 7,62 (Bs.As.) 8,54
_ , Rioja)
Recursos propics/PBI .
(%).. -10,80 (S.Cruz) {1,82 (La Rioja) 4,17
Ero aciones per capi. _ o . .

? $ 1960) 200,77 (S.Cruz) {35,40 (Bs.As.) 44,16
Recursos propios per o
capita ($ 1960) 85,68 (S.Cruz) | 3,72 (La Rioja) 21,60
Recursos propios/Ero o ' ) .
gaciones (%) 63,0 (Bs.As.) 5,4 -(La Ricja)| 48,9

1980
Ero“gaciones/?sl (%) 65,16 (La
R103a) 11,88 (Cordoba) 13,81

Recursos Pr0plos/PBI ' ' 1 '
(%) 9,28 (Bs As.) | 2,51 (Chubut) 6,57
Ero?ac1ones per capi : ‘

$ 1960) 317,6 {S.Cruz) |[55,80 (Bs.As.) 72,90
Recursos propios per '
capita ($ 1960} 41,23 (Mendoza)|11,89 (S.Estero) 34,68
Recursos propios/Ero
caciones (%) 62,4 (Bs.As.) 8,8 (La Rioja) 47,6




En prxner lugar debe destacarse que el sector piblico proyin-
cial ha exper1mentado un creciniento notable entre 1970 y 1980, tanto si
‘se consideran las variables (erocaciones y recursos propios) en relacion
conel PBI como en valores constanées per cap1ta para el COﬂJUﬂtO ge 3ur1s
dicciones el crecimiento fue de alrededor del 60 % e 9/‘ Ho hubo d1feren
cias significativas en el creciniento de las erogaciones y 10S recursos pro
pios; en 1970 los recursos-propios financiaban el 48,9 % de las erogaciones
totales provinciales, re]ac1on “que disminuyé al 47,6 % en 1980 (Cuadro N° 2).

Un segundo aspecto a destacar es e] de las grandes d1ferenc1as
que existen entre las provincias. En 1980, la relacxon promedio -para el
conjunto de jurisdicciones- entre las erogaéiones totales y el PBI, fué
del 13,8 %; la distancia entre el valor mas altu {La Rioja: 65,2 %) y el
mas bajo (Cordoba: 11,3 %) fue de 4,5 veces, Menor, pero iqualmerte importan

te, fue la distancia (2,7 veces) entre los valores extremos de la relacion

2/ - Equivale a una tasa acumulativa anual cercana al 5 Z. Los crecimien--
tos fueron: erogaciones totales/PBI = 61,7 %; recursos propios/PBI =
57,6 %; erogaciones totales en valores constantes per capita = 65,1 &3
recursos propios en valores constantes per capita = 60,1 Z.

3/- El crecimiento del sector piblico provinecial ha sido superior al del
gobierno nacional (excluido empresas piblicas): para 1950-1979 las e-
rogaciones per capita consolidadas (nacida-provincias), en Vvalores —-—
constantes, crecieron al 1,7 % anual acumulativo; el crecimiento fue
menor para las erogaciones nacionales (1,1 % anual). y sen51b1emente
mayor nara las provinciales (2,9 % anual)}.



- -75-

entre los recurﬁos'brOpios y €1 PBI (Buenos Aires: 3,3 %; Chubut: 2,5 %
Promedio: 6,6 %). Magnitudes similares muestran las distancias relativas en
tre Jas erogaciones.totales y los recursos propios ambos ‘en valores constan
tes pér caﬁfta. £l apartaﬁiento entre Jos valores extremos es mayor para la
proporcidon de ]as:érogaciénes totales financiadas con recursos propios: --
frente a un proﬁedio del 4?,6 %, Buenos Aires exhiﬁe el nayor valor con- el
52;4-% y.La Rioja el menor con-el 8,8 %. Las disparidades anotadas en Jlas
distintas magnitudes pdra la situacion en 1980 también se nresentan al con;
siderarlas dindmicamente a través de los cambios que experirientaron entre -
1970 y 1980.

De la observacidn de ]os.datos a nivel dé cada jurisdiccién sur
ge un tercer aspecto de importancia debido a su signiffcacién para las finan
zas piblicas provinciafes, cual es el de las relacion entre los recursos pro
p%OS y las erogaciones totales. Solo cinco de las veinticuatro jurisdiccio--

nes financian con sus recursos propios mids de la mitad de las erogaciones to

.tales; de las diez y nueve restantes, dos'provincias financian un tercio ae.

las erogaciones,‘en seis jurisdicciones la relacidn disminuye a alrededor de
un cuarto, en éincd se ubica en el orden de un quinto'de1 total, siendo infe-
rior a ese valor la relacion registréda en las seis jurisdiccioﬁes restantes.
Siendo tan notable la participacidn de los recursos de jurisdiccién nacional
en el financiamiento de 1as_erogaciones, debe esperarse que influya decisiva
nente en exp]icar el-comportamientorcomparativo de las erogaciones y recur--

S0S propios. -



.

! II1 - VARIABLES EXPLICATIVAS ) . S

-

En. el punto-anterior se detectaéon importantes diferencias en
las erogaciones totales y recursos propios de las distintas juriQdicciones.
Esas diferencias pueden ser “explicadas" en base a dos.variaﬁles: el Produc
to Bruto Interno de cada- jurisdiccidén (como variable sustituta del ingre;o
disponible de la comunidad) y 1a§-transferencias Ggue reciben del nivel de go

. . 4 : , . y s - Lo
bierno nacional. &/ De las estimaciones econométricas surgen los siguientes

resyltados,. 2/ -8/ .

G _ BI | . Tr
]Og 'P—“ 0,438 - 0,237 109 "P— + 0,622}09"‘—
L /3,338 /1,274 /3,710/
// 6,638// /72,2561
R = 0,63

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

5/~ Las estimaciones econométricas se efectuaron para todas las jurisdiccio
nes y para el subconjunto resultante de excluir las de Baja Densidad.
En el texto se presentan solo los resultados de estas ultimas regresic-
nes. Los ci3leculos se efectuaron en base a series expresadas en valores
corrientes. ' C ' '

6/-"En todas las regresiones el valor entre barras corresponde al estadisti
co "t" para la hipStesis nula de gue el coeficiente de la variable inde
pendiente es igual a cero; entre barras dobles el valor del mismo esta-
distico para la hipbtesis 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 eg
el coeficiente de explicacibn.

—
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Tog B2 = - 1,097+ 0,80 Tlog PBL - 0,367 10g s
/-11,310/  /-9,943/ o 7-2,671/
/1 0,787/ /l 5,754/
® = 0,8

De los signos de Tas variables indepéndientes resulta que el
gasto piblico provincial per capita es mayor al pasar. a provincias con menor
PBI per capita y mayores transferencias per capita; en cambio, la recauda—f
cidn propia per capita es mayor al pasar a provincias con PBI per capita ma--
yor ¥y transferehcias per capi;a Fanores. |

Si se considera como variable-a ser exp}icada el porcentaje de
financiacién de erogaciones con recursos propios ( gg—; ver Cuadro H® 2)

se obtiene ?1 siguiente resultado para 1980,

log 65 = 0,37 ° - 0,992 Jog &+ 1,11 log L
/2,573 [:5,305) 5,338/
- //10,653// - [/0,528//
R = 0,87
La estimaqién mejora ya cue ahora'se'explica el 87 % de la va-
riacién entfe jurisdicciones de la relacidn gg-. Los coeficientes (que son

€elasticidades) indican que al pasar a Provincias con transferencias ner ca-
pita mayores el porcentaje de erogaciones financiadas con recursos propios
es menor; en cambio es mayor en jurisdicciones con mayor producto bruto
interno per capita. Los valores ce los coeficientes indican. que ]as.varia—

ciones serian aproximedasente proporcionales.



CUADRO §°1

EROGACIONES Y RECURSOS PROPIOS, PER CAPITA, EN MONEDA

CONSTANTE: ANOS 1960, 1970 Y 1980.

(EN PESOS DE 1960 POR HABITANTE)

COLUMNA T, EROGACIONER PROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA CQONSTANTE, 1960.

COLUMNA II.  EROGACIONES PROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA CONSTANTE, 1970.

COLUMNA TII. EROGACIONES bROVINCIALES PER CAPITA EN MONEDA CONSTANTE, 1980.

COLUMNA IV.  RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS PER‘CAPITA, ENl MONEDA QONSTANTE
1860. |

COLUMNA V. RECURSOS PROVINCIALES PROP10OS PER CAPITA, EN MONEDA QONSTANTE ’
1970.

(OLUMNA VI.  RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS PER CAPITA, EN MONEDA CONSTANTE

1980,

FUENTE: 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 mayoristas-nivel ge

neral).
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CUADRO r° 2

RECURSOS PROVINCIALES PROPIOS .COMO PORCENTATE-

DE LAS EROGACIONES PROVINCIALES. (EN %)

COLUMNA I. ARO 1960
OOLUMNA II. ARO 1970
COLUMNA III. ARO 1980.

FUENTE: Elaborado en base a datos del COnsgjo Federal de Inver-

siones.



OONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES 52,8 48,9 47,6

1. AVANZADAS 65,3 60,0 63,9

1. CAPITAL FEDERAL 82,5 76,7 | 84,5

_2. _PROVINCIA DE BUENOS AIRES 65,9 63,0 62,4

3. SANTA EE 56,5 45,8 51,5

4. CORDOBA 51,8 51,1 53,5

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

I1. BAJA DENSIDAD 46,4 34,8 19,8

1. CHUBUT 80,8 37,0 17,8

8 2. SANTA (RUZ 47,5 1. 42,8 10,8
3. 1A PAPA 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 FUEGD| n/d 26,9 23,1

| I11. 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 50,7 55,1

5. SALTA 30,1 24,6 23,8

IV. REZAGADAS 16,2 17,4 18,4

1. 1A RIOJA 2,5 5.4 8,8

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

/77
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3. CORRIENTES 16,0 18,5 | 25,3
4. JUIUY 25,8 19,9 | 20,1
5. MISIONES 20,4 e 18,0 21,8
6. CHAOD 19,8 26,5 | 21,8
7. SANTIAQD DEL ESTERO 15,4 13,3 | 15,7
8. FORMOSA 9,1 | 17,9 | 11,4

-43-
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"CUADRO N° 3.

¥ EROGACIONES PROVINCIALES Y RECURSOS PROPIOS PROVINCIALES

EN RELACION "AL "PRODUCTO ‘BRUTO 'INTERNO PROVINCIAL: 1970 Y 1980.

(EN PORCENTAJES)

COLUMNA I. EROGACIONES PROVINCIALES SOBRE P.B.I. 1870.
COLUMNA II.  EROGACIONES PROVINCIALES SOBRE P,B.I. 1980.
COLUMNA ITJ. RECURSOS PROPIOS SOBRE P.B.I. 1970.
COLUMNA IV.  RECURSOS PROPIOS SOBRE P.B.I. 1980.

FUENTE: C.F.I. y Secretaria de Hacienda de la Naciédn.-



CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES . 8,5 | 13,81 | 4,17 6,57}
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 | 11,98 4,06 6,17

4. CORTOBA 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 4,53f
1. CHUBUT 12,71 14,07 4,70 2,51 i
< . 2. SANTA CRUZ ~ 35,23 35,77 ) 10,80 3,85§
3. LAPAMPA i 16,20 | 29,07 4,55 6,92 |
4. RIONEGRD """ "" " ~~ -+ 19,97 " | 25,81 7,24 5,96 §
' S NEUQUEN ™~ - o e °21,36- | 22,44 5,90 5,06 5
6. TERRITORIO NAC. TIERRA . :

; DEL FUEGD """ """ "-oo- 26,08 ‘| 21,70 7,02 . 5,02
) III INTERMEDIAS " © “ o 13,20 | 21,75 4,11 6,04 |
1SANJU “ - 0 21,37 | 37,88 5,48 7,66

2. SN ILIS = oo 12,90 | 29,49 2,43 5,00

5. EXTRE RIOS 12,24 19,87 5,05 €,7

4. TUCUMAN - 10,93 | 13,97 3,36 1,91

5. SALTA ~ 0 ] 93.80 | 2678 3,40 6,38

IV. REZAGADAS 18,99 | 31,17 3,31 5,74
1. LA RIOJA- 33,90 | 65,16 1,82 5,74
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2.. CATAMARCA 31,71 39,36 3,24 4,75
3. CORRIENTES 16,22 20,50 300 | " 5,19
4. Juiuy 15,46 27,05 3,07 5,44
5. MISIONES 16,57 | 20,53 | 2,00 | .44
6. CHACD 17,46 31,19 4,62 6,81
7. SANTIAGD DEL ESTERO 19,76 | 30,92 2,631 4.8
8. FORMOSA 24,93 60,41 4,46 6;8é

id



CAPITULO IIT

ASPECTOS CUANTITATIVOS

-87-
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111.1. MONTO DE APORTES DEL TESORO HACIONAL

111.1.1 - APORTES DEL TESORO MACIOHAL 1967 -1984. DISTINTOS PERIODOS

SIGHIFICATIVOS.

A modo de introduccion al andlisis de los aspectos cuantitati-
vos del tema de los Aportes del Tesoro Hacional se ha recopilado, en primer
lugar, informacidn sobre el monto total de estos aportes para el periodo'
1967-1984 (Cuadro H° 1, Grafico #° 1).

Una primer observacidn es que estos apontes muestran grandes
fluctuaciones a lo largo del periodo; en valores constantes, frente a un
promedio de 254 millones de pesos de 1960 en 10; 18 afos 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

i cénomia en su conjunto) y para analizar la distribucidn entre jurisdicciones,
puede resultar de utilidad distingui; algunos sub-periodos significatives; a

si, se tiene:

Perjodo I : 1967-1969,con niveles minimos de aportes del Tesoro ﬂacioa
nal;

Periodo II : 1970-1972, con niveles crecientes de aportes, motivados
fundamentalmente por la equiparacidn salarial del sector
piblico;

Periodo ITII : 1973-1976, con niveles maximos: en 1975 se registra el vg’r
lor mas alto de toda la serie; |

Periodo IV : 1977-1978, con reduccion significativa de los aporteé del

Tesoro Hacional;



ATN
GRAFICO H°® ]
APORTES DEL TESORO MACIONAL
100 L - - © 1967-1984
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FUENTE: Elaborado en base a'datOS del Cuadro N° 1,
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Periodo ¥ : 1979-1980, con bajos niveles de aportes (este periodo es,
por el nivel de los apdrtes, similar a} de 1967-196%};

Periodo VI. : 1981-1982, de aportes fueftemente crecientes en 1981 (casi
3,5 vecés superiores al promedio del periodo anterior) y
décrecientes en 1982 (a algo mencs de la mitad de ]65 de
1981, aungue casi ddpiicando Jos valores de 1979-1980);

Perfodo VII : 1983-1984, nuevamente dentro de los niveles maximos (prome
dfo 83-84: 533 millenes de pesos de 1960; bromedi@ periodo

11T, 1973-1976: 545 nillones de la misma -moneda).

En el Grafico H° 2 se presentan los A.T.N. exoresados en térmi

nos del Producto Bruto Interno a precios de mercado; la evolucidn de esta
relacién es similar a la antes comentada para los A.T.N. en valores constan

tes.
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CUADRO N° 1

EVOLUCION DE LOS APORTES DEL TESORQ NACIONAL A LOS GOBIERNOS LOCALES, Y

*
COMPARACION COR LA COPARTICIPACION IMPOSITIVA. EN VALORES CONSTANTES .

