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l. Introduccién

El cuarto informe del estudio tiene por objeto principal generar los
lineamientos generales para una reforma del federalismo fiscal en Argentina,
especialmente en lo que respecta a sus regimenes de transferencias. Para
cumplir con tal cometido se presenta un enfoque integral, que comienza a
modo de diagnodstico con el andlisis de las diferencias centrales de la
organizacién del federalismo fiscal entre Argentina, Australia y Canad4, sigue
con la presentacion de un marco tedrico en la linea con la Teoria de las Decisiones
Colectivas para describir los incentivos primarios intervinientes en la adopcién de
cualquier decisién de tipo pablica, para culminar finalmente con la presentacién

de una propuesta integral de reforma al federalismo fiscal de Argentina.

La inclusién de una comparacién entre Argentina, Australia y Canada
se efectiia por las similitudes geogréaficas, econémicas y sociales que esos
paises presentan, y por el hecho que el tratamiento dado por los dos ltimos
paises al problema de la coordinacién fiscal entre niveles de gobierno (junto a
sus tradicionales instituciones federales) pueden ayudar a clarificar cuéles son las

mejores opciones para la organizacion del federalismo fiscal en Argentina.

La presentacién de un marco teérico para describir los principales
incentivos de tipo politico intervinientes en la adopcién de decisiones publicas
tiene por objetivo plantear un punto de partida realista del fenémeno, para
enlazar luego esos incentivos con los problemas fiscales identificados en
Argentina y asi lograr generar una propuesta de reforma viable y efectiva

para el federalismo fiscal de tal pais.

La propuesta de reforma intenta incluir una solucién posible para cada
problema identificado, haciendo hincapié en la necesidad de generar un
cambio que apunte mayormente a elementos de tipo institucional,

especialmente la normativa referida a las transferencias interguber-



namentales y la creacién de un organismo fiscal federal que se encargue de

encauzar las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno.



Il. Federalismo Fiscal Argentino:
Un andlisis comparativo con Australia y Canada

Para extraer conclusiones de la organizacién del federalismo fiscal en
Argentina resulta conveniente comparar sus principales caracteristicas con
las existentes en otros paises que cuenten con algunos elementos comunes
con aquél caso y que, ademas, se trate de organizaciones federales con cierta
tradicién y con la presencia de arreglos e instituciones fiscales claros y

relativamente aceptables.

Como se adelanté en el segundo informe parcial, se ha escogido a
Australia y Canada como los mencionados casos benchmark, dado que se trata
de paises con un extenso territorio, fuertes disparidades geogréficas y
climaticas, una poblacidn relativamente escasa y varias similitudes
productivas con Argentina. En el plano de la organizacién del federalismo
fiscal también presentan caracteristicas interesantes para el analisis
comparativo: si  bien los tres paises presentan similar grado de
descentralizacién a provincias por el lado del gasto, Australia (como
Argentina) presenta una alta centralizacién por el lado de los ingresos

fiscales.

Un dato también atractivo resulta del hecho que tanto Australia como
Canadi (al contrario de Argentina) explicitan claramente cual es el objetivo
perseguido con sus sistemas de transferencias de recursos a los gobiernos
subnacionales. Ello seguramente ayudara a evaluar la racionalidad del caso

local.



11.1 Ingresos por niveles de gobierno

En materia de asignacién de las potestades tributarias y su producido
recaudatorio (Cuadro II.1), se destaca en primer lugar la baja participacién
subnacional y local en Argentina y Australia (alrededor del 20% del total de
los tres niveles) con relacién a Canada (56%). Esta diferencia se explica en
gran medida por el hecho que s6lo en el Gltimo pais los gobiernos provinciales
cuentan con potestades de imposicién en materia de ingresos, al punto que un
31% de sus recursos provienen de gravar los ingresos de las personas (un 18%

de los recursos consolidados de la Federacion).

También se destaca el mayor peso que adquieren los impuestos sobre la
propiedad en los recursos subnacionales y locales de Australia y Canad4, a la
vez que la importancia que adquiere la imposicién general al consumo en las
provincias de Argentina, especialmente derivada de su discutido impuesto
sobre las transacciones, que aporta un 57% de los ingresos del mencionado
nivel de gobierno (Australia no participa de esta fuente de ingresos en tal

nivel).

Otro elemento destacable resulta de la inexistencia de impuestos
especificos al consumo en las provincias de Argentina, siendo que tal fuente
tributaria colabora con alrededor del 5% de los recursos subnacionales y

locales en Australia y Canada.