1967 - 1984

FUENTE: Secretaria de Hacienda de la Nacién.

* — En base al Indice de precios mayoristas nacionales no agropecuarios.



Aportes T.N. Aporte T.N. - Coparticipac. | Anorte T.N. a
Ahos (en mill.§ (en mill. § ‘a Provincias ! Provincias A.T.N.
corrientes) de 1960) (mitY. $ 1960) Copart.a Prov.| ...
1/ 2/ en %(Iv)=(11) | Cap-Fed.
(I) (II) (III) - (III)

1967 232,2 53,5 367,7 14,6 42%1.,2
1963 193,7 40,7 381,0 10,7 421,7
1969 260,38 52,2 409,4 12,8 461,6
1970 458,1 81,1 385,49 21,0 467,90
1671 1.271,7 164,5 351,6 46,8 516,1
1972 - 2.743,0 . 212,7 290,5 73,2 503,2
1973 7.469,7 377,1 413,4 91,2 790,5
1674 - 11,403,2 - 464 ,7 587,4 79,1 | 1.052,1
1875 70.574,1 831,9 361,3 2579 1.293,7
1976 175.579,2 407,3 474 .5 35,8 881,8
1877 101.252,0 95,1 776,8 12,2 871,9
1678 247.973,0 90,8 705,9 12,9 796,7
1979 399.604,0 57,7 68Z2,5 8,3 750,2
1980 864.536,0 69,2 - 841,1 8,2 910,33
1981 7.447.489,0 280,9 521,7 53,8 802.6
1982 | . 10.904.450 122,9 361,0 34,0 483,9
1983 24. 801 609,0 264,7 230,1 873,7
1984 128.55% 457,7 247 .0 185,3 704,7

1/ - 1967-1982: millones $ Ley 18.188; 1983-1984: millones S$a.

2/ - Provincias, M.C.Bs.As. y Terr.Nac.Tierra del Fuego; excluye seguridad social

y FONAVI (desde la reforma de 1980).
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111.1.2- APORTES DEL TESORO NACIONAL Y COPARTICIPACION FEDERAL - 1967-1S84.

‘A partir de 1969_y-hasta 1975:105 Aportes del Tesoro Nacional
(A.T.H.) son fuertemente ;recieﬁ;és (Graficos N°s. 1 y 2) por dié;intas ra-
zanes, entre las que merecen destacarse:
(a) - 1la equiparacidn salarial en las Provfncias (1971-1972) que sig-
nificé un importante crecipiento de los gastos en personal, que debieron fi

"nanciarse con apoyo del Gobierno Hacional;

(b) - 1la caida de la coparticipac{én federal hasta 1352 por reduccidn
de la recaudacién bruta de los impueﬁtos coparticipados (23 % en valores rea
les entre 1970 y 1972); es;é disminucién se originé en la aceleracidn infla-
cionaria a partir de 1970 (de aproximadamente el 14 % anual en 1970 al 64 %
anual en 1972) con un sistema tributario caracterizado por importantes reza-

gos que erosionaban la recaudacidon real;

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

la recaudaci6n bruta de impuestos coparticipados);

(d) - Ja notable expansién del gasto provincial en 1873 y 1974 (el --
gasto real de 1974 fue superior al de 1972 en un 65 %}, que crecid en propor

cidn muy superior a la recaudacidn propia (46 % entre 1972 y 1974);

(e) - 1a explosi6n 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 Ja sustitucidn de Jos impuestos a las actividades lucrativas por
los impuestos de patentes, de muy bajo_fendimiento fiscal.

'£] crecimiento de Tos A.T.N. en el periodo 1969-1975 estuvo a-
compaiiado de disminuciones en Tla c0part1c1pac1on federal entre ]969 y 1972
y entre 1974 y 1975 (Grafico H° 3); en camb1o, la coparticipacion aumentd
en 1973 y 1974 por recuperacidn de la recaudacién real y por la reforma del
régimen, que aumenté significativamente el contingente asignado a los Gobier
" nos provinciales (del 38,7 % al 48,5 %).

La relacién entre la evolucidén de los A.T.N. f la coparticipa
c10n federal es muy clara a partir de 1975 (Graf1cos H°s., 3 y 4); desde esa
fecha se observa lo s1gu1ente |

(a) - -en 1975 se registra el valor mdxino de los A.T.N. con un bajo

nivel de coparticipacién federal;

(b) - entre 1976 y 1980 se nroduce una dristica reduccién de Tos A.T.N.
en valores constantes unida & un notable crec1m1ento de 1a coparticipacidn

federal; los datos mds importantes se resumen segu1damente

Periodo 1976-1930

A.T.H. Cap.Fed. Total
(1) (2) (1) + (2)
millones $ 1960
1. Valor Maximo 407 841 910
2. Valor Minino 58 475 750
3. Promedio 144 698 842
4, Maximo 7,02 1,77 1,21

P ——
Minimo




GRAFICO N° 3
1160. _ COHJUNTO_DE_GOBIERNOS LOCALES. COPARTICI-
i o PACION FEDERAL Y APORTES DEL TESORO HACIONZ
P 1967 - 1984
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FUENTE: Elaborado en base a datos del Cuadro 1.
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La relativa estabilidad de Jos valores totales (ATN + Cap.Fed.)
indica que el crecimiento de la Coparticipacién Federal compensd aproximada-
mente la disminucion de los A.T.H.

~(b) - entre 198] y 1984 se produce una fuerte reduccion de la coparti-
cipaciéﬁ'?ederaT unida a un notable incremento en los A.T.l; los datos mas

significativos son los siguientes:

Periodo 1981-1984
A.T.i. Cap.Fed. | Total
(1) (2) (1) + (2)
1. Valor Miximo 609 522 874
‘2. valor Minimo 123 247 48
3. Promedio 368 349 716
. Maximo
&, prene 4,95 2, 1,81

Inversamente a 1o que ocurrié en el periodo anterior, ahora el
crecimiento de los A.T.N. en valores consfantes compensé (aproximadamente)
la disminucidén de la coparticipacion federal.

Para el periodo 1975-13984 se obtuvo 1a siguiente relacidn esta

of

distica entre A.T.N. v coparticipacién federal (C.F.), en valores constantes,

AT.N., = 823 - 0,51 CF

/4,618/ /-3,083/

RS = 0,54

que confirma la asociacién negativa entre las dos variables y las variaciones

(aproximadamente) compensadoras (100 pesos de disminucidn en la coparticipa--



-99-
cion federal originarian un aumento de 91 pesos en Jos A.T.H.).

" Esta - evolw:ion inversa de A.T.N. 'y Coparticipacién Federa)
detectada a rartir de 1975 es de gran 1mportanciarpara el objetivo de este

trabajo por To que sera analizada con nas detalle en la seccion siguiente.
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111.1.3 - APORTES DEL TESORO NACIONAL Y FORMACION DE LA MASA COPARTICIPABLE DE

LA COPARTICIPACION FEDERAL.

111.1.3.9. Introduccién

111

En Ja seccidn anterior se detectd a partir del975 una clara re-
lacién inversa entre la evolucidon de los A.T.H. y 1a cobarticipacién federal
(C.F.); en 1976-1980 el importante aumento de la C.F. estuvo acompafiado de u
na significativa caida compensadora de los A.T.H.; en ]981—1584 crecieron
Tos A.T.H. y se redujo notablemenie la C.F.

Esta evolucion de los A.T.N., especialmente su papel 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 continuacion.

.1.3.2. Aspectos conceptuales

El tema de la coparticipacidn impositiva tiene varias dinensic-

nes; la primera es la distribucién 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; la segunda es la distribucidon 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 2 la
distribucién orimaria, el de la formacion de la masa coparticipable; se de-

//
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muestra que la masa coparticipable depende de multiples factores de decision
unilateral del Gobierno Hacional; como 15 coparticipacidn impositiva influye
dfrec;amente.en las variables fiscales proQinciales, tanto la provisién de
bienes publicos provinciales como 1a presidn tributaria provincial . teminan
dependiendo de aquellos factores de decisidn unilateral del Gobierno Nacional.
‘ Un breve inventario de los factores de decision unilateral del -
Gobierno‘ﬂacional que afectan,]a-"mezcia" de los recursos nacionales (copar-
ticipados; no coparticipados y déficit fisca]) es el siguieh?e: '
(a) - la introduccién o elininacion, y los cambios en la estructura (a
1icuotas, bases,impdhibles dedubciones, etc.) de ]oé.tributos no copartici-
oados, e] aumento de ]os no coparticipables significa una reducc1on de la re
caudac1on efect1va de 105 copart1c1pab]es respecto a la recaudac1on que se

hubiera obtepido sin tal incremento;

(b) ~ el dé&ficit del Gebierno Hacional que significa también una reduc
~cibn enla recaudacién efectiva delimpuestps.coﬁarticipables-(suponiendo_ahg
- ra que la recaudacidn de no coparticipables se mantiene constante) respecto-
a la recaudacion potentia],que,se:hubiera-obtenido de no incurrir en el mis-
mos; ..

(c) - ademds, Ta "mezcla® puede'vafiar por cambios referidos a los tri
butos coparticipados. La Macidén fija, a traves de sus leyes ihpositivas; los
elementos que conforman la estruetura de cada uno de los impuestos copartici
nados: bases imponibles, a1icuotas, etc. La evolucion efectiva de las varia-
bles econbmicas, al afectar los valores alcanzados hor las bases ijmponibles

asi definidas, establecen en cada periodo la recaudacidn potencial de los im
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puestos coparticipados. Ho toda la recaudacidn poteﬁcia].se convierte en re
caudacién efectiva, por dos grandes grupos de causas: a) - por la existencia
y operacion, reglada exc1uéiyamente nor el Gobierno Yacional, de las ﬂesgra-
vaciones, exenciones, deducciones, moratorias, condonaciones, etc.; b) - por
el margen-de evasidn fiscal efectivamente registrado. ‘

‘En conclusién puede observarse que la recaudacion efectiva de
inpuestos coparticipados es afectada por una serie de-causas influidas unila-
teralmente por la Nacién, que los gobiernos locales no tienen bajo éu‘cOntr01‘
total o parcial, pese a ser partes del sistema.

Cuando el Gobierno Hacional ‘finarcia sus gastos Cpn mayor partj
cipacion de'recursos no coparticipados (comercio exterior, combustililes, etc)
o0 con déficit fiscal, la maSa coparticipable disminuye; como de esa masa ias
Provincias reciben un porcentaje fijo (48,5 % seqin 1a Ley 20.221/73), los -
importes recibidos del Gobierno {lacional disminuyen; las alternativas abierQ
tas a los gobiernos locales son: (a) - reducir los aastos; y/o (b) - aumen--
tar las recaudaciones prOpias.'La existencia de rigideces conspira contra la
posibilidad de ese ajuste. Comp se vid antes, al agravarse los problemas fis
cales provinciales, el Gobierno Nacional concurre a paliar!la situacidon con
A.T.N. Como estos aportes son también de asignacién unilatera) por el Gobier-
no Hacional, agregan otro factor distorsionante -en este caso no solo en -~
cuanto a la inestabilidad del monto global a distribuir, sino también en cuan

to a la distribucidn entre las distintas provincias.
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111.1.3:3. Aspecios cuantitativos

| La -composicidn entre recursos coparticipados (Ley 20.221) y no
coparticipados registra variaciones significativas afio a afio, indicando una
falta de estabilidad en la "mezcla" de ambos tipos de recursos. En el perio
do 1970-1984 la relacidn entre ingresos coparticipados y no coparticipados
dentro de los ingresos tributarios de Ja Tesoreria General de la Hacidn expe
rimentd importantes fluctuaciones: de casi dos tercios del total en 1970 dis
minuye a algo mas de dos quintos en 1975 para alcanzar un porcentaje similar
al de la primer observacidn el afic 1979; a partir de 1980 se produce un im--
portante decrecimiento 1legado a poco mas de un cuarto del total én 1564, --
Dentro de los recursos no coparticipados de la Tesoreria General de la Nacién,
los impuestos sobre el comercic exterior muestran importantes fluctuaciones,
&erivadas de que dichos impuestos han sido utilizados en 1a experiencia argen
tina contemporanea dentro de esqueras de politica econémica global con finali
dades extrafiscales, y mds concretamente,.cdmo compensacidn de politicas cam-
biarias alternativas; dado que la totalidad de estos impuestos, por caracterfi
ticas constitucionales, son exé]usivos del Gobierno Nacional, estas fluciuacio
nes repercuten sobre el cambio en la mezcla entre recursos del Gobierno Macio-
nal coparticipados vs. no coparticipados. En el deterioro de la relacién copar

no coparticipados

ticipados/ha influido -especialmente desde 1981~ la creciente importancia -~

del Excedente del Impuesto sobre los Combustibles 1/ que se destina en su tota

lidad al Tesoro ilacional.

1/ - Un andlisis detallado del tema del Impuesto sobre los Combustibles puede
consultarse en "Distribucidn Primaria de la Coparticipacidn Federal de
Impuestos y el Tamdfio del Sector Phblico Prowvincial’, Vol. IV, Consejo
FYederal de Inversiones, Buenos Aires, Abril de 1982.
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El finénciamien}o de los gas@os nacionales con recursos provg
nientes del. Uso del Crédito (incluyendo e} financianiento via Banco Central),
que constituye 1o que en esta seccion se ha denominado "deficit, también —
forma parte del esquema global de politica econdmica (con 1nporténtes reper-
cusiones fisca?es)'y mhestra una‘a1ta variabilidad en el tiempo. En el perig;
do 1970-1984, la "lecesidad de financiamiento" de 1a Administracidn Nacional
- varié entre el 0,59 % del Producto Bruto Interno a precios de mercado_en ---
1970 y €1 12,85 en 1983 (ver Cuadro HW° 2}. -

E1 total de erogaciones de la Tesoreria General de la Hacidn i
nanciado .con recursos coparticipados ha variado significativamente en el pe-
Eiodo 1970-1984; el valor mdximo corresponde a 1970 con el 32 £ vy el minimo

a 1975 con algo menos del 10 % (Cuadro N° 2).
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- 111.1.3.4. Comentaric final

- Ala luz de las consideraciones precedentes-resulta claro y de
seable dar la mayor estabilidad posible a los recursos de los gobiernos loca
les provenientes de la coparticipacion federal de impuestos. Se acepta que u
na parte de 1a inestabilidad es propia {y hasta puede resultar deseable si se
debe a la actuacion como estabilizador automdtico) del sistema tributario na-
cional y forma parte de las "reglas del juego" cue deben aceptar Tus gobier--
nos locales a través de las Leyes-Convenio de Conarticipacidn; pero debe enfa
tizarse 1a necesidad de eliminar la inestabilidad que proviene_dé nedidas de
politica economica decididas unilateralmente por el gobierno Hacional y gue
tienen impacto sobre las variables fiscales nacionales, difundiéndose luego
los efectos a los gobiernos provinciales sin que estos tengan otros instrumen
tos para compensarlos que no sea alterando los niveles de sus gastos y/o recur
50s propios. Si por rigideces estos ajustes no pueden realizarse, el Gobierno

Nacional debe acudir a los A.T.H. para paliar los problenas financieros de las

Provincias.
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I11.1.3.5. Apéndice

Composicion de los Recursos Nacionales {Coparticipados, No Coparticipades y

Déficit) y efectos sobre las variables fiscales provinciales.

1 - Recursos y Gasfos de los Gob%érﬁbs Provinciales sin A.T.H.
Sean 7
- RP = recursos‘pfopios de 1osrgobiernos provinciales;
, C = recursos de origen nacional (recgrsés de copartici
pacion);
- GP = gastos prbvincia}es

Se supone que GP ha sido ajustado de modo de satisfacer Gptima-
mente las necesidades de bienes piiblicos de las jurisdiccioqes']oca1es; del
migmd modo, dado C, que para los gobiernos locales constituye una variable e-
xbgena, se supone que se fijan las bases imoonibles y alicuotas de los tribu-
tos pfﬁv%ncia]es que producen el mfniho ge distorsiones.

La restriccidn presupﬁestaria-delos gobiernos locales puede es,
cr{bifse,

GP = RP + C f])

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

2 - Recursos del Gobierno Nacional

La restriccion presupuestaria del gobierno nacional puede expre
sarse, : : )

GN.= R= {1 -k )RC + RIUC + D (2)
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donde,

GN = Gastos nacionales;

R = recursos nacionales totales;

RC = recursos coparticipados;

RilC

1]

recursos no coparticipados;

D = déficit fiscal-financiaﬂo nor el Banco Central (o, més
en general, por el uso neto del crédito piblico}; y

ol = participacion porcentual de los gobiernos locales en el
total de recursos coparticipados (0 < £ < 1).

Si el gasto nacional (igual a los recursos nacicnales tota]es)
permanece fijo, hallando el diferencial total de {2) y completando tasas de -

cambio resulta,
d JRNC __2:
T, %g“f Yz e (%) D

y reordenando

RC _ _ 1 JRNC JD
dR(‘__ \fl (Yz RNC ( yz) ) (3)
siendo,
Y, = & (=)
y = RNC
2~ R

La expresidn (3) indica la posibilidad de sustitucién entre los
distintos tipos de recursos por parte del Gobierno Nacional.
Interesa analizar dos casos:

*a) - '—5¥% > 0, o sea, un misno nivel de gasto se financia con

- . . H .. L -
mayor deficit fiscal; en este caso si g%%%—-= 0, se produce una disninucion
1
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de Tos recursos c0participados igual a

- vy )2l
-DLRE-CC y’ (‘f Y, yz) D

b) - dRIC > 0, o sea, un mismo nivel de gasto se financia
: dd
con mayores recursos no copart1c1pados; en este caso si T 0, se produ

ce una disminucidn de los recursos coparticipados igual a

dRC_ i Y'm
S RCTY, ‘2 RNC

3. Impacto sobre las finanzas provinciales

Diferenciando totalmente (1) y completando tasas de cambio se’

obtiene,
d6P_ pdRP gy dC @)
donde
. _RP_
B= TGrp
Pero C_—_—,O{RC
o JCC': chc | | (5)

Utilizando (3} y (5), (4) puede escribirse,

ﬁdB ({-73) (y dRNE 4 (poy y)db) T (8)
GP“ Y 2 RNC

de donde resulta que los gastos y/o ingresos prop1os.prov1nc1a1es 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
les deben incrementarse cuando aumenta la recaudacidén de impuestos naciona--

Si = 0, de (6) surge que los recursos propios provincia-

les no coparticipados y/o el déficit 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 nmodo
en gue las variables fisca]esrprovincia1es {nastos y/o recursos propios) de-
penden crucialmente de decisijones unilaterales del Gobierno Hacional en cuan-
to a ]a forma. de financiar sus propios gastos (a traves de recursos'copartiqi

'pados, no coparticipédos o déficit fiscal).

4 - Rekursos y Gastos de los Gobiernos Provinciales. Con A.T.N.

Si existen A.T.N. la ecuacidén (1) debe reescribirse en la foraa

-

siguiente
GP = RP + C + ATN (")

Diferenciando y completando tasas de cambio se obtiene

dep _ . dRP .\ dC dATH 7
p=a pp tbg +(-ab) Ty (7)
Si por existencia de rigideces dg; = Q%% = 0, entonces
dATN - —-b o c <O ‘ (8)

ATN 7 ((-a-b) € _
y los ATH variaran en sentido inverso a la coparticipacion federal. Este e-

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

1976 y 1984 como se mostrd antes.
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111.2. 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
la Argentina distintos regimenes de aportes del Gobierno Nacional a los Go-
biernos Locales; los principales mecanismos son: (i) Coparticipécién Federal
~ de Impuestos; (ii)-COparticipaciﬁn Vial; (iii) Fondo Nacional de la Vivienda;
-(iv)'Seguridad-Social; {v) Fondo de Desarrollo Regional; (vi) Aportes del Te-
soro Nacional; (vii) Fondo Especial para el Desarrollo Eléctrico délAInterior;
(viii) Regalias. La informacién cuantitativa detallada para el pef%odo 1972-
1984, se vuelca en el Cuadro N° 3; Tos aportes se han clasificado 2. qa) -
eﬁ funcion de las alternativas abiertas a Tos Gobiernos Locales en: {a.l.) de
.1{bré disponibilidad; y (a.2.) condicionados; (b) en funcidén de la forma de
determinacion por parte del Gobierno Hacional en: (b.1.) automdticos; y (b.2.)
discrecionales. La estructura porcentual dé los aportes se presenta en los Cua
dros M°s. 4 y 5y en los Graficos N°s. 5 a 7.

- Para el periodo 1972-1984 se aprecia un crecimiento de los a-
portes candicionados en el total; particularmente desde 1975 (cuando represen
taron ei 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 deter-
minacidén, luego de la gran participacién de los aportes discrecionales en 1975

(debido a la crisis del sector piblico en general y del sector ptiblico 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 estabi]jzan en alrededor de un cuarto del tota] en
1977-1980, péta aumentar significa;ivamente su participacion con posteriqni
dad, 1legando a representar casi el 60 % del total en 1984.

Los aportes con los atributos de discrecionales y condicio-
nados -que segin 1o expuesto en el Capitulo I, punto I.2.5., constituyen
mas bien un “gasto nacional"- han aumentado su participaciﬁn en el total re
presentando entre el 14 4.y el 19 % en 1977-1984, Segﬁn el criterio del pun-
to 1.2.5. alrededor del @ % (1984) del gasto total 'de los Gobiernos Locales
deberia considerarse, en realidad, como "gasto nacional”.

A 1o largo del periodo 1972-1984 los A.T.N. tuvieron una --
participacién muy fluctuante (Grafico N° 8): luego del pico de 1975 (57,7 %
del total) disminuyeron a valores muy bajos en 1977-1980, crecieron su parti
cipacifn en 1981-1982 (18 % en 1981 y 15 % en 1982) y se aproximaron a dos
quintos del total de aportes en 1983 (41 %, y 1984 (38,7 %). Con respecto a
la re]acién de los A.T.N. con la C.F. ;e abrecia lo siguiente: crecimiento
en 1872-1975, llegando en este dl1timo afo a un va1oﬁ igual a 2,21 (o sea, por
cada 100 pesos de C.F. se recib%an -por el conjunto de Gobiernos Locales- --
221 pesos de ATN); luego se reduce notablemente en 1977-1980, con un valor -
inferior a 0,10 (o sea, por cada 100 pesos de (F se recibiian (promedic de
todas las jurisdicciones) menos de'lo pesos de A.T.N.}. La relacidén aumenta
en 1981-1984; en 1983-1984 se aproxima a la proporcion de 2 a 1 (por cada
100 pesos de C.F. propiamente dicha se recibieron 190 pesos de ATN en 1383 y

193 pesos en 1984).
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CUADRO N° 5

116~
ESTRUCTURA DE LOS APORTES DEL GOBIERHO NACTOWAL A LOS GOBIERNOS LOCALES
' 1972 - 1984 '

{en porcentajes) *

Ario B}Eggnibilidad. Condicionados ‘]i}l¥£i;' (%)
(%) | (%) P T
1972 87,6 12,4 57,6
1973 | 91,4 . 8,5 83,7
1974 90,4 9,6 .81,
1975 .92, 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
1379 77,4 22,7 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 : 25,0 190,2
1984 73,9 26,1 192,8

* . Flaborado en base a datos de los Cuadros N° 3 y 4.
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GRAFICO N° 5

PARTICIPACION DE LOS APORTES DISCRECIONALES EW EL TO%AL. :

1972 - 1984

(en porcentajes) (*)-

1 H 1 1 I [

Discrecionales

1 |

72 73 74 75 7% 77 78 79 8

{*) - En base a datos del Cuadro N° 4.

1
0 8

!

82

83 B4
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GRAFICO N° 6

PARTICIPACION DE LOS APORTES CONDICIONADOS EN EL TOTAL

1972-1984
(en porcentajes) .(*)

I 1 ‘1 1 1 | ] i ! ]

1 +
72. /3 74 75 . 76 .77 78 79 &0 8!

(*) - Elaborado en base a datos del..Cuadro N° 4.

82 83 84
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Condicionados
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-(*) - tlaborado en base a datos de los Cuadros N°® 4 y 5.

GRAFICO N° 7 |
QPORTES DISCRECIONALES Y CONDICIONADOS. PARTICIPACION EN EL TOTAL o
1972 - 1984
(en porcentajes} (*) . »
1.
.
L. | 1 L | I "o
& /0 15 20 28 30 Condicionado:



GRAFICO N° 8

S A.T.N. EN RELACION CON EL TOTAL DE
i APORTES MACIONALES Y CON LA COPARTICIPACION FEDERAL : ~-120-
Yo 1972 - 1984 '
' (e&iporcentajes)(*)
- A.T.N.' (%
~ - Cop.Fed.
!
i |
175 i .
! ‘
I
: i
SALE |
[
f
! |
125 :
! ATN. (%)
I Total Ap.Nac.
!
- {00 & _
' !
5
S0
25
| 1 1 I 1 | i | f I {
78 79 80 8/ g2 832 B4

{ ]
2 F3 74 7§ P& 37
(*) - Elaborado en base a datos de los Cuadros N° 4 y 5.
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111.3, RELACION DE LOS APORTES DEL TESORQ NACIONAL CON VARIABLES FISCALES

1

NACIONALES.

Las relaciones de los A.T.N. con las erogaciones totales,
ias erogaciones corrientes, los pagos de transferencias y los ingresos_ép-
‘rrientes de la Tesoreria Genéfa] de la Nacion (Cuadro N°® 6; Gréficos N°s. O
y 10) confirman las caractéristités ya visualizadas al analizar la relacién
con otras variables; estas caracteristicas pueden resumirse sintéticamente

como sigue: , ]

(a) - los A.T.N. constituyen.un rubro de gran ‘mportancia .

cuantitativa para la Tesoreria General de la Nacidn;
{(b) - muestran grandes fluctuacione s afio 2 aho;

(c} - se diferencian claramente distintos periodos; entre -
1970 y 1984lsé distinguen 1970-1972 de aportes crecientes en relacidn al res
to de las variables (excepto necesidad de financiamiento de la Tesoreria);
1573—1976 de niveles miximos; 1977-1978 de aportes decrecientes; 1979-1380
He-nive]es 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 Corfientes Transferenc| Corrientes
Vé]or més alto 35,0 37,3 65,1 125,4
valor més‘bajo 3,5 3,9 8,3 4.2
Promedio (simple) i3,8 . 16,5 35,1 30,4

La relacidon entre los A.T.N. y la Kecesidad de financiamien

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

la tendencia es decreciente entre 1970 y 1980 y creciente entre ese afo y --

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

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

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

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

ferencia del periodo anterior, entre 1980 y 1984 los ATH creciercn mas rapi-

do que 1a Necesidad de financiamiento {Grafico N° 10).
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1

111.4. RELACION DE LOS APORTES DEL TESORO NACIONAL CON VARIAQLES FISCALES

" PROVINCIALES.

Medidas alternativas de la importancia de los A.T.N. a nivel
del conjunto de Gobiernos Locales -de gran significacion para este Estudio-
se obtienen relacionande los A.T.N. con variables fiscales provinciales. Las
refaciones bésicas mas significativas se presentan en el Cuadro H® 7 y en 1o0s

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

(a) - erogaciones de los Gobiernos Locales;
(a.1.) erogaciones totales;
(a.2.) erogaciones corrientes;

(a.3.) erogaciones de carital;

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

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

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

téticamente como sigue,




127~

Valor més
alto

Valor mas
bajo

* Promedio (1967-

1984; en base a
series.en valo-
res constantes}

(en porcentajes)

A.T.N./erogaciones totales

A.T.N./erogaciones corrientes

A.T.N./erogaciones de Capital

48,5
63,5

298,5

2,7
3,8

8,6

16,0 i
22,7

54,4

Para el periodo 1967-1934 l1os A.T.N. financiaron en pro-

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

% de 1as erogac10nes corr1entes y mas de 1a mitad de 1as erogac1ones de ca

p1ta1 (54,4 %) Las grandes f]uctuac1ones detectadas en puntos anter10res

para e1 monto total de A T. N ¥y su re]ac1on con otras variables, tamb1en

"

se V1sua11zan en este caso con valores maximos del 48 5 %, 63 5 % y 298 5

% para las erogac1ones totales, corr1entes y de cap1ta1 Y m1n1mos de1 2,7

% 3, 8 % y 8 b %, respect1vamente La c]as1f1cac1on en per10dos reaixzada

en 1a Seccion III.1.1., tamb1en aparece con c]arwdad para la re1ac1on A.T.

- -

N.erogaciones (Grafico N° 11).
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Con respecto a la relacion A.T.N.~-recursos, el resumen de

1a situacibn 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 41,3 L

A.T.N.. recursos totales
de jurisdiccidn
nacional 73,6 5,5 30,0

Para el periodo 1967-1984 los A.T.N., representaran el 41,3
% de 1os recursos propios y el 30 % del total de recursos de jurisdiccidn na
cional. Los valores maximos fueron 298,5 % y 73,6 ¥ y los minimos 5,7 ¥ y --

5,5 %, respectivamente. Nuevamente los periodos antes descriptos en cuanto a

importancia de los A.T.N. aparecen con claridad (Grafico N° 12).

En conclusidn: Jos A.T.N. financian una proporcidn importan-

te de las erogaciones del 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

- ficacidén es también muy importante para los recursos: 41,3 % en promedio pa-
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ra Jos recursos pr0p10§ y 30 % péra el to;ai-dé'fecﬁfsos de:jurisditcién na
cional. Los valores anuales rwuestran fuertes f]uétuaciones afio a afo. Para
Tas cinco relaciones ana]iiadas se mantiene 1a c1asificéci§n por periodos
realizada utilizando otras variables: 1967-1969, de bajos niveles; 1970--
1972 con relacienes crecientes; 1973-1976, con’niyeles méximos; 1977-1978
de reduccién de las re]aciones;‘1979-]980 de niveles minimos; 158]—]982,-'
con relaciones crecientes; y 1683-1984, nuevamente con valores maximos 0 -~

_-proximas a los maximos.



CUADRO N°® 7
APORTES DEL TESORO NACIONAL
RELACION CON VARIABLES FISCALES PROVINCIALES : -130-
CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES 1967-1984
(en %)

APORTES DEL _TESORO NACIONAL EN RELACION A: L

Erogaciones Provinciales Ingresos  Provinciales

Totales Corrientes De Capital De Juris.Pcial| De Jur.Hac.
. (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 83,1 101,8 42,3
1977 5,3 9,1 13,0 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 7.1

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 Planilta de #ovimiento de Fondos. Los datos de erogacio-
nes y recursos propios se obtuvieron de H.Nufez Minana y A.Porto:
"Distribucidn de la Coparticipacidn Federal de Impuestos: Andlisis
y Alternativas" (hasta 1980) y Secretaria de Hacienda {1980-1984);
en base a esta informacidn se rectificaron alqunos datos de 1972-
1980.