En resumen, si la intencién fuese aumentar el grado de
correspondencia fiscal, el nivel subnacional de gobierno en Argentina todavia
tiene un trecho importante por recorrer en materia de imposicién directa

(ingresos personales, propiedad) y en Iimpuestos especificos sobre los



consumos, aungque como contrapartida estaria quiza excedido en el espacio

fiscal que ocupa en los impuestos generales sobre el consumo’.

Cuadro II.1
Fuentes tributarias por niveles de gobierno

Pais Argentina Australia Canada
En % En % En % En % En % En %

Impuestos nivel | consolidado | nivel | consolidade | nivel | consolidado

A los ingresos da sociedades 13.3 i1.0 20.0 15.0 8.7 3.8

A los ingresos de personas flsicas 7.9 6.5 55.0 42.6 50.9 22.4

B [ Alas néminas salariales y 5.5. 18.8 15.6 2.3 1.7 15.3 6.7
<4 | Ala propiedad (1) 8.2 6.8 - - - -
4 Al consumo general 31.6 26.2 10.3 8.0 15.1 6.7
E Al consumo especifico 14.1 11.7 9.2 7.2 5.2 2.3
Z | Al comercio exlerior 3.7 3.0 2.5 1.9 2.7 1.2
Cros 2.4 2.0 0.7 0.6 2.1 0.9

Total nivel federal 100.0 82.8 | 100.0 77.7 | 100.0 44.0

A los ingresos de sociedades - - - - 3.9 2.2

in | Alosingresos de personas fisicas - - - - 314 17.6
; A las nominas salariales v 5.5, s/d s/d 20.4 4.6 7.9 4.4
3 A la propiedad (2} 33.2 5.7 63.4 14.1 25.9 14.5
g Al consume general 56.7 2.8 - - 16.0 2.0
w | Al consumo especifico - - 4.9 1.1 6.6 3.7
‘g | Regalias por recursos (3} - - 4.5 2.5
4 Otros (4) 10.2 1.8 11.3 2.5 3.8 2.1
Total nivel estadual 100.0 17.2 | 100.0 22.3 | 100.0 56.0
Consolidado 100.0 100.0 100.0

Nota: (1) En el caso de Argentina se compone principalmente de Impuesto scbre Débitos y Créditos
Bancarios y de Impuesto sobre Bienes Personales. (2) En el caso de Australia incluye impuesto a los
bienes inmuebles, impuestos a los sellos, impuestos a las instituciones financieras, impuesto a los
automotores e impuesto a las franquicias empresarias. En el caso de Argentina incluye Impuesto sobre
la propiedad inmueble, impuesto de Sellos e Impuesto Automotor (3) En el caso de Argentina, si bien
las regalias no se clasifican como ingresos tributarios, representan una fuente de recursos importante
para el consolidado provincial, alcanzando el 10,7% de los recurses tributarios propios en el afio 2000
(4) En el caso de Australia incluye impuestos a los juegos de azar y otros. (5) Incluye gobiernos locales
en el caso de Australia y Canadé.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediferrédnea.

Otro analisis interesante de realizar es la medicién del grade de
concentracién de las fuentes tributarias por niveles de gobierno en los fres
paises. Para ello se utilizard el Indice de Herfindhal-Hirschman (IHH),
usualmente utilizado como medida del nivel de concentracién de un
determinade mercado. Dicho indice puede tomar un valor entre 0 y 1.
Mientras mas atomizado esté un mercado, mis competencia existe en el

mismo y el indice tiende a cero. Por el contrario, se aproxima a 1 mientras

! Con mayor razén si atendemos a la calidad de su imposicién general sobre los consumos,
dado la existencia del muy criticado impuesto sobre los ingresos brutos.



menor sea el nimero de firmas y exista mayor disparidad entre las

participaciones relativas de estas iltimas en el mercado.

El IHH puede utilizarse también para medir la concentracién de la
recaudacién tributaria y permitir comparaciones interjurisdiccionales’. En
este caso, pueden hacerse dos lecturas respecto al valor alcanzado por el IHH.
Un valor alto (mayor concentracién) es preferible desde el punto de vista que
muy posiblemente se trate de un sistema tributario simple, con pocos
impuestos y/o con escasos impuestos importantes (desde el punto de vista de
su producido recaudatorio), lo cual simplifica las tareas al fisco y a los
contribuyentes. Por el contrario, un IHH bajo (nienor concentracién) estaria
indicando la presencia de muchos impuestos y/o la ausencta de impuestos con
alta participacién en la recaudaciéon total, lo cual es inconveniente desde la
optica de la simplicidad y los costos de administracién y cumplimiento, pero
puede ser preferible en términos de la diversificacién del riesgo en las fuentes

tributarias®.