GRAFICO N° 11

APORTES DEL TESORO 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 GOBTERNOS LOCALES - 1967-1984
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III.5. ANEXO

INFORMACIONES BASICAS SOERE INGRESQS Y GASTOQS

PUBLICOS DEL CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES

1967 -'1984
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CUADRC N° 8

INGRESOS Y EROGACIONES DEL CONJUNTO DE GOBIERNOS LOCALES(*)

1859 - 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 la
Nacidn.

(**)} - 1959 - 1932: Millones de pesos ley 18.188.
1983 ~ 1984: Millones de pesos argentinos.
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CUADRO N° 9

JINGRESOS Y EROGACIONES DEL COMJUNTO DE

GOBIERNOS LOCALcS (*)

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 valoreés estéan
expresados en pesos Ley 18.188 de 1960; deflactor: 2/3 prec1os al consumi-
doyr; 1/3 precios mayoristas-nivel genera]
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I11.6. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS. RELACION CON LOS RECURSOS PROPIOS DE

CADA-PROVINCIA.

~ Como se ana?izé en el Capftu]o I, Seccién I11.4., para el
periodo 1967-1984 1a reTaciﬁn entre Jos A.T.N. y la recaudaci6n propia corres
pondiente'al conjunto de Gobiernos Locales fue, en promedio del 41,3 %, con
un maximo del 298,5 % (1975) y un minino de 5,7 % (1969).

| ~Para el analisis a nivel de Jurisdicciones se ha selecciona
do el ‘aiio 1984 por ser el (1timo ejercicio, por haber constituido los A.T.N.
una fuente de.financiamiento.de gran importancia para los Gobiernos Locales
'y ﬁor hzber sido 1a base para el Presupuesto Nacional 1985 en 1o relativo a
coparticipacién federal y A.T.N. La informacidn de A.T.N. es la que surge de
la Planilla de Movimiento de Fondos de la Tesoreria General de la Nacion (Cua.
dro N° 10).

' A h%ve] del cenjunto de Jurisdicciones la relacidn entre A.

T.N. y recursos pEOpios fue del 69,7 % (o sea, por cada 100 pesos de recauda-
cion propia se recibieron 69,7 pesos de A.T.N.).E1.eséalonamiento por grupos’
de jurisdicciones es claro,

Relacion ATN/Recursos Propios (%)

. Conjunto de Gobiernos o
Locales : 69,7

. Avanzadas : 33,1
. Baja Densidad 128,2
. Intermedias ' 183,6
. Rezagadas 338,1

En l1os grupos de Intermedias y Rezagadas, todas las Juris-
//
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.dicciones recibieron A.T.N. en magnitudes que siperaren a los recursos pro-
pios; el valor mds bajo correspondid a Salta (125 %) y los mas altos a La
Rioja (614 %), Formosa (602 %) y Catamarca (567 %)}. En las Jurisdicciones

~ de Baja Densidad solo Chubut (42 %) y Tierra del Fuego (43 %) exhiben rela-

ciones inferiores al promedio.En las Avanzadas las Gnicas con valores infe-
.riores al promedio son la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (i4l%)
y la Provincia de Buenos Aires (19 %); siguen luego Santa Fe {87 %)}, Mendo-
za (91 %) y Cérdoba, que es la inica dentro del grupo que supera el cien --

por cien (recibi6 128 pesos de A.T.N. por cada 100 pesos de recursos propios):
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I1I.7. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS. RELACION CON LAS EROGACIONES DE CADA
PROVINCIA., '

1. Erogaciones totales

Para el periodo 1967-1984 y para el conjunto de jurisdiccio
nes, la ré]acién entre A.T.N. y‘erogaciones totales fue del 16 % con un valor
maximo de 48,5 % (1975) y un minimo de 2,7 % (1969). v

| ‘ En 1984 los A.T.N. financiaron un cuarto de las erogaciones
totales del conjunto de Gobiernos Provinciales: pofhg;upos de Jurisdicciones
los valores fueron los siguientes, |

-

Relacion 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 Buenbs Ai--
res (11 %) seguida de la Municipalidad de Ta 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 Tierra de].Fuego (5,1 %), Chubut (6,7 %) vy
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



Provincia de La Pampa (34,2 %).
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En las Intermedias todas las. Jurisdiccianes exhiben va]o-—
res super1ores al promedio que se esca]onan desde el minimo de] 27,8 % en

Salta al maximo de] 46 %.en San Juan. También todas las Rezagadas se ubican

en valores por encima de} promed1o desde el minimo de 32 2 % en Misiones -- B ”

hasta el maximo 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 relacidén A.T.N. /erogaciones corr1entes, en 1984, fue

de] 30,8 % con los 51gu1entes valores por grupos:

Relacién ATN/Erogaciones Corrientes (%)

Conjunto Gobiernos Locales . | 30,8
Avanzadas ' 20,6 -
Baja Densidad 25,4
Intermedias ' 44 .8 .
Rezagadas : 53,7

Todas las Provincias de Jos Grupos Intermedias y Rezagadas

muestran vaiores superiores al promedic; el ordenamiento dentro de las Avan
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zadas se mantiene sin cambios con respecto al de las erogaciones totales;
en 1as de Baja Densidad existe un'solo cambio de orden (Tierra del Fuego)

con respecto al de las erogaciones totales.

3. Erogaciones de Capital

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

lores por grupos:

Relacién A.T.N./erogaciones de capital (%)

Conjunto Gobiernos Locales - - 116,6°
Avanzadas : | 17,3
Baja Densidad | 46,3
Intérmedias L 162,2.
Rezagadas - 139,9

Debido a la mayor variabilidad en el comportamiento de Tas
erogaciones de capital, la relacion presenta algunos desvios con respecto
a las dos anteriores. No obstante, todas las Intermedias exhiben valores su
periores al promedio y solo una (Misiones) entre las Rezagadas muesira 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 capifa1 (Tierra del Fue
go 7,7 %; Santa Cruz 19,5 %; Chubut 20,5 %; Neuquén 50,2 %; Rio Negro --

80,7 %; Buenos Aires 81,9 % y Mendoza 93,9 %).
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CUADRG. H° 10

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

EROGACIONES A NIVEL DE JURISDICCIQNES (*)

]

(*)FUENTE: Elaborado en base a datos de 1a Secretaria de Hacienda (Erogaciones
Yy Recursos Propips de cada provincia de las cuentas provinciales;
A.T.N. de 1a Planilla de Movimiento.de Fondos de.la Tesoreria).
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I11.8. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS.- RELACION COi LA DISTRIBUCION DE LA

COPARTICIPACION FEDERAL. LEY 20.221.

"‘ " TEn 1§83“%os A.T<N.representaron el equivalente al 190.% _
de la coparticipacidn federal propiamente dicha (excluido Seguridad Social);
‘en 1984 esa equivalencia habia aumentado a) 193 Z. Valores tan altos no se
alcanzaban desde 1975, afio en el que la relacidn fue del 221 %. No solo han
Elcanzado ese alto nivel relativo, sino que la evolucién desde 1979 ha sido
creciente: 6,8 % en']9%9, 7,6 % eﬁ 1980, 42 % en 1981, 35,9 % en 1982 y l0s
mencionad@s 190 % y 193 % de 1983 y 1984, respectivamente. Esta Seccidn con
tinda 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-
fios 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, afo de déficit para los gobiernos provinciales y crecientes
niveles de A.T.N.; {(c) 1977, quevamente con bajos niveles de aportes; y 1982-
1984 de altos y crecientes niveles, en particular en 1983 y 1984, debido a
la crisis financiera de los gobiernos pfovincia]es (1a crisis de las finanzas
provinciales estd originada en miltiples causas entre los que pueden mencio-
narse la alta y creciente inflacidn, transferencia de servicios de la Nacidn
a las Provincias, limitacién de las facultades tributarias provinciales has
ta 1983, reforma tributaria nacional de 1980 y su impacto sobre los montos
coparticipados, etc.). Para cada uno de estos afios se ha procedido a compa-

rar la distribucion entre jurisdicciones de las A.T.N. con la correspondien
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_te distribucion de la C0participac16n Federal de‘&mpuestos.gf (Cuadro .N°
). | _
| "En 1968 a los grupos de'prCVincias.Intermedias y Rezagadas
les correspondié prOporc1ona1mente mas de] doble del porcentaje que les co-
rrespond1o por Copart1c1pac1on Federa], a las de Baja Densidad un 75 % - nas
En cambio, al grupo de las Avanzadas solo se Je asignd porcentualmente e] e-
quivalente a algo menos del 14 % del porcentaje de C;F. Estos resultados --
muestran significafivas variaciones dentro de 'cada grupo; por ejemp]q, va--.
rias Provincias dentro de los grupos fqvoreciﬁo§ no recibieron aportes o ]p
hicieron en proporciones re]ativamente pequeﬁas; dentrﬁ de 135 Avap;adas nin -
guna superd el 75 % de la proporcién ge le cbrrespondié por C.F.

En 1972 los tres grupos de_durisdigciones no avanzadas reci
b%eron asignacioﬁes porcentua1es-de A.T.N. superiores en un 80 % - 90 % a
lo que les hubiera corre5poﬁdido seglin los porcentajes de la C.F.; las Avan
- zadas solo el equivalente al 42 % de la C F. Todas las Provincias de ague-
1los tres grupos, si bien rec1b1eron A. T N. en magn1tudes variables, parti-,
ciparon en el total de A,T.N en prOporc1one: muy super1ores a los que les
corréspondié en la C.F. A su vez, en el grupo de las Avanzadas, si bien en
promedio recibieron solo el equiva]ente.a] 42 % de la C.F., las situaciones

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

. (3) - La comparacién siguiente es entre el porcentaje de participacifn en el
“total de A.T.N. y el porcentaje de participacidn en el total de la dis
tribucidn secundaria de la C.F. los montos distribuidos per A.T.N. dl—
fieren marcadamente de las correspondientes a .C.F. como se vid antes.
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de Buenos Aires {sin aportes) y la Provincia de Buenos Aires (eduiva]entes

al ]5'% de 1a C.F.) y en el otro extremo se encuentra Mendoza con partici-
pacion en los aportes que supera en un 27 % la participacién en la C.F.

En 1977, en otre contexto de las finanzas provinciales, se

“observa que el grupo de Tas Intermedias participa proporcionalmente un 34 %
mds que en la C.F., las Rezagadas un 72 % mﬁs y las de Baja bensidad un 139
% ms; en cambio, las Avanzadas reciben solo el equivalente al 35 % de la
participacién en l1a C.F. £n las #Avanzadas, ninguna 1lega a percibir el equi
valente a dos tercios del porcentaje que le corresponde en Ja C.F.

El afo 1982, nuevamente con crisis en las finanzaé provin-
cia1e§, muestra que las Intermedias reciben A.T.N. en proporcién que duplica
é] porcentaje que les corresponde en la C.F. y Jas Rezagédas la superan en -
Qn.]ﬂO% (Ta participacién en Jos A.T.N. equivale a 2,4 veces la participa--
cion en la C.F.)}; en las de Baja Densidad la participacidn en los A.T.N. es
equiva]enté al 52 % de la participacidn en las C.F. y en las Avanzadas al --
17 %. En el grupo de las Avanzadas, ninguna Jurisdiccién 1lega a recibir A.
T.N. en proporcidn equivalente é un tercio del porcentaje de la C.F.

Los afios 1983 y 1984 son de profunda crisis de las finanzas
prov%ncia]es. Con ligeras variantes, se trata de situéciones similares, por
1o que se comentard en detalle el panorama del afio 1984. Las Jurisdicciones
Intermedias recibieron proporcionalmente 32 ¢ mds de A.T.N. comparados con -
la C.F.; ‘las Rezagadas 47 % mas; 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 participacidn en Ja C.F. Dentro de las Intermedias y Rezagadas todas las
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_jurisdicciones recibieron proporcionaimente mds por A.T.N. que por C.F.;
) en los de Baja Densidad percibieron A.T;N. en ﬁenor proporcién que la C.F.
Cﬁubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego.

' En las Avanzadas se destaca e] caso de Buenos Afres cuya
participacidn fue.équiva1ente 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 participacion en los A.T.N. inferior a la de 1a C.F.

De 1o expuesto surgen las siguientes conclusiones:

{i) -~ En todos los afios considerados la distribucién de los A.T.N.,:
es mas redistributiva que Ja C.F. (reciben mds A.T.N. per cidpita las Juris
dicciones Intermedias y Rezagadas -y en algunos afios las de Bajz Densidad-

con cargo a las Avanzadas});

(ii) ~ en afos de A.T.N. relativamente bajos se acentia el cardcter re
distributivo de los A.T.N. entre grupos de Provincias (p.ej.:.1968-1972-1977“
1982); cuando los montos de A.T.N. sgn globalmente significativos. 1a redis-~
tribucién a nivel de grupos de Jurisdicciones se atenia (1975-1983-1984), -
aunque sigue siendo mayor que la implicita en la C.F.

En la Seccidn siguiente se analizard en particular la si--

tuacion er 1984 por ser el dltimo afio y por haber sido la base para la dis--

tribucidn en el ano 1985.
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CUADRO N° 11

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

. 1968-1872-1977 v 1982 a 1984 (*)

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

C.F.: H.Nufiez Mifiana y A.Porto:"Distribucion 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 VARIABLES.

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 jurisdiccidn en:

(a) - Poblacidén - Censo Nacional de 1980.

(b)

Distribucién Secundaria - Ley 20.227, con prorroteadores del
Censo Nacional de 1980. ’

(¢) - Aportes del Tesoro Nacional - 1984,
(d)

Coparticipacion Federal Ley 20.221 (distribucidon secundaria) +

A.T.N. - 1984.

La coparticipacion per capita, relativa al conjunto de Pro
vincias igual 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 ‘las de Baja Densidad (indice = ]94). ET1 valor
mas bajo corresponde a Buenos Aires {indice = 65) que percibe un 35 % menos
que'el promedio, y el mds alto a Santa Cruz (indice = 302) que percibe un
202 % mds que el promedio y un 365 % mds que Buenos Aires. (Cuadro N° 13).

Los A.T.N. per capita {1984) son muy superiores a la copar
ticipacién per capita -ambos én'ré]ac?én al promedid—. en las Jurisdiccio-
-nes Intermedias y en las Rezagadas; en las Avanzadas y en las de Baja Densi

dad son inferiores a la coparticipacién per capita, pero con distintas si--
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tuaciones a nivel de Jurisdicciones. E] valor mds bajo 6orresponde 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 ﬁEFtibé.un 331 % mas que el promedio y un 16,2 veces mas que Buenos Ai —
res.

La comparacién de las columnas (1) y (2) del Cuadro N° 13
confirma el resultado de que ]o§ A.T.N. acentdian fuertemente ia redistribu
cion entre las Provincias.

La columna (3) muestra los aportes por coparticipacion mas
A.T.N., en términos per capita, en relacion al promedio del conjuﬁto de ju-
risdicciones. Por ser un promedio ponderads de los dos regimenes, resulta u
na redistribucidn entre Provincias muy supérior a la de la distribucidn se-
éundaria de la Ley 20.221 aunque inferior a la de los A.T.N.

Confrontando los porcentajes de distribucién secundaria de
Ta Ley 20;221 y las que resultan de la C.F., mis los A.T.N. se aprecia que
les cérreSpondié una participacidon inferior en CF+ATN a las siguientes ju--

risdicciones:
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% de distribucidn-

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 a1 0,08

13,6

Estas seis Jurisdicciones resigndron 13,6 % del total dis-

tribuido por C.F. + A.T.N. en'favor de las diez y seis Provincias restantes.

E1 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 POBLACTION

FUENTE: Secretaria de Hacienda: datos de cuentasprovinciales (no pub11cadas),
las sumas pueden no ser exactas por redondeos.
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CUADRO N° 13

CF, ATN y CF + ATN PER CAPITA

CONJUNTO DE PROYINCIAS = 100
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~ Aportes C.F. y A.T.H. per capita

Indices Conjunto Provincias = 100
C.F. Ley A.T.N. CF + ATN
20.221 1984 1984
CONJUNTO PEQ!}NCIAS 100 100 100
I. AVANZADAS 72 5] 58
1. Buenos Aires 65 25 38
2. Santa Fé 83 - 106 98
3. Cordoba 85 102 a6
4, Mendoza 89 79 82
I1. BAJA DENSIDAD 194 161 173
1. Chubut 187 42 90
2. Santa Cruz - 302 152 209
3. La Pampa 200 283 255
4. Rio Negro 168 160 163
5. Neuguén .187 193 191
1111, INTERMEDIAS 133 182 166
1. San Juan 139 277 231
2. San luis 157 351 300
3. Entre Rios 106 172 150
4. Tucuméan 124 129 128
5. Salta 158 153 155
IV. REZAGADAS 169 234 212
1. La Rioja 258 385 347
2. Catamarca 236 431 367
3. Corrientes 142 156 151
4. Jujuy 151 211 191
5. Hisiones 147 157 187
6. Chaco 162 216 188
7. Santiago del Estero 179 191 182
8. Formnosa 205 418 347
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I11.10. DISTRIBUCION ENTRE PROVINCIAS - RELACION CON EL PRODUCTO BRUTO

INTERNO DE CADA JURISDICCION.

Si se toma como patron de comparacidn la participacion de
cada Jurisdiccion en el Producto Bruto Interno de]Aconjunto se obtiene otra
relacidn significativa (Cuadro N° 14). E1 resumen de la situacidn a nivel de

grupecs de jurisdicciones es el siguiente:

Participacidén porcentual

PBI OATH

. 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 participacidn en 1o§ A.T.N.
muy sﬁperior a la que les corresponde en el P.B.I1.; para el grupo en su con--
junto los valores son 32,1 % en A.T.N. y 7,1 % en el P.B.I1., con una relacion
jgual a 4,5 veces. También todas las Intermedias tienen mayor participacidg
en los A. T.N. que en el P.B.I.,‘siehdo los valores para el grupo 21,8 ¥ y 8,3
%, respectivamente, con una relacidn igual a 2,6. En las de Baja Densidad so-

1o Chubut tiene una participacidn en los A.T.N. inferior a la del P.B.I.; para
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i

todo el grupo los valoreé'son, respectivamente 7,7 % y 5,6 %, con una rela--
cibn igual a 1,4. En las Avanzadas Santa Fé y Cirdoba tienen participaciones

en los A.T.N., superiores a jos del P.B.I.; en Mendozé es inferior la corres

poﬁdfente alos AT N en—ia—ﬂunitfpéﬂiﬂad“de—Ta—Cfudad*de*Buenos*ﬂjTEs~y
en la Provincia de Buenos Aires se gbservan valores notablemente inferiores
para la participacioén en los A.T.N. comparados con los del P.B.1.; para -e)

grupo, los valores son 38,4 % y 78,8 %, con una relacidn igual a 0,48.
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CUADRO N° 14

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

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

*

S (*) - A.T.N.: Informacién 1984 - Fuente: Secretaria de Hacienda (datos no
publicados de cuentas provinciales).

P.B.I.: Estructura en valores corrientes de 1980. Fuente: Calculada
.en base a datos del Consejo Federal de Inversiones.



Part.en el PBI part.en los ATN
del conjunto 1984
— — 1980-(%) — (%)
CONJUNTO GOBIERNOS LOCALES 100,0 100,0
1.  AVANZADAS 78,8 38,4
1. Munic. Ciudad Buenos Aires 29,2 4,5
2. Buenos Aires 27,5 - 1,0
3. Santa Fe 9,5 10,0
4. Codrdoba 8,2 9,1
5. Mendoza 4.2 3,8
II. 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. Neuquen 1,] 1,8
6. T.N.T. del Fueqo 0,2 0,2
i11. IWTERMEDIAS 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
1v. 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
7. Santiago del Estero 0,9 4,5
8. Formosa 0,3 4.7
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IT1.710. 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. "

1967-1982: En Millones de pesos Ley 18.188 corrientes

. 1983-1984: En Miliones de pesos aﬁgentinos corrientes

FUENTE: Elaborado en base a datos de la Secretaria de Hacienda de la Nacidn.
("Movimiento de la Tesoreria General de la Nacién").
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X. TOTAL GOBIERHOS |
LOCALES 1867 1968 1969 1970 1971 1972
I. AVANZADAS 21,3 15,4 21,9 55,6 226,0| .682,8
1. Cap. Federal - - - - - -
2. Prov.Bs.Aires - 0,7 - - 40,0 135,0
3. Santa Fe 14,0 12,7 20,9 2,1 37,5 214 .4
- 4. Cérdoba - - 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 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
II1. INTERMEDIAS 7,1 64,4 99,2| 108,3| 361,7] 727.5
1. San Juan 9, 19,0 15,9 22,8 85,2 162,5
2. San Luis 12,9 9,5 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 27,3 88,3 198,5
5. Salta 5,8 5,6 { ' 13,1 22,7 60,6 136,8 i
1V. 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 88,6
2. 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 §10,0
5. Misiones 0,9 1,3 7,8 27,1 56,5 ]18,0 :
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 87,5 86,4 -
TOTALES 232,2 193,7 260,8 458,1

1.271,7

2.748,0
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‘X. TOTAL GOBIERNOS - 57 1 1 -

*" LOCALES 1973 1974 1975 1976 1977 1978

1. AVANZADAS 3.174,3| 5.252,7:| 41.344,1]| 86.267,2]18.756,0 | 47.171,0
1. Cap. Federal - 837,9| 7.867,8!/11.897,5 - 29.583,0
2. Prov.B.Aires | 1.460,7| 1.630,6| 17.640,8|/36.181,5 6.008,0 | 2.440,0
3. Santa Fé 644 .9 909,71 5.762,3/16.143,4] 5.331,0 | 6.633,0
4. Cérdoba 499,01 1.018,4| 6.012,5/12.816,4] 5.274,0 | 7.617,0
5. Mendoza 569,7 856,1| 4.060,7| 9.228,4| 2.143,0 898,0

II. BAJA DENSIDAD 852,61 1.085,7[ 5.595,7{23.671,9121.961,0 | 44.804,0
1. Chubut 151,6 164,7 |- 795,0| 2.953,6{ 3.191,0 | 4.647,0
2. Santa Cruz 254,5 335,6| 1.202,2| 3.587,6{ 5.900,0 | 8.666,0
3. La Pampa 79,6 125,1 836,5 3.268,2f 3.446,0 | 4.068,0
4. Rio Negro 216,4 233,91 1.467.8 9.414,1! 6.090,0 | 10.661,0
5. Neuquén 126,6 202,91 1.118,8| 3.723,0{ 2.567,0 | 15.375,0
6. T.del Fuego 23,9 33,5 175,4|  725,4f 767,0 ! 1.387,0

111. INTERMEDIAS 1.664,5| 2.237,6| 11.479,9]129.614,3[22.353,0 {71.793,0
1. San Juan 401,9 530,7 | 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 7.067,7| 6.251,0 {27.487,0
4. Tucuman - 473,6 616,9 | 3.665,1| 8.360,2] 2.644,0 | 5.100,0
5. Salta 254,11 369,7| 1.943,6| 4.817,2] 3.509,0 | §.316,0

IV. REZAGADAS 1.778,31 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 1.283,67 3.275,5f 3.670,0 {11.524,0
3. Corrientes 381,5 542,91 1.740,1} 6.493,0} 4.410,0 § 2.313,0
4. Jujuy 1289,2 444,7 { 1.636,7} 5.860,7| 5.614,0 | 5.161,0
5. Misiones 1621 218,81 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 {11.341,0
7. S.del Estero 274,3 563,11 2.181,6] 5.718,41 3.805,0 |20.161,0
8. Formosa 145,7 203,01 1.030,5] 2.628,0| 3.862,0 | 9.046,0

TOTALES 7.469,7 [ 11.403,2 70.574,1ﬂ75.579,2101.253,0 247.973,0(
{
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X. TOTAL GOBIERNOS ,
L OCRCES 1979 1980 | <1981 | 1982 1983 1984 '
1.  AVANZADAS 8.825,023.728,0 [1.712.221] 992.820| 11.398]| 49.415
1. Cap. Federal 500,0|21.482,0 | 109.865] 112.827| 1.373 5.833
2. Prov.B.Aires 1.248,0 - | 305.313] 196.997| 3.310| 14.098
3. Santa Fé 5.008.0|  132,0| 363.522| 273.675] 2.319| 12.888
4. Cérdoba 1.970.0| 2.114.0| 167.710] 268.290! 71.e62| 11.72
5. Mendoza 159,01 - 765.811| 141.031 2.734 4.875
1. BAJA DENSIDAD 61.338,01152.193,0 627.203| 511.835] 2.256 9.913
1. Chubut 7.666,0] 35.848,0] 104.263| 24.46 241 613
2. Santa Cruz 6.740,0| 9.065.0| 33.934 458 96 919
3. La Pampa 13.080,0{ 25.450.0] 116.236| 278.293 321 2.813
4. Rio Negro 15.927,0| 47.321.0 230.377| 102.248| 1.072 2.990
5. Neuquén 17.896,0 34.259.0 125.355! 106.339 493 2.346
6. T.del Fuego 29.0 250.0, 17.038 35 33 227
"I11. 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| 75.264.00 220.957| 520.000 416 3.374 |
3. Entre Rios 41.236,0! 5.600.0{ 179.453| 804.683| 1.200 7.550
4. Tucuman 2.782.,0{ 5.441.00 176.632] 410.038| 1.203 5.823
5. Salta 16.370.0] 42.061.0f 260.129| 786.850 841 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| 34.978.01 172.325| 511.350 748 4.906
6. Chaco 11.759,0( 57.2738.01.749.024|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| 77.449.0] 350.077| 799.009| 881 5.990"
TOTALES 399.604,0|864.536,07.447.489 10904.450] 24.801 | 128.559:




CUADRO N° 16

DISTRIBUCION DE LOS APORTES DEL TESORQ 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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I1I1.11. SITUACION EN 1985

1. Aspectos legales

E1 Régimen de Copar;icipacién Federal de Impuestos surgid
en 1935 como parte de un esquema de coordinacién finmanciera entre el Gobier
no Nacional y los Gobiernos Provinciales, con el fin de hacer frente a pro-
blemas que se habian fdo planteando a 1o largo del tiempo con respecto a la
utilizacion mas adecuada de los poderes tributarios de cada. uno de Jos nive-
les de Gobiernc; con sucesivas modificaéiones el régimen funciond -adecuada--
mente duranfe casi medio siglo. En la G1tima parte del Gobierno anterior, an
te el inminente vencimiento de la Ley Convenio 20.221/73, que operaba el 31
de diciembre de 1983, se 1levaron a cabo negociaciones entre el Gobierno Na-
cional y los Gobiernos Previnciales sin que se 1legara a ningiln acuerdo. El
problema fue trasladado al Gobierno Constitucional (el Gobierno anterior pro
rrogd la vigencia de la Ley 20.221 hasta el 31/12/1984) gue desde su asun---
£i6n ha debido afrontar una situacidn de permanente conflicto, adn no resuel-
ta; durante 1984 y 1985 el problema de la coparticipacidn federal (y los A.T.
N., por su estrecha vinculacién) adquirid una importancia similar, tanto des-
de el punto de vista politico como del econémico-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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1

entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provincié]es..Hasta Ja samncidn

del PreSupués;o Nacional el vacio se 1lend precariamente:aunque sin sustento
juridico ni instituciona1, a través de un acto uni]a;era] del Poder Ejecﬁti-
vo Nacional qde instruyé a]_Eanco de la Nacién Argentina para éeguir distri-
buyendo -diariamente entre Jas Provincias fondos provenientes de la recauda--
cidn de impuestos coparticipados. Con la sancién del Presupuesto Nacional se.
regulariza la situacibn; todos los fondos ingresan al Tesoro Macional y la a
signacion a las Provincias se Bace por la via del Presupuésto. En 1985 ha de

saparecido la Coparticipacion Federal; todos los 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—;
¢ién.hecha en eT'Presupuesto Nacional para el afio 1985, comparados con los
de 1984 y los de 1a lLey 20.221;'se incluyen para los gobiernos provinciales
en el Cuadro N° 17. L

Surge claro del Cuadro_que la distribucidn entre Provincias
~en 1985 refleja la distribucidn de A.T.N. mis C.F. de 1988, con muy Tigeras
modificaciones. Los comentarios efectuados en las secciones anteriores para

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 participacién de los Gobiernos
Provinciales) (*)

(*) - Las sumas pueden no ser exactas por redondeos.
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CONJUNTO GOBIERNOS LOCALES Ley 2022} ATN + CF.1984 A.T.N. 1985
: 100,00 100,00 100,00
1. AVANZADAS: 48,87 39,50 41,22
1. Prov. de Bs.Aires 28,25 16,59 17,54
2. Santa Fe : 8,19 9,69 9,99
3. Cordoba 8,16 . 9,29 9,56
4., Mendoza 4,27 3,93 - 4,13
11. 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 Negro . 2,57 2,49 2,63
5. Neuquén 1,83 1,87 1,29
II1. 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
2. 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 o 3,47 4,26 3,58
6. Chaco ‘ . 4,55 5,57 5,43
7. Santiago del Estero - 4,26 4,34 -4,50
8. Formosa . 2,42 4,10 3,85 =
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CAPITULO TV

RESUMEN Y CONCLUSIONES DEL ESTUDIO
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]

CAPITULO I. FUNDAMENTACION DE LOS APORTES DEL TESORC HACIONAL

7 1. Por "aportes del Tesoro MNacional” se entienden diver
sas transferencias de fondos efectuadas por el Gobierno Nacional a los go--
biernos locales, no comprendidas‘en ninguno de 10s regimenes de tipo automa
tico (como la coparticipaciﬁn federal impositiva reglada por la Ley N°® ---
20.221) o derivada de recursos con afectacién especifica de a}gqn tipo (co-
"m0 la coparticipacion vial u otros aportes provenientes de1.régimen de dis-
tribucidn de los impuestos a los combustibles). Se trata de asignaciones --
que Tiguran en el Presupuesto de la Macidn, con montos y distribucién entre
Provincias variables anualmente. Juridicamente, la fundamentacién ce estos
aportes tiene su marco dentro de la Constitucidn Nacional que inciuyd entre
ias funciones del Gobierno Federal (articulo 67°, inc. 8°) la de "acordar
subsidios del Tesoro Hacional a las. provincias, cuyas rentas no alcancen,

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

2. En el exdmen de las principales funciones del sec--
tor pilblico —asignaciﬁn eficiente de recﬁrsos, distribucion del ingreso y
estébilizacién econdmica- desde el punto de vista de la organizacion terri
torial mas adecuada, se concluye que la funcién de estabilizacidn econdmica
.debe asigﬁarse al nivel superior de gobierno por su mayor capacidad para --
cumplirla. Del mismo modo, existen argumentos y consenso en la literatura
para asignar al Gobierﬁo Nacional las politicas de distribucién del ingreso.
Es por razones de asignacion eficiente de Jos recursos que aparecen -argumen

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

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

ble una composicién con mayor peso en los niveles superiores de gobierno.