Como se observa en el Grafico II.1, Australia y Canada presentan
indices similares, de alrededor de 0,35 a nivel federal y entre 0,15 y 0,20 en
gobiernos subnacionales y locales, mientras que Argentina una situacion
totalmente opuesta: baja concentracién a nivel federal (0,19) y relativamente
alta en provincias (0,36). Este ltimo guarismo indicaria una estructura
tributaria provincial relativamente simple en el Gltimo pais, aunque mas

expuesta a los shocks externos.

2 En este caso el indice surge de la suma del cuadrado de la participacién relativa de cada
impuesto en la recaudacién total. Es decir,

n R 2
HHI =Y | ==
s

La existencia de muchos impuestos de similar importancia y que recaen sobre fuentes
tributarias diversas puede otorgar mas estabilidad a la recaudacién tributaria.



Grafico 111
Concentracidn de lo recavdoacién tributoria {THK)

8 Argenting
i Australs
D {anads

Federal Entadual®

* Incluye goblarnos locoles en los cosos de Austrolia v Conoda.
Fuente: IERAL de Fundacién mediterrénes.

i.2 Gasto por niveles de goblerne

La participacién de los distintos niveles de goblerno en la eiecuciin del
gasto pablico parte de una primera caracteristica distintiva entre los tres
paises: Argentina v Australls presentan practicamente igual participacion a
nivel subnacional y local (456%), mientras que Canada se ubica con un nivel de
descentralizacién marcadamente superior (gobiernos provinciales v locales se

encargan de un 64% del gasto consolidado de la federacidn).

Tal caracteristica se halla explicada casi en su fotalidad por el mayor
grado de descentralizecion fiscal existente en el Gltimo pals sefalado en las
finalidades Salud, Educacién v Bienestar Social, en las cuales tienen destino
una poreibn mayoritaria de las de por 8l importantes transferencias federales

con asignacidn especifica.

Vale destacar, también, la importancia de los gastos por deudas en
Canadd v Argentina, en todos log niveles, especialmente en el nivel cenfral de
gobierno en este ltimo pals, Es para notar que ambos paises cuentan con

escasos instrumentos institucionales para contener ¢l endeudamiento piblico.



Cvadro 11.2
Composicion del gasto piblico por niveles de gobierno

Pais Argentina Australia Canada

Gaslos En % En % En% En% En % En %
nivel | consolidade | nivel | consclidade | nivel | consolidade
Bienestar social 42.6 234 46.7 259 37.3 13.4
Salud 14.0 7.7 13.2 7.3 53 1.9
- Defensa y seguridad 6.8 3.8 9.3 5.2 10.0 36
E Educacion y cultura 5.6 3.1 8.5 4.7 4.0 1.4
E Servicios de la deuda 20.5 N3 7.9 4.4 23.7 8.6
¢ | Vivienda 0.0 0.0 1.3 0.7 1.3 0.5
Z  [Transporte y comunicaciones 17 09 0.7 0.4 7.4 0.9
Otros(1} 8.7 4.8 12.5 6.9 16.0 5.7
Total nivel federal 100.0 55.0 100.0 55.4 100 356.0
Bienestar social 8.0 3.6 5.7 2.5 15.6 10.0
Salud 1.1 5.0 201 9.0 21.8 13.9
) Defensa y seguridad 8.6 39 8.3 37 52 33
_g Educacion y cultura 31.0 13.9 26.6 1.y 22.6 14.4
3 [ Vivienda 3.0 1.4 5.9 3.1 0.8 05
ﬁ Transporte y comunicaciones s/d s/d 119 53 5.9 38
.E Servicios de la deuda 5.2 2.4 5.1 2.3 12.5 8.0
Otros{1) 33.0 148 15.3 6.8 158 10.1
Total nivel estadual 100.0 45.0 100.0 44.6 100.0 64.0
Consolidado 100.0 100.0 100.0

Nota: (1) En el caso de Australia incluye gasto en agricultura, pesca y forestacién, energia y
combustibles, mineria, manufactura y construccion, servicios poblicos generales, entre otros conceptos,
En Canadd incluye Desarrollo econdémico, Relaciones externas y otros. En Argentina incluye
administracién general, justicia y gasto publico en servicios econdémicos (excl, Transporte y
comunicaciones). (2) Incluye gobiernos locales en el caso de Australic y Canadé.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea.