. 4, Para compensér'1as diferencias entre erogaciones y
recursos a nivel de 1os gobiernos Provinciales, el Gobierno ﬁacional efec-
tda aportes; esos aportes sé asignan con distintos criterios segin los ar-
gumentos que las justifiquen. Asi pueden distfnguirse distintos tipos de a

portes:
' L]

" (a) - E1 aporte puede ser de libre disponibilidad o condicivnado, se-
gin que el gobierno local pueda utilizar los fondos recibidos en
cualguier tipo de erogacidn, 0 en una erogacién especificamente

determinada por el gobierno federal;

(b) - el aporte puede requerir una confrapartida de fondos del propio
| gobierno local o puede resultar independiente de.dicha condicidn
(p.ej: el gobierno federal puede ofrecer una cierta cantidad de
pesos por cada peso que destine el gobierno local a deteﬁninado

tipo de erogacidn, como construccion de caminos);

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

caudacion de determinados tributos federales) o discrecional --
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Lt

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

De acuefdo al objetivo perseguido, puede resultar mas
conveniente la utilizacion de cierta clase de gporte. Asi, por ejempio,
el argumento de centralizacién de la recaudacidn de ciertos impuestos en
manos del gobierno federal, imp]icarfa en principio una distribucién auto-
matica de la recaudacién obtenida a los gobiernos loca]e§ en propofcién'a
lo soportado por los residentes en cada uno de 10s respectivos territorios
{(aportes de 1ibre disponibilidad, sin contrapartida local, distribuidos en
tre Provincjas con criterib'"devo}utivo“); el arguwento de correccidn de.
. derrames de beneficios implicaria aportes discrecionales selectivos con --
contrapartida local de fondos (con diferentes proporciones de contrapartida
segin Provincias) y el arguménto de equiparacidn fiscal justificaria apor—-:-
tes de libre disponibilidad sin contrapartida local (con asignacidn redis--
tributiva entre Provincias). En la practica, otras razones intervienen res-
pecto a estos criterios abstractos recién descriptos, tornando mds compleja
la decisién respecto ai disefio mis adecuado de los mbntos’y distribucion de

los aportes del gobierno federal a los gobiernos locales.

5. En un pais de estructura federal, existen distintos
niveles de gobierno; en el caso especifico de la Repﬂb]ica'Argentina, Se ~-
pueden distinguir: (1) £1 Gobierno Nacional; (2) los Gobiernos de Provin-
cias; {3) el Territorio Nacional de Tiérra det Fuego; (4} la Municipali

dad de la Ciudad de Buenos Aires y (5) los Municipios de Provincias. Los
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dos primeros cuentan con poderes reglados por las Constituciones (Nacional
y Provinciales), en tanto que 1os otroslniveles se estrUc;uran por normas
Tegales deriQadas (a Mun{cipa]idad de.la Ciudad de Buenos Aires y el Te-
rritorid_NEEiﬁﬁaTVdé Tiefﬁé‘aéf“Fuego dentro de 13 esfera del Gobierno Na-
cional, yrlos;Municipios de Provincias dentro de las del respectivo Gobier
no.Prévincia]). Para los fines de este trabajo, se consideraran en general
dos niveles de gobierno: el nacional (o central, o federal) constituido --
Apor el Gobierno Naciona]; y €l provincial (o local), que comprende a las 22
Provincias, al Territorio Nacional de Tierra del Fuego y a la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires; ello se debe a que 1as:func10nes cumplidas 'y
las fuentes tributarias utilizadas por Ta Municipalidad de 1a Ciudad de Bug
nos Aires son mis 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 los siguientes:

6.1. Régimen de Coparticipacidon Federal de Impuestos.

. Nace en 1935 como parte de un esquema de coor-
dinacioén financiera entre el gobierno central y los gobiernos provinciales
con el fin de hacer frente a problemas que se habian. ido planteando a lo
largo del tiempo con respecto a la utilizacién mas 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 afio 1984 caducd el régimen legal
basico (Ley 20.221/73 y modificatdrias), habiéndose 1lenado el vacio pke—

cariamente.

. Se trata de aportes automiticos y de libre dis-
ponibilidad.

. Reciben participacidon las 22 Provincias; la Mq—
nicipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tie--
rra del Fuego perciben fondos cedidos de la paﬁte correspondiente al Gobier

- no Nacional.

6.2. Régimen de Coparticipacidn Vial.

. Nace en 1932; en 1a actualidad existern dos meca-
nismos de distribucion de fondos a los gobiernos locales: (a) E1 Fondo 11

del Fondo Nacicnal de Vialidad; y (b) E1 Fondo Provincial de Caminos. E1

Impuesto sobre Tos Combustibles 1iquidos es el que realiza el mayor aporte
para la formacién de los dos Fondos a traves de un sistema de afectaciones
sumamente complicado; con la recaudacidn total se efectfia una primer asigna
cion entre: Fondo de los Combustibles, Fondo Nacional de Infraestructura

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

se distribuye de la siguiente manera: 48 % para el Fondo Nacional dé Via-
Hdad; 17 % para los Fondos Provinciales de Caminos; y 35 % para el Fondo
‘Nacional de la Energia. El Fondo Nacional de Vialidad se divide a su vez

en: Fondo I (65 % del F.N.V.}, para gastos directaménte realizadas por Ja
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Direccion Nac%onal de Vialidad y Fondo II (35 % del F.N;V.) que se desti-
na a coparticipacion Vial. Ademds del Impuesto sobre los:Combustibles los
‘Impuestos sobre los Lubricantes y sobre las Cubiertas colaboran en Ja for-
macién del Fondo Nacional—de—Vialidad-y del Fondo Naciona?rtaﬁp}ementario
de Vialidad, respectivamente {e] 65 % del F.N.C.V. se destina a la Diréc-—
cion Nacional de Vialidad y el 35 % restante al FOHNDO II que se distribuye
entre los Gobiernos Locales).

. Se trata de aportes automdticos y condicionados

(financiamiento de gastos e inversiones viales).

. En Tos Fondos Provinciales de Caminos copartici-
pan las 22 Provincias, Ta Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y el
Territorio Nacional de Tierra dei Fuego; en el Fondo II del Fondo Nacional

de Vialidad solo coparticipan las 22 Provincias.

6.3. Fondo Nacional de la Vivienda {FONAVI).

. Fue creado en 1972 con la finalidad de hacer --
frente a las necesidades de vivienda de aguel 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).

Las asigna el Gobierno Nacional a las 22 Provin
cias, Ta 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 impacte financiero de 1a eliminacién de Jos aportes patfona]es a las ca
jas de previsién (también se eliminaron los aportes patronales para el FO-
_ NAVI)}; los' fondos .se deducian de 1a masa coparticipable de la Ley 20.221

(deduccidn que constituia una "pre-coparticipacién”).

. Se trata de aportes automdticos (en funcién de

los gastos en personal) y condicionados (pago de jubilaciones yvpensiones).

. Coparticipan las 22 Provincias, la Municipalidad

de 1a Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego.
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6.5. Fondo de Desarrollo Regional (ﬁ.D.R,)

- Creado en 1973 (Ley 20.221) tiene como objetivo

n. f1nanc1ar inversiones en trabaJos Dub]1cos de 1nteres prov1nc1a1 0 re

gional, destinados a la formacién de la 1nfraestructura requerida para el
desarrollo del pais...". El F.D.R. constituye una continuidad del Eond6 de
Integracion Territorial (F.IL.T.) creado en 1967 como compensacidn (parcial)
por la reduccion del contingente asignado a las Provincias por el régimen

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

. Se trata de aportes discrecionales (pese a que el

espiritu de la 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 Constitucién 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

Jdurisdicciones locales.
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i

6.7. Fondo ESpecié1 para el Desarrollo Eléctrico del

Interior .(F.E.D.E.I.)

. Se cre6 por Ley 15.336. Los recursos del FEDEI
provienen: (a) E1 10 % del Fondo Nacional de la Energia (F.N.E.}; y (b)
el 20 % del Fondo Nacional de la Energia Eléctrica (F.N.E.E.b 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 FEDEL se alimenta en definifivg de: (a) el equivalente
al 16 % del F.N.E.; y (b) el 20 % del recargo al precio de la electricidad.

Es administrade por la Secretaris de Energia y Combustibles.

. Se trata de aportes discrecionales (reintegrables

¥ no reintegrables) y condicionados a obras eléctricas.

. Son asignadoé 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/
675 Ja ley las fija en el 12 % de) producido de los hidrocarburos extraidos
en bocas de pozo. los valores fijados oficialmente para los petrdieos cru--

_dos en "boca de pozo" constituyen la base de cilculo de Jas Regalias.
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. Son aportes de libre disponibilidad y automati-

cos.

T . Los percibeén Tas ProvinCias én cuya jurisdiccion

-

se encuentran ubicados los yacimientos.

. Existen también las regalias nucleares y las hi~

droeléctricas, de menor significacidn cuantitativa.

7. A Yo largo del tiempo (1950-1984) se han modificado
significativamente los tipos de aportes del gobierno federal a los gobier-
nos provinciales. Las alternativas abiertas a los gobiernos locales para
disponer de los aportes recibidos se han ido recortando, aumentando la par
ticipacién de los aportes condicionados en desmedro de los aportes de 1i--
bre disponibilidad. La estabilidad y predecibilidad para los gobiernos To-
éa]es también ha disminuido al aumentar los aportes discrecionales en des-

medro de los automdticos.
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CAPITULO II. ASPECTOS ANALITICOS - COMPARACION DE LOS EFECTOS DE DISTIN-

TOS MECANISMOS DE TRANSFERENCIAS DE FONDOS DEL TESORO NA-~

CIONAL A LOS GOBIERNOS PROVINCIALES SOBRE EROGACIONES Y RE-

CURSOS PROPIOS.

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

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

bidos para cualauier destino, incluyendo la posibilidad de asignarios a --
distintos tipos de erogaciones o, inclusive, a disminuir los recursos pro-
pios, la coﬁunidad dispondrd para gastar no solo el iﬁgkeso ggneradc inter-
namente (el PBI) sino también las transferencias. La asignacién de los fon
dos recibidos del gobierno nacional es similar a Ja de un crecimiento del
PBI: si los dos grupos de bienes son superiores aumentara tanto el gasto
pub11co como el gasto privado; esto implica, a su vez, que la comunidad --
destina una parte del aporte a disminuir la recaudacién tributaria propia

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

9. E1 gobierno federal puede realizar aportes condi-

cionados al nivel del gasto pdblico local; o sea que a mayor gastd pibli
co local, mayor serd el nivel de aportes. La comunidad visualizard esta

forma de aportes como un cambio en el precio relative entre gasto pdblico
y 9gasto privado: consumir mds bienes Bablicos significa mayores aportes y,

por consiguiente, un abaratamiento relativo de esos bienes. Como 1o analiza
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usualmente la teoria de la demanda se estard en presencia de un efecto sus
titucidn que tiende a incrementar el gasto piblico y a disminuir el gasto

privado; tambien se incrementara la recaudacibén tributaria local. Como con

secuencia del aporte existird también un efecto ingreso, puesto gque una --
misma combinacién de bienes es ahora mds barata por la disminucién del --
precio del bien piblico; la baja del precio del bien piblico tiene, para
la comunidad, un efecto equivalente a un incremento en el ingreso real y es
to tendera 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'e] gasto
privado y, por cbnsiguiente, con la recaudacién tributaria propia no puede
qeterminarse con exactitud; si los efectos sustitucidn dominan a los efec-
tos ingreso el gasto privado dismiauird y la recaudacion propia aumentara;
en este caso, el gasto publico aumentard en una magnitud superior a la del
aporte del gobierno nacional. Si el aporté.ésté condicionado al nivel de --
les recursos propios del Gobierno Provincial, el andlisis es similar.

10. E] gobierno federal puede, alternativamente 0 con-

Juntamente con los sistemas anteriores, establecer aportes condicionados a

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

cal. 0 sea, el gobiernb federal estad dispuesto a realizar un aporte al go-
bierno local igual a una proporcidn del gasto piblico que efectie el go--
bierno Tocal en rubros especificos considerados gastos prioritarios. La e-

leccion es ahora entre tres variables: gasto plblico prioritario, gasto --
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piblico no prioritario y gasto privado. En primer Jugar corresponde anali-
zar la eleccidn entre gasto piiblico total y gasto privado; si se supone --
“que Ja estructura del gasto pdblico (entre prioritarios y no prforitarios)
permence constante, Ja introduccion del sistema de aportes condicionados
significaré;‘como en el caso anterior, que Jos bienes plblicos son relati-
vamente mis baratos que los bienes privados; el resultado sera simi]ar-é]
obtenido antes: si los dos bienes son superiores y los efectos sustitucion
dominan a los efectos ingreso aumentardn tanto el gasto piblico total como
la recaudacidon de impuestos provinciales propios. Para lo que sigue se su-
pondra que -este es el resultado normal. En una segunda efapa se ana]izaré'
la composicion del gasto piblico local, dado el aumento total de dicho‘—~‘
gasto piblico segin el resultado anterior y teniendo en cuenta que al exis
fir aporteslpara gastos piblicos prioritarios, gstos gastos se hen abarata
do relativamente a los no prioritarios. Existirdn en operacidn nuevamente
los efectos sustitucidn e ingreso. E1 efecto sustitucidn tendera a incre--
mentar el gasto piblicoe prioritario {que es el relativamante mis barato} y
a disminuir el no prioritario’(que es el relativamente mas Earo); el efecto
ingreso {que se origina en la baja del precio de los gastos prioritarios)
tﬁeﬁde a aumentar el consumo de ambos bienes. Suponiendo que los gastos ml
blicos prioritarios y no prioritarios son sustitqtos y no complementos (co -
mo se lo ha hecho hasta este momento) y'que ambos son superiores, el gasto
piblico prioritario aumentaré bor la via de ambos efectos; en cambio, como-
los dos efectos van para lados opuestos, no puede concluirse con exactitud

sobre la direccidn del cambic del gasto pliblico no prioritario; si-dominan
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tos efectos sustitucion el gasto no prioritario disminuiri.
En conclusion, si todos los bienes son-sustitutos Yy Ssu-

periores, la introduccidn de un sistema de aportes condicionades a la rea

tizacion-de-gastos piblicos prioritarios tendra los siguientes efectos:
aumentaré el gasto pdblico prioritario en exceso del monéo-de] apdrte-fg-
deral, siendo la diferencia financiada tanto por aumento de los recursos
tributarios propios como por una reduccién de los gastos provinciales no
prioritafios; el gasto piblico total aumentara y el gasto privado disminui

-

ra.
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11. Los Aportes del Tesoro Nacional (A.T.N.) muestran

grandes fluctuaciones a Jo largo del tiempo; en valores constantes, frente

a un promedio de 254 millones de pesos de 1960 en Jos 18 ahos considerados

1967-1984, el valor maximo alcanzé a 932 millones (1975) y e) minimo a 41

millones (1968).