11.3 Desequilibrio fiscal vertical

Las divergencias en la participacién en ingresos y egresos consolidados
por parte de los tres niveles de gobierno es mds notoria (y similar) en
Argentina y Australia. Ambos paises presentan practicamente la misma foto
en lo que a desequilibrio fiscal vertical se refiere: el nivel federal recauda poco
més del 70% de los recursos netos de transferencias y eroga alrededor del 50%
del gasto consolidado, el nivel provincial recauda y gasta aproximadamente
un 20% y 40% del consolidado, respectivamente, mientras que los gobiernos
locales recaudan alrededor del 5% y gastan entre 7% y 9% del consolidado

(Cuadro I1.3). Canada, en cambio, no presenta desequilibrio fiscal vertical a

10



nivel provineial (recauda v eroga un 45% del consolidado)®, pero si (v muy
amplic) a nivel local, en que dichos gobiernos gastan un 19% v recaudan un
11% del consolidado. Esio es, en este (ltimo pals las transferencias federales a

lag provinecias son derivadas practicaments en su totalidad® a financiar a los

gobiernos locales.

Cudrn 113
Parficipudion an ingresos y egresos por niveles de goblarng

Pals Federsd Estndusi Logal

inureses Earesus ingresos Egresos Ingreges Enrasos
Aroganting 744 0.0 210 41.c 50 S0
Australla 2o 520 220 41.0 4.0 7.0
Canadd 44.0 260 450 45.0 110 19.0

Fuerte: IERAL de Fundocidn Mediterranen con datos oficiales,

Gratice 1L2
Porticipodién estodual en ingresos v gustos

# Argeniing
# Australa
o Canadd

noresos Gastos

En % del consclidade

Fuente: IERAL de Fundocidn Mediterrdnea,
Argentina v Australia cuentan, por lo tanto, con seclores piblicos

subnacionales fuertemente dependientes de las transferencias federales

(Graficos 112 v 11.3), con lo cual la forma gue toman éstas resulta de

Y Awento s que las erogaciones de los goblernos provinciales se computen netss de
transferencias & gobiernos lovales,
8 Al'menos para ¢l consolidado de provincias.
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fundamental importancia para evaluar el comportamiento fiscal esperado de
tales jurisdicciones en los mencionados paises”,

Gréfico 1.3
Goblerne Federal v ronsferencias®

En % dat ingreso total dal consolidado

Argarting Augsbealia Canadd

| MRecauda y retiene WRecauda y tanshers

* Ados efectos de simplificar of andllsls se supone que of Ingreso o5 igwal ol gosto o aivel
consolidodo, o3 dedr, que no hay défic fisegl,

Fuente: [ERAL de FPundorion Mediterrdnea.

1.4 Deseqguilibrio fiscal horizontal

Las disparidades en las variables econdmicas, sociales v demograficas
entre provincias de un determinado pals derivan en lo que se conoce como
desequilibrio fiscal horizontal, que muesira bésicamente la situacién de
desventiaja en gue se encuentran las provincias mdas rezagadas para oblener
recursos propios de las mismas fuentes tributariss v con similares {asas
impositivas que las aplicadas por el resto de jurisdicciones, con el objeto de
brindar similares niveles de bienes plblicos a sus habitantes. Esta sitvacién
deriva frecuentemente en la existencia de transferencias federaleg con el

ohieto de nivelar o igualar la situacidn fiscal subnacional (o local).

& Aspecto gque se evaluard luego en el presente informe,

iz



Cuadro 11.4

Producto Bruto Geogréfico Per Capita

Concepto Argentina Australia Canadé
Promedio pais {simple] 7.248* 33.178* 35177
Desviacion estandar 5.159 5.428 12.160
Coeficiente de variacién 71% 16% 35%
Minimo 2.740 24.062 24.715
Méximo 24.440 40.808 71.394
Relacién Mdaximo / Minimo 8% 1,7 2,9
20% mayer / 20% menar 4.6 1,5 2,0

* En pesos corrientes {2001). Equivalentes o US$ 7.248 en 2001.

**En délares australianos corrientes (2000). Equivalentes a U5$18.248,

*** En dolares canadienses corrientes (2001). Equivalentes a US$ 22.710 en 2001.
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea,

A los efectos de comparar el desequilibrio horizontal entre gobiernos
subnacionales, una variable econémica clave es el PBG por habitante en los
tres pafses bajo analisis. A este respecto, en las provincias Argentinas se
verifica, ademéds de valores absolutos decididamente menores, una
heterogeneidad marcadamente mayor que en Australia y Canada, habida
cuenta que el coeficiente de variacién en el primer pais mas que duplica a los
del resto. A su vez, la relacién entre la provincia de mayor y la de menor
ingreso per cdpita es de casi nueve veces en Argentina, mientras que sélo de

1,7 y 2,9 veces en Australia y Canad4, respectivamente,

Otra variable importante de analizar por su impacto en los
desequilibrios fiscales horizontales es la Densidad Poblacional. En este
aspecto, los tres paises se presentan como de baja densidad: 2,5 hab/Km2 en
Australia, 3,1 en Canad4 y 13,0 en Argentina (9,6 si se incluye la Antartida).
Pero existen diferencias muy relevantes a nivel de gobiernos subnacionales:
Argentina presenta un alto coeficiente de variacidon, con una relacion entre
valor méaximo y minimo de aproximadamente 17000 (Cuadro IL.5). No

obstante, si por sus especiales caracteristicas se excluyen del andlisis los
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territorios y las capitales de federacién’, los guarismos entre paises se acercan
notablemente, aunque sigue siendo Argentina méas densamente poblada que

los otros dos paises (Cuadro I1.6).

Cvadro I1.5
Densidad demogrdafica (personas por Km?), afo 2001
Concepto Argentina Australia Canaddé
Promedio pails 13,0 25 3.1
Desviacién estandar 2.823.0 47 .8 79
Coeficienta de variacién 21.666% 1.889% 255%
Minimo 0,8 0.1 0.0
Méximo 13.843 136,3 24,5
Relacian Méximo / Minimo 17.125 219 1.816
20% mayor / 20% menor 1.395 175 497
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterréneo.
Cvuadro 1.6
Densidad demogrdfica (personas por Km?)
Excluyendo Territorios y Capital
Concepto Argentina Australia Canadéa

Promedio pais 12,0 3,0 51
Desviacion estandar 14,0 8.0 7.9
Coeficiente de variacién 120% 267% 154%
Minima 0.8 08 1.3
Mdaximo 59.3 21,2 24,5
Relacién Mdximo / Minimo 73,4 28,1 18,6
20% mayor / 20% menor 17,3 12,8 13,4

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.

En materia de indicadores sanitarios se compara la tasa de mortalidad
infantil entre paises, donde como es de esperar Argentina presenta una media
entre provincias (18,2 por mil) sustancialmente mayor que en Australia y
Canada (5,8 y 7,1 respectivamente), aunque si resulta sorpresivo el menor

coeficiente de variacién del primer pais. Esto es, Argentina presenta un

7 En el caso que constituyen jurisdicciones asimilables a las subnacionales, como es el caso

en Argentina y Australia.
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panorama general mucho més preocupante en este indicador y el problema es

compacto entre provincias.

Cuadro [1.7
Mortalidad Infantil (%0}

Concepto Argentina Australia Canadéa
Promedic pais 18,2 5,8 7,1
Desviacién estandar 4.7 2,3 3,4
Coeficiente de variacién 26% 40% 47%
Minimo 7,8 42 4.6
Maximo 29.0 11,7 17,9
Relacién Mdximo / Minimo 3,7 2.8 39
20% mayor / 20% menor 21 2,1 2,4
Argentina (1999), Australia (2000), Canadé (1996).
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.

Cuadro 11.8
Poblacién sin Secundario Completo

Concepio Argentina(1} Australia(2) Canada{3}
Promedio pais 58,4% 356,1% 37,8%
Desviacion estandar 3.8% 6.4% 3,3%
Coeficiente de variacion 6,5% 17,9% 14,0%
Minime 52,5% 21.,8% 27.5%
Mdaximo 69,9% 45,5% 45,4%
Relacién Mdximo / Minimo 1,3 21 1,6
20% mayor / 20% menor 1,2 1,5 1,4

(1) Afro 2002, sobre poblacién mayor a 15 afios {2) Afe 2001, sobre poblacién mayor o 15

afos. (3) ARo 1996, sobre poblacién mayor a 15 afios,
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea.

Respecto al capital humano, Argentina tiene una mayor proporcién de
poblacion con secundario incompleto (58,4%) (Cuadro IL.8), con una situacién
bastante homogénea entre las distintas provincias que lo conforman. Esta
ultima apreciacién se sustenta en el coeficiente de variacién que muestra este
indicador para Argentina, relativamente bajo respecto a los otros dos paises, y
en el valor que arroja la relacién maximo/minimo (jurisdiccién con maxima

proporcién de poblacién sin secundario completo frente a jurisdicciéon con
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minima proporeién de poblacién sin secundario completo) de 1,3 frente a los

2,1 de Australia y 1,6 de Canada.

Como se adelantd, las disparidades fiscales horizontales en los
indicadores econdémicos y sociales repercuten en lo fiscal. Resulta
especialmente interesante comparar lo que ocurre con los recursos fiscales
propios per capita recolectados por provincias, pues ello muestra
aproximadamente la capacidad fiscal de esas jurisdicciones®. A este respecto,
Argentina cuenta con una heterogeneidad muy superior con relacién al resto
de paises (Cuadro IL.9), como era de esperar, dado que el coeficiente de
variacién de su mas notoric determinante, el PBG per capita, también
resultaba altamente superior en aquél pais. Es interesante notar que la
disparidad regional argentina en materia de recursos fiscales subnacionales
propios es tal que la jurisdiccién de mayor recaudacion recolecta 27,5 veces lo
que recauda la de menor recaudacién (en términos per cépita). Esta relacién

esde 1,6 y de 3,4 en los casos de Australia y Canada, respectivamente.