12. Dentro del periodo 1967-1984 pueden distinguirse |

los siguientes sub-periodos significativos: .

. Periodo

Periodo

Periodo

Periodo

I1:

I111:

iv:

1967-1969, con niveles minimos de aportes del Tesoro Na-

cional;

1970-1972, con niveles ¢recientes de aportes, motivados
fundameritalmente por la equiparacidn salarial del sector

piblico;

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

valor mds alto de toda la serie;

1977-1978, con reduccién significativa de los aportes

del ‘Tesoro Nacional;
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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:—3981-1982;—de-aportes—fuertemente—crecientes—en—1987—{casi
3,5 veces superiores al promedio del pericdo anterior) y
decrecientes en 1982 (a algo menos de la mitad de Jos de

1881, aunque casi duplicando Jos valores de 1979-1980) ;

Periodo VII: 1983-1984, nuevamente dentro de los niveles maximos {prome
dio 83-84: 533 millones de pesos de 1960; promedio periodo

ITI, 1973-1976: 545 miilones de la misma moneda).

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

res constantes,

AT.N. = 823 -" 0,91 C.F.

+

|4,6]8I |-3,083|_

R® = 0,54

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

sos en los A.T.N.).
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R
14, Cuando e} Gobierno Nacional financia sus gastos

con mayor participacién de recursos no coparticipados (comercio exterior,
combustibles, etc.) o con déficit fiscal, la masa c0participab1e'disminu-
ye; como de esa masa las Provincias reciben un porcentaje fijo (48,5 % se-
gin la ley 20.221/73), los importes recibidos del Gobierno Nacional dismi-

_ nuyen; las alternativas abiertas a.los gobiernos locales son: (a) reducir
Tes gastos; y/o (b) aumentar las recaudaciones propias. La existencia de
rigideces conspira contra la posibilidad de ese ajuste. Como se vid en el
punto anterior al agravarse los pfob]emas fiﬁcales provinciales, el Gobier
no Nacional concurre.a paliar Ja situacion con A.T.N. Como estos aportes ‘
son tambien 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 distribycién en-

tre las distintas provincias.

15. . Los aportes sé han clasificado: (a) en funcién de
las alternativas abiertas a 10s Gobiernos Locales en: (a.1.) de libre dis-
ponibilidad; y (a.2;) condicionados; {b) en funcién de la forma de determi-
nac%én por pérte del Gobierno Nacional en: (b.1.) automdticos; y (b.2.) -~
discreciona}es. Para el periodo 1972-1984 se aprecia un crecimiento de los
aportes‘condicionados en el total; particularmente desde 1975 (cuando repre
sentaron el minimo de la serie'con'e1 7,9 %), hasta alcanzar el 25 % - 30 %
del total a partir de 198]. En cuanto a 1a clasificacion segin la forma de

determinacién, Tuego de la gran participacion de los aportes discrecionales
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en 1975 se estabilizan en a]rededof de un cuarto del total en 1977-1980,

para aumentar significativamente su participacion con posterioridad, 1le-

~ gando a representar casi el 60 % del total en 1984. Los aportes con los a

tributos de discrecionales y condicionadas har aumentado su participacion
en el total representando entre el 14 % y €] 19 % en 1977-1984; los gastos
efectuados con estos aportes deberian considerarse como un "gasto nacio--

nal" (9 % del gasto total de ]os—gobiernos provinciales en 1984].

16. A lo largo del periodo 1972-1984 los A.T.N. tuvie-
roh una participacion muy f]uctuante: luego del pico de 1975 (57,7'% del
total) disminuyeron a valores muy bajos en 1577-]980, 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 (41 %) y 1984 (38,7 %). Con respecto
a la relacidon de los A.T.N. con la C.F. se aprecia lo siguiente: crecimien
to en 1972-1975, 1legando en este G1timo afio a un valor igual a 2,21 {0 --
sea, por cada 100 pesos de C.F. se recibian -por el conjunto de Gobiernds
Locales- 221 pesos de A.T.N.); luego se reduce notablemente en 1977-1980,
con un valor inferjor a 0,10 {o sea, por cada 100 pesos de C.F. se recibian
(promedio de todas las jurisdicciones) menos de 10 pesos de A.T.N.). La re-
lacion aumenta en 1981-1984; en 1983-1984 se aproxima a la prOporéién‘de
2 a 1 {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. Las relaciones 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 Nacidn confirman las carac
teristicas ya visualizadas al analizar Ta relacion con otras variables; es

tas caracteristicas pueden resumirse sintéticamente como sigue:

{a) Jos A.T.N. constituyen un rubro de gran importancia

cuantitativa para la Tesoreria General de la Nacion;

(b) muestran grandes fluctuaciones afio a afio;

(c) sé diferencian claramente distintos periodos; entre
1970 y 1984 se distinguen 1970-1972 dé aportes crecientes en relacién al
nesio de las variables (excepto necesidad de financiamiento de la Tesore--
ria}; 1973-1976 de niveles méximos; 1977-1978 de aportes decrecientes; --
1979-1980 de niveles minimos; 1981-1982 de aportes nuevamente crecientes;

y 1983-1984 de aportes en niveles maximos.

18. Llos A.}.N. financian una proporcidn importante de
las erogaciones del 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 significacion es también muy importaﬁte para l1os recursos: 41,3 % en
| promedio para los 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 varijables.

19.7 A n1vel de] conJunto de Jur1sd1cc1ones la relacién

entre A.T.N. y recursos prOpiOS (1984) fue del 69,7 % (o sea, por cada 100

pesos de recaudacién propia se recibieron 69,7 pesos de A.T.H.). E] escala

miento por grupos de jurisdicciones es claro,

. Ao 1984
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

L 4
En -los grupos de Intermedias y Rezagadas, todas las Ju-

risdicciones recfbieron A.T.K. en magnitudes que superaron a 10S recursos
propios; el valor mas bajo correspondid a Salta (125 %} y los mds altos a
La Rioja (614 %), Formosa (602 %)} y Catamarca (567 %}. En las Jurisdiccio-
nes de Baja Densidad solo Chubut (42 %) y Tierra del Fuego (43 %) exhiben
retaciones inferiores al promedio. En las Avanzadas las Unicas con valores

inferiores al promedio son la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires



-207 -

(14 %) y la Provincia de Buenos Aires (19 %); siguen luego Santa Fé (87 %),
Mendoza {91 %) y Cbrdoba, que es la 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 Jas ero
gaciones totales del conjunto de Gobiernos Provinciales; por grupos de Ju

risdicciones los valores fueron los siguientes,

Ano 1984

Relacién
A.T.N./Erogaciones totales (%)

. Cbnjunto Gobiernos locales 24,9
. Avanzadas : | ' 18,0
. Baja Densidad . 16,8
. Intermedias . 35,8
. Rezagadas | 39,6

En las Avanzadas el menof valor se registfa en Buenos
Aires (11 %) seguida de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (14,4
%),_Mendoza‘(Z],S %), Cordoba (28,4 %) y Santa Fé (30,5 %}. En 1as de Baja
Densidad son muy bajos los valores de Tierra del Fuego (5,1 £}, Chubut (6,7

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

En las Intermedias todas Tas Jurisdicciones exhiben va-
‘Tores superiores -al promedio que s€ escalonan desde el minitio del 27,8 %
en Salta al méxiﬁo del 46 % en San Juan. También ;odés las Rezagadas se‘g
bican con valores por eacima del promedic desde el minimo de 32,2 % en Mi-

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

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

N. y la Coparticipacidn Federal se obtuvieron 1as. siguientes conclusiones:

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

das);

(ii) - en afios de A.T.N. ;e]ativamente bajos se acentida 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
138 redistribucién a nivel de grupos de jurisdicciones se atenia aunque 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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que les correspondid una participacidn inferior en CF + AIN 2 las siguien-

tes jurisdicciones:

% de distribucidn

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. 51 se toma como patrén de comparacién la participa
- ¢i6n de cada jurisdiccién en Producto Bruto Interno del conjunto se obtiene
otra relacidn significativa. ET resumen de la situacidn a nivel de grupos

de jurisdicciones es el siguiente,



(i) - La coparticipacién per cépita, relativa al coﬁjunto de
Provincias %gua] a 100, es crecienﬁe a) pasar de las Jurisdicciones Avan-
zadas (indice = 72) a las Intermedias (fndicé =133) ya 1as-Rezagadas --
{indice = 169}, alcanzando-el maximo en las de Baja Bensidad—{indice-= 194)
E1 valor mds bajo corresponde a Buenos Aires (indice = 65) que percibe un

35 % menos que el promedio, y el mds alto a Santa Cruz (indice = 302) 'que

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

(ii) - Los A.T.N. per capita {1984) son muy superiores a la co-
participacion -ambos en relacion al promedio- en 1a§ Jurisdicciones In--
termedias y en las Rezagadas; en las Avanzadas y en las de Baja Densidad
son inferiores, a la copartiéipacién per capita, pero con distintas situa- -

ciones a nivel de jurisdicciones.

(1i1) - Los A.T.N. acentdan fuertemente la redistribucién entre

las Provincias.

{iv}) - Los aportes por coparticipacidn mias A.T.N., en términos
per cdpita, al constituir un promedio de los dos regimenes, dan lugar a u.
. na redistribucidn entre Provincias muy superior a-la de la distribucién -

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

(v) - Confrontando los porcentajes de distribucién secundaria

.de la Ley 20.221 y los que resultan de la C.F. mas los A.T.N. se aprecia
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Participacién porcentual

. Avanzadas’ : ~ 78,8 ' 38,4
. Baja Densidad . 5,6 / _ 7,7
. Intermedias 8,3 21,8
. Rezagadas . 7,1 ‘ 32,1

24. Al finalizar el ajio i984 caducé é] régimen legal
basico.er materia de Coparticipacién Federal de Impuestos; por primera vez
desde hace cincuenta afics 1a Argentina carece, desde el 1° de Enero de ---
.1985, de una norma legal que regule las relaciones financieras entre e1(¥1-
bierno Nacional y los Gobiernos Provinciales. Hasta la sancién del Presu--
pueste Nacional el vacio se 1lend precariamente aunqué sin sustento juridi
co ni, institucional, a través de un acto unilateral del.Poder Ejecutivo --
Nacional que instruyd al Banco de la Nacion Argentina para seguir distribu
ygndo diariamente entre las Provincias fondos provenientes de la recauda--
cion de impuestos coparticipados. Coﬁ la sancidn del Presupuesto Nacional
se'regulakiza-1a'situac16n; todos los fondos ingreéan al Tesoro Nacional y
la asignacién a las Provincias se hace por la via del Presupuesto. En 1985
ha desaparecido 1a.C0participac16nqudera]; todos los fondos girados a las

Provincias son Aportes del Tesoro Nacional.
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25. la distribuci6n entre Provincias en 1985 refleja

Ta distribucion de A.T.N. mds C.F. de 1984, con muy ligeras modificaciones.

Los comentarios efectuados en el punto 22 anterior para 1984 son, pues, vd

lidos para 1985, . L

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

TICIPACION FEDERAL.

. 26. EY régimen de Coparticipacién:Federa] de Impuestos
surgio en 1935 como parte de un esquema de coordinacidn financiera entre
el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales, con el fin de hacer fren
te a problemas que se habian ido planteando a lo largo del tiempo con res-
pecto a la utilizacién mis adecuada de los poderes tributarios de cada uno

_de Jos niveles de Gobierno.

27. El régimen funciond. adecuadamente ~con algunas
situaciones criticas de corta duracién de hatura]eza exdgena al régimen co
mo, por ejemplo, la crisis del Sector Piblico de 1975- hasta 1980. En e-

S0s cuarenta y cinco afios 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,
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tribucién primaria {en favor de los Gobiernos Provinciales) y en la distri
bucidn secuhqaria (en general, en favor de las Provincias de menor desarro
1lo ecdnémiéo-soéia]). Los criterios que orientaron esas modificaciones --
fueron, en general, aceptados tanto por el Gobierno Nacional como por los

-

- Gobiernos Provinciales,

7 28. Con la sancién de la Ley Convenio 20.221/73 culmind
una etapa de perfecéionamiento del régimen de Copartic{pacién Federal de
Impuestos: se simplificd el sistema al unificarse los distintos regimenes
vigentes hasta 1972 (regimenes de "impuestos directos" a los réditos, ven--
tas, gananﬁias eventuales, etc.; de iﬁpuestos internos unificados; vy del
impuesto sustitutivo a la transmisidn gratuita de bienes); se explicitaron
claramente los objetivos del régimen; las Provincias alcanzaron una vieja
aspiracibn expresada en diversas oportunidades, cual fue la equiparacion
de coparticipacién con el Gobierno Nacional (previa deduccién del 3 % para
el Fondo de Desarrolio Regional, coparticipaban con el 48,5 % el Gobierno
Nacional y con el restante 48:5 % el conjgnto de-Gobiernos Provincia]es)§
otros aspectos de importancia estaban r;feridos a la Cobertura del Régimen
(pafa evitar los conflictos que dﬁrante muchos afios origind la creacion de
cada impuesto nacional sobre si correspondija incluirlo o no en la masa co
participable)}, Obligaéiones de las Provincias {detallando minuciosamente
la prohiﬁicién-de establecer impuestos andlogos a los nacionales coparti-

cipados y los impuestos provinciales excluidos de la prohibicidn) y crea-

cidn de la Comision Federal de Impuestos.
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29. A partir de la sancién de la Ley 20.221/73 se in-
trodujeron a la misma distintas modificaciones que reflejaban las variacig
nes ocurridas en el pefiodo en la Iegis1aci6h impositiva nacional y su re-

percusién sobre las facultades tributarias provinciales (1a mas importante -
es la que tuvo vigencia a partir del 1-1-1975 al incorporarse al sistem;
tfibutario nacional el Impuesto al Valor Agregado y prohibirse a las Pro-
vincfas utilizar los ingresos hrﬁtos como base imponible de Jos Impuestos
sobre las Actividades Lucrativas: esta modificaﬁién queddé sin efécto a par
tir del 1-1-1976). La variacion de los criterios a 1o largo del tiempo fug

cancelando los cambios legislados, volviendo a fines de 1979, practicamente -

al esquema inicial.

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

fundamentalmente a cambios en la distribucidn secundaria, pero ninguno de

ellos se convirtid en legislacidn positiva.

31. La crisis del régimen de Coparticipaéﬁén Federal
de Impuestos se inicia con las Leyes 22.293 y 22.294, sancionadas en 1930,
~ que significaron una profunda modificacion de las reglas de-Tuncionamiehto
como consecuencia de la reforma tributaria nacional consistente {fundamen-
talmente) en la eliminacién de los Aportes Patronales para las Cajas de Ju
bilaciones y el FONAVI y la generalizacién del Impuesto al Valor Agregado.

los fondos necesarios para afrontar los pagos de prestaciones de Seguridad
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Social y FONAVI se deducian del monto total de impuestos de la Ley 20.221,
previo a la distribucion entre el Gobierno Nacional, Gobiernos Provincia-

les y F.D.R. El impacto de esta reforma estuvo centrado en la distribuciodn

primaria. E1 48,5 % del total recaudado que percibieron las Provincias se-
giin 1a Ley 20.221 entre 1973 y 1979 (con la excepcidén de 1975) se redujo
drasticamente a alrededor del 42 % en 1982- 1983 y al 36 % en 1984, inclu-
yendo 1as remesas por Seguridad Soc1a1 y FONAVI; la c0part1c1pacion 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 coparticipacién fe

dera? siendo sus principales efectos cualitativos Jlos siguientes: pérdida

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

~ to a los efectos cuantitativos de la reforma, ya se menciond en el punto

anterior la modificacidn de 1a distribucién 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 Gobiernos Prdvincia]es,_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 variantes, a la situacién inicial (la ali

cuota de las contribuciones patronales de previsién social ha sido la ex~
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cepcin mas importante, pues se ha fijado en el 50 % de la vigente antes

de la reforma de 1980).