Cuadro IL9
Recursos fiscales propios por habitante
Concepto __Argentina Australia Canadda
Promedio puis [simplej 508* 2,772 4,233
Desviacién estandar 524 357 1.079
Coeficiente de variacién 103% 13% 25%
Minimo 73 2.288 1.859
Mdximo 2.000 3.639 6.260
Relacién Maximo / Minimo 27,5 1,6 3,4
20% mayor / 20% menor 10,8 1,4 2.0

* Dato correspondiente a 2000, en pesos corrientes. Equivalente a US$508 en 2000,
** Dato correspondiente al ejercicio fiscal 1999/2000. Equivalente o US$1.6461.

***Dato correspondiente ¢ 1999, en ddlares canadienses corrientes. Equivalerdes a US$ 2849
en dicho ono.

Fuente: [ERAL de Fundacion Mediterrénea.

8 Bajo el supuesto de similares estructuras tributarias y niveles de eficiencia en la

recaudaci6n fiscal.
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I1.5 Transferencias y nivelacién fiscal

En los sistemas de transferencias fiscales entre niveles de gobierno
suelen existir dos objetivos fundamentales: a}) Compensar una brecha fiscal
vertical, dada por la mayor concentracién de potestades de gasto que
tributarias en un nivel determinado de gobierno (normalmente el subnacional
y/o local); b) Compensar una brecha fiscal horizontal, cuando los gobiernos
receptores de las transferencias presentan alta heterogeneidad geografica,

demografica, econdmica y social, y por ende fiscal.

Si el objetivo es solamente el (a), suele ser suficiente con un sistema de
transferencias de tipo devolutivo, es decir, que cubra la brecha vertical en
funcién del aporte que cada jurisdiccidn receptora hace a la masa impositiva
de la jurisdiccién otorgante (ese aporte podria sintetizarse a través de la
participacién en el PIB total). En estos casos el sistema de transferencias’
tiene como principal propésito la armonizacién tributaria entre niveles de
gobierno, que de acuerdo a la teoria tradicional de las finanzas publicas
permite ganar en eficiencia econdmica y minimizar los costos para el fisco y el

contribuyente.

El objetivo (b), en cambio, supone efectuar transferencias para
compensar diferencias en capacidad y/o necesidad fiscal. El PBG per cépita
de una jurisdiccién puede resultar una buena guia de su capacidad fiscal (a
menor PBG p/c menor capacidad para generar recursos tributarios), aunque
dicha variable también podria aceptarse como indicativa de su necesidad
fiscal (a menor PBG p/c mayor necesidad por ciertos gastos que coadyuvan a
la convergencia en el desarrollo econémico, como la educacién y la

infraestructura, o al estado sanitario de la poblacién, como la salud). Otros

Normalmente sistemas de participacién en impuestos recaudados por cofro nivel de
gobierno.
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indicadores de la necesidad fiscal pueden ser el tamafio de la poblacién (por
los costos fijos y las economias de escala) la densidad poblacional (por las
economias de escala y el efecto de la mayor extensién del territorio), la
estructura etaria de la poblacién (para ciertos rangos de edades se necesita

mayor gasto en educacién, para otros en salud), etc.

11.5.1 Costo tedrico de nivelar en los tres paises

Como se verd luego, los tres paises presentan caracteristicas disimiles
con relacién al método seguido para intentar nivelar fiscalmente a los
gobiernos subnacionales. Canad4 atiende basicamente a la caepacidad fiscal,
Australia contempla también la necesidad fiscal y Argentina no explicita el
mecanismo, aunque por sus efectos empiricos se infiere que otorga alta
importancia a la densidad poblacional, variable que estaria en alguna medida

ligada a la necesidad fiscal.

Si el sistema de nivelacién fiscal seguido por un pafs es de tipo nefo, en
el sentido que el nivel federal de gobierno otorga transferencias
compensatorias a las jurisdicciones subnacionales que no alcanzan un
determinado est4ndar', entonces el costo fiscal de la nivelacion dependera de
lo disimil que resulten las capacidades y/o necesidades fiscales entre aquéllas;

en otras palabras, dependera de sus desequilibrios horizontales.

Por ello, un ejercicio interesante resulta de aplicar un mismo sistema
(tedrico) de equiparacién fiscal a los tres paises bajo andlisis (diferente al
existente en cualquiera de ellos en particular). A tales efectos, aqui se supone

que el sistema de transferencias federales intenta nivelar la capacidad fiscal

10 A diferencia de un sistema de nivelacién bruto, en que se deja a todas las jurisdicciones

en igual nivel de capacidad fiscal, lo cual implica redistribuir recursos entre las mismas
provincias o estados.

18



entre jurisdicciones, utilizando como variable proxy de ésta a la recaudacién
propia por habitante', Esto es, el gobierno federal de cada uno de los tres
paises compensa con transferencias a las jurisdicciones subnacionales de
manera que se alcance alguno de los siguientes objetivos: a) Que ninguna
provincia presente menores recursos que el promedio ponderado de los
recursos propios del conjunto; b) Que ninguna provincia presente menores
recursos que el promedio de los recursos propios del 20% de las jurisdicciones

mejor posicionadas.

Para "dimensionar” el costo de la nivelacién de tipo (a) o (b), luego se
divide el monto tedrico necesario de transferencias en cada caso ya sea por el
total de los recursos propios de las jurisdicciones de ese pais o por el total de

los recursos que realmente son transferidos a las provincias en los mismos?.

Al aplicar el comentado ejercicio teérico al caso argentino surge una
primera sorpresa (ver Gréfico I1.4): Entre las provincias “a compensar” se
encontrarian Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba, junto a todo el norte del pais.
De otro modo, las provincias que no serian compensadas segin este método
tedrico serian todas las patagénicas mas parte de Cuyo (San Luis y Mendoza)
y la CABA, esto es, un grupo de provincias que, salvo en el altimo y peculiar
caso, presentan algunas caracteristicas que se repiten en algunos de sus
integrantes: ubicacién al centro y sur del pais, existencia de importantes
recursos fiscales derivados de regalias por recursos naturales, baja densidad

poblacional y/o existencia de regimenes de promocién industrial®.

Tal aseveracién implica una serie de supuestos "fuertes”: Que los sistemas tributarios
son similares en todas las jurisdicciones subnacionales de cada pafs (impuestos
aplicados, bases imponibles, alfcuotas, ete.), que existen similares tasas de evasidn, etc.

No obstante, este dltimo indicador presenta el problema que el monto total real de
transferencias a los gobiernos subnacionales se encuentra influenciado por la magnitud
del desequilibrio vertical en cada pais, no sélo por las divergencias horizontales.

Este Gltimo factor es importante en los casos de San Luis y Tierra del Fuego, en que la
participacién del sector industrial en sus PBG resulta significativa.
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El costo del primer tipo de nivelacién teérica (que nadie cuente con
menos recursos totales que el promedio) resultaria equivalente a un 21% de
los recursos propios provinciales o0 a un 17% de los recursos realmente
transferidos a provincias en 2000 (Gréfico I1.5). Si se pretendiese compensar
fiscalmente para que ninguna jurisdiccién reciba menores recursos que el
20% mejor posicionada, entonces los costos de la nivelacién subirian
notablemente: equivaldrian a un 258% y 207% de los recursos propios
provinciales y de los recursos realmente transferidos a provincias en 2000,

respectivamente.

En el andlisis referido a Australia y Canada (Graficos I1.6 a II.9), en
cambio, los costos de la nivelacion teérica resultan pronunciadamente
menores. En el primer caso, el costo en términos de los recursos propios
provinciales es de alrededor del 2,8% y 14,7%, si se pretende nivelar con
relacién al promedio general o del 20% de jurisdicciones mejor posicionadas,
respectivamente. En Canadd, a su vez, tales guarismos serian de

aproximadamente 5% y 12%.

Cuando se trata del costo de nivelar en términos de los recursos
realmente transferidos a provincias, por su parte, Canada llevaria las de
perder, aunque en esta medicién no debe perderse de vista un elemento muy
importante: las transferencias realmente realizadas a los gobiernos
subnacionales de un pais no sélo tratan de compensar desequilibrios
horizontales, sino también verticales. De tal modo, dado que Canada presenta
menor desequilibrio vertical que el resto de paises analizados, el gjercicio de
nivelacién tedrica aparece como mas costoso a este respecto, pero en todo caso

se trata de un problema con el “denominador” de la relacién.