34. E1 claro perjuicio provocado a los Gobiernos Loca-
Jes 1levh a estos a presentar un arsenal de argumentos tendientes a rever-

tir la situacion en cuanto a la distribucién primaria = Los Gobierros Pro-

vinciales.enfatizaron que, ademis del perjuicio causado por la refénna de
'1980, sus finanzas se veian deterioradas como consecuencia de: (a) la no
coparticipacion del Excedente del Impuesto sobre los Combustibies; (b} Ta_
transferencia de servicios nacionales; (c) la limitacién de las facu]tades“
tributarias, especialmente en el Impuesto sobre 10s Ingresos Brutos; (d}

el impacto sobre la masa coparticipable de los regimenes nacionales de --
#romocién Industrial; y (e) los reembolsos y reintegros de impuestos, deci
didos por el Gobierno Nacional, que se deducen de la recaudacion del Im--

puesto al Valor Agregado.

35. La situacidn de conflicto no pudo ser resuelta; co
mo el vencimiento de la vigencia de la Léy 20.221 se producia el 31-12-1983,
fue brorrogada por un afo por el Gobierno saliente, en visperas de Ta ins-
talacidn del Gobierno Constitucional y ante la previsidn de que los lapsos
de que iba a disponer este Gltimo eran insuficientes, atendiendo al tiempo
que necesariamente requiere 1a-traﬁitacién parlamentaria en el Gobierno Na

cional y Ta adhesién de cada una de las legislaturas provinciales.
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36. Durante todo el afio 1984 se estudid adicionalmente

el tema y se negocid la prérroga o'sustitucién de la Ley 20.221. Se efec-
tuaron numercsas reuniones entre el Gobierno‘NaciOnaI y los Gobiernos Pro-
vinciales, varias reuniones a nivel de Ministros de Ecgnomia Provinciales
y del Secretario de Hacienda de la Nacidn, algunas reuniones de'GobernaQO-
res con Ministros Nacionales (Economia e Interior) e incluso reuniones con
el Presidente de la Nacidn. E} téma ;por sus implicancias politicas y eco
nomico-financieros- alcanzé una importancia similar a la de Jas politicas
monetaria, cambiaria, salarial, etc. Pese a]‘tjenpo transcurrido v a la --
conciencia unanime de la necesidad de arribar a algin acuerdo, finalmente
terming el afio y se operd la caducidad del régimen legal basico para las
relaciones financieras entre el Gobjerno Nacional y los Gobiernos Provin-
ciales; actualmente, por primera vez en cincuenta afios, la Argeitina care-

ce de una norma institucional que regule estas relaciones.

37. Hasta la sanci6n del Presupuesto Racional 1985 el -
vacio se 1lend precariamente'dunque sin sustento juridico ni institucional,
a'tfavés de un acto unilateral del Poder Ejecutivo Nacional que instruyd
al Banco de la Nacion Argentina para seguir distribuyendo diariamente entre
las Provincias los fondos provenientes de la recaudacidn de impuestos co-
participados. Con la sancién del Presupuesto Nacional se regulariza la si-
tuacidn; todos los fondos ingresan al Tesoro Nacional y la asignaéiéﬁ a --

Tas Provincias se hace por 1a via del Presupuesto. En 1985 ha desapareci-

do la Coparticipacién Federal; todos Jos fondos girados a las Provincias

son Aportes del Tesoro Nacional.



exgresarse:

(a) -

(b) -

38, Como conclusion fgeneral de lo expuesto puede

El'régimen de Cébé?tﬁéiﬁiéiﬁh Federal.de Tmpuesfos-funcig_
né adecuadamente durante cuarenta y cinco afos (desde su
nacimiento en 1935 hasta la reforma de 1960). Con 1la san-
cidn de la Ley 20.221/73 culming una larga etapa de ajus-
tes en el regimen tendientes a su perfeccionamiénio; con
esta ley las Provincias a]canzafon una vieja aspiracion

en cuanto a distribucion primaria: coparticipar por par-

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

en cuanto a la distribucion secundaria;

La reforma de 1980 afecta al régimen esencialmente en lo

referente a la distribucién 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 amorfiguar]os. Las discusiones lleva-
das a cabo con vistas a la renovacién del régimen por par
te del Gobierno anterior, fracasaron. Tampoco tuvieron --
éxito durante los dos Gltimos afios las gestiones del ac-

tual Gobierno. El profundb desequilibrio del Sector Publi

-#18-
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co a]ej5 aiin mads la posibilidad de un acuerdo razonable;
un efecto indeseado de ]a crisis de las finanzas pﬁb]icas
provinciales fué que comenzaran a mezclarse los problemas
y lo que se originé en una a];eracién de la distribucidn
: priaaria {principal consecuencia de la reforma de 1980)
11evé a un replanteo total del régimen, incluyendo los as
.pectos de distribucién primaria y secundaria, con los con
siguientes conflictos entre los propios Gobiernos Provin-

ciales.

39. Cdmo consecuencia de la reforma de 1980 los Gobier
nos Provinciales se ven rotablemente perjudicados; se agregaron luego los
brobTemas eriginados en la sustitucién de tributos nacionales coparticipa-
dos por no coparticipados y déficit fiscal nacional, caida de la presidn
tributariaAprovincia1, etc., que agravaron la situacién. E1 Gobierno Nacio-
nal tuvo que recurrir con A.T.N. a paliar la crisis de las finahzas‘prTi—
cas provincié]es. Desde 1975 a 1984 se observa una clara relacién inversa
entre A.T.N. y C.F.: a menor C.F. mayores A.T.N. y viceversa. Los A.T.N.
han fluctuado en forma aproximadamente compensadora de las variaciones de
la C.F., amortiguando significativamente las fluctuaciones de la masa con-

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

40. Llos A.T.N. pasaron de representar entre el 7.5%

y €1 10 % de la C.F. en el cuatrienio 1977-1980, al 42 % en 1981, a
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36 % en 1982 y fueron equiva]entes a poco menos del doble de la C.F: en
1983 y 1984‘(]as relacicnes fueron 190,2 ¥ y 192,8 %, reépectivamente; 0
sea, por cada 100 pesos de C.F., el conjunto de Gobiernos Provinciales re-
distribucidn entre jurisdicciones son discrecionales, se desarticulo tofal_
mente el régimen de la Ley 20.221; el Gobiernc nacional aporta globalmen-
te una suma similar pero el sistema es mas complejo, no automatico, menos
estable y mas conflictivo. Cabe destacar que en la experieneia”histérica
anterior solo se alcanzaron valores similares (a los de 1983-1984) para

la relacién A:T.N./C.F. en 1975 {221 %), pero la distribucién entre. juris-

dicciones se aproximaba a la de la distribucion secundaria de 1a C.F.

41. De 1o expuesto surge con claridad que necesario y
urgente un replanteo de las relaciones financieras entre el Gobierno Na-
cional y los Gobiernos Provinciales. La pfeponderancia de Jos A.T.N. en
1983-1984 y 1a transformacidn de 1a’ totalidad de aportes en A.T.N. en 1985
ha heche que las relaciones f{nancieras entre el Gobierno Hacional y 1os
Gobiernos Provinciales se tornaran altamente inestables, complejas, dis-

crecionales y conflictivas.

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

ta:
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,(a) que debe ponerse fin a las sustancia]es a]teracibnes que -
se_hansuce&ido afio a ano y aiin dentro de cada'periodo anual; la carrera
de modificaciones, con las coﬁsiguientes reuniones, conflictos, etc., en-
tre 1980 y 1985, revelan los efectos perjudiciales de esta practica (aje-

na por otra parte al régimen de coparticipécién federal hasta 1980);

(b)  que la situacién ha 1legado a ser de una gravedad tal que
dificilmente puedan conciliarse los intereses del Gobierno Nacional y del
conjunto de Gobiérnos Pfoﬁincia]es (distribuciéﬁ primaria) y entre los GO
biernos Provincié]es (distribucidon secundaria) en una solucidn definitjva,
de medo: de sancionar un régfmen que funcione a partir de 1986 por uﬁ ]ér—

9o periggos

(c) Tlos puntos {a) y {b) anteriores sugieren sancionar un régi-
men con una vigencia de {p.ej.} cinco aﬁoé; dada la cadtica situacion crea .
da Hesde la reforma de 1980 hasta la actualidad se sugiere que el nuevo ré& -
gimen contemp]e una transicién hacia la normalidad de las relaciones finan-

cieras entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales; Ja transi-

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

del nuevo régimen. En los dos Gltimos afio el régimen de coparticipacion

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

masa coparticipable. La masa coparticipable debe ser lo mis -estable posi-

ble (ya sea en valores constantes, en términos del produclo 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
"daficit”, decidida unilateraluente por el Gobierno Nacional. Con Ja poli-
tica adoptada por el Gobierno Nacional de eliminar el déficit fiscal (al
menos con referencia a la proporcién histérica) desaparece un elemento ge-
nerador de inestabilidad en la mezcla. Con la ﬁo1{tica nacional de dismi-’
nuir 1a importancia relativa de los impuestos sobre el comercio exterior
se reducird la significacién de otro de los factores de inestabilidad de
la mezcla. Para cerrar el esquema deberia incorporarse a la masgﬁicparti—
cipable la tdtalidad del Excedente del Impuesto sobre los Combustibles,
que seguira jugando un papel de importancia en el sistema tributaric nacio
nal. Seria deseable darle estabilidad a ese Excedente, excepto en 1o que
sea consecuencia de fluctuaciones en ia actividad econdmica. E1 Gobierno
Nacional deberia asumir el compromiso de coparticipar todo otra impuesto

o sustituto de impuesto (p.ej: el ahorro obligatorio) que se establezca en

el futuro.

Como férmula de transicidn podria, por el periocdo ini---
cial de (p.ej.) tres afios, agregarse a 10s impuestos enumerados
por la ley 20.221/73, la totalidad del Excedente de Combusti--
bles y dejar al Gobierno Nacional la exclusividad de algin {os)
recurso {s) de emergencia (fijado(s) taxativamente) como, p.ej:

el ahorro obligatoric.
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44. Sugerencias preliminares sobre Distribucién Prima

ria.

Se sugiere mantener, para el aﬁ&<1986, 2/ 1a céparti—
cipacibn por partes iguales 3 entre e] Gobierno Nacional y el Conjunto de
Gobiernos Provinciales (48,5 % para cada una de las partes) y mantener el
Fondo de Desarrollo Regiona) (3“/] pero solo si se cambia la mecdnica de
funcionamiento, respetandose el espiritu de la ley de creacion (a tal fin
deberdn arbitrarse los medios para la participacién del Consejo Federal de
Inversivnes u otro/s organismo/s provincial/es). De su parte el Gobierno
Nacional deberia ceder un porcentaje para 1a 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
Nacional y del conjunto de Gobiernos Provinciales. Si 7a distribucicn prima
ria se volcara muy fuertemente en favor de los Gebiernos Provinciales (co-

mo ocurria en algunas propuestas elaboradas en los Gltimos tres anos), el

Gobierno Federal perderia interés por los recursos coparticipados y se le -

g/ - Complementada c¢on un sistema automatico de A.T.N., (automatico 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 para inclinarse hacia distintas formas de recursos
no coparticipados; esta practica debe desalentarse a través de reglas del

‘Nacional deberia

juego claras y razonables. Como contrépartida el Gobierno

mantener su compromiso de minimizar el financiamiento deficitario y el pro
veniente de los impuestos sobre el Comercio Exterior (que, excluido Combus
tibles, serian los factores de mayor importancia en alterar la "mezcla" de

los recursos nacionales).

45, Sugerencias preliminares sobre Distribucidn 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 problena de distribucién primaria y no de distri-
bucidn secundaria; 2sta aparecié en escena al frustarse Jos intentos de
solucidn al problema original y agravarse la situacin de las finanzas pl

blicas provinciales por distintos motivos;

(b) que durante 1973-1979 no afloraron grandes divergencias sobre
la distribucidn secundaria, 1o que 1leva a pensar que los criterios y pro-
rrateadores de la Ley 20.221, eran aceptados y considerad®s razonables; so
bre este punto conviene tener en cuenta dos aspectos: (i) la Ley 20.221
implica una importante redistribucién interprovincial; (ii) toda redistri

bucién tiene un 1imite, o sea, no puede continuar avanzando indefinidamen-
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te; sila rgdistribucién cohtinuara avanzando, llegaria un momento en que
las jurisdicciones perjudicadas tendrian . c]aros.incentiQos para abandonar
el régimen.

‘Se propone -para-evitar todo conflicto- mantener el
régimen gque funciond entre 1973 y 1979, con las lnicas modificaciones que
resultan-de utilizar Tos datos del Censo‘Nacional de 1980 (y los datos no.
censales requeridos, a Ta misma fecha). Existen varios aspectos que se po-
drian mejorar, pero se sugiere postergarlos hasta la préxima reforna, de

modo de no iniciar una discusién que podria desatar un conflicto que para-

lizaria 1a sancién del nuevo régimen cde coparticipacién federal.

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

r%an un papel central como mecanismo de transicidn. Un porcentaje (adicio-
nal al 48,5 % de 1a C.F.) a determinar de la masa coparticipable (si fue-
ra del 8 % se llegaria entre A.T.N. comp]emeﬁtarios de la C.F. y C.F. pro-
piamente dicha a la participagién féclamada por los Gobiernos Provincia]es)
se asignarié a los Gobiernos locales con el cardcter de A.T.N. complementa-
rios de la coparticipacidn federal. La asignacion entre Provincias se haria
contemplando la situacidn existente en 1985 y la participacidn que le co-
rresoonde a cada jurisdiccién en conceptd de C.F.; los prorrateadores de los
A.T.N. complementarios de la C.F. se incluirian en Ja Ley a sancionarse.
Estos A.T.N. desaparecerian luego de un periodo de tran
-sicion (p.ej.: de tres afios); la masa coparticipable Tiberada al perder

importancia estos aportes se agregaria al mecanismo de la C.F. con la dis-
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tribucidn primaria correspondiente. A modo de ejemplo, si Jos A.T.H. com-
plementarios fueran e] 8 % de la masa coparticipable, al finalizar la --

transicion la distribucidon seria: Provincias: 52,5 %; Nacién -44,5 %;

FOR. 3%, oo -

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

existiendo tanto durante Ja transicidn, como luego de la normalizacin del
régimen de C.F. Su fundamentacidn juridica estd dada por el .articulo 67°
inciso 8 de Ta Constitucidn Nacional. Operativamente se justifican por 1la
mayor f]exibilidad para hacer frente a emergencias y_hecesidades coyuntu-
rales no atendidas por regimenes automaticos. Bajo condiciones normales

estos A.T.H. no deberian superar alrededor del 10 % de 1a C.F. (como ocu-

rrié en 1967-1969 y 1977-1980). Serian destinados a enfrentar situaciones
imprevistas {inundaciones, sequias, etc.) sobre la base de iqualdad de --

trato a todas las jurisdicciones.