En resumen, dado el mayor desequilibrio horizontal existente en las

jurisdicciones subnacionales de Argentina, el esfuerzo de cualquier plan de
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nivelacién normalmente deberd resultar mds costoso en dicho pals, con

relacién a la situncién existente en Australia y Canada (Gréfico 1110,

Girdfico 1.4
Argentina: Compensadidn necesaria pura nivelar o los Estedos en
ingresos fiscules propios per capita®
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Grafico 1.6
Bustrolle: Compensacdidn necesario pora nivelor o jos Estados en
ingresoes fiscoles proplos per caplita®
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Grafico 1L &
Caneda: Compensadién necesoria pora nivelar o los Estados en
ingresos fiscoles proplos per chpita?®
En indices base 100= ingrese propio per edpita promedio jurisdicciones
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Grafice 1110
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11.5.2 Los sistemas de tronsferendias en lo realidod

Las principales caracteristicas de los regimenes de transferencias a
gobiernos submacionales existentes en los paises evaluados pueden
consultarse en el Cuadro I1.10. All{ se chserva que Argentina condiciona®™ un
porcentaje mucho menor de sus transferencias a provineias, que los tres
paises presentan algln sistema de coparticipacion de impuestos enire sus
transferencias, que Argentina es el dnico que no explicita ¢l objetivo de sus
remesas 4 provincias (si nivela capacidad o necesidad fiscal o alguna ofra
cosa) pero que, de todos modos, no caben dudas que presenta un sistema

fuertemente redistributivo entre provincias, dado que la masa de recursos

“  Transferencias con destino especifico.



que no se distribuye en forma devolutiva ronda un tercio del total de sus
transferencias'®.

Cuadro II.10
Principales caracteristicas del sistema de transferencias a gobiernos subnacionales

Concepto Argentina Australia Canadda
Importancia transferencias condicionadas 16 41 51
fen % del total) {2000)° (2000} (2000)
#Copariicipacién de impuestos?

Si Si* s
2Nivela copacidad fiscal? No se explicita Si Si
¢Nivela necesidad fiscal? No se explicita Si No?
Transf. radist, segun PIB {en % dal total)’ 33 9 28

(2000 (1999} {1999
Transf. redist. s/poblacién {en % de! total)? 22 7 23
{2000} (1999} (1999

Motas: 1} Porcentaje del total de transferencios que no se asignan segin una {hipotética)
distribucién devolutiva (participacién en PIB); 2) Porcentaje del total de transferencios que no se
asignan segun una (hipotética) distribucién segin participacién en la poblacién; 3) actualmente no
existen fransferencias condicionadas, en virtud del Acuerdo Nacién- Provincias de Febrero de 2002; 4)
Se coparticipa el impueste general a las ventas o partir del ejercicio fiscal 2000-2001; 5) Existe
participacién de impuestos en los impuestos sobre los ingresos; 6) Sélo se nivela necesidad fiscal en
los territorios.

Fuente: IERAL de Fundacién Medilerrédnea.

Ahora bien, atin cuando en Argentina no se expliciten los criterios
objetivos de redistribucion o nivelacién, pueden efectuarse algunos ejercicios
de aproximacién para detectar la finalidad implicita seguida por el decisor
politico. A este respecto, a continuacién se evalta si el PBG por habitante
(indicador de capacidad y necesidad fiscal) o la densidad poblacional
(indicador de necesidad fiscal) explican en alguna medida el reparto de fondos

que ipso facto existe en este pais.

Con tal finalidad, en la Tabla II.1 se presentan los resultados de un
analisis de regresién simple por MCO en que la variable dependiente es el

monto de transferencias por habitante recibido por las jurisdicciones

% Le sigue Canad4, con un 28% de transferencias redistributivas, mientras que Australia,

finalmente, sélo destina un 9% con ese fin.
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provinciales y las variables independientes son el nivel del PBG per capita y
la Densidad Poblacional. Puede observarse que la regresién en su conjunto y
las variables dependientes mencionadas resultarian estadisticamente
significativas, aunque debe aclararse un resultado destacable: Si bien la
influencia de la variable densidad es la esperada {(a menor densidad mayores
transferencias por habitante), no ocurre lo mismo con PBG p/c, en que se
obtiene una relacién positiva (a mayor PBG p/c mayores transferencias p/c).
Esta segunda caracteristica resulta en principio contraria a un correcto
sistema de nivelacién entre provincias, pues ya sea por la presencia de menor
capacidad o mayor necesidad fiscal las provincias con menor PBG debieran

ger receptoras de mayores transferencias p/c.

Tabla 1.1
Resultados de Andlisis de Regresién por Minimos Cuadrados Ordinarios

Variable dependiente: transferencias per cépita
Variables independientes: densidad demogréfica (Densidad) y Producto Bruto Geografico per cépita
{PBG p/d)

Coeficientes  Errortipico  Estadisticot  Probabilidad
Intercepcion 403,7576291 181,5838845 2,223532282 0,037286237

Densidad -0,172826514 0,045098192 -3,832227105 0,000963616

PBG p/c 0,084996889 0,024161369 3,517883874  0,002044247
Estadisticas de fa regresion F Valor critico de F

Coeficiente de correlacion muiltiple  0,658843752 8,053698206 0,002534939

Coeficiente de determinacién RA2 0,434075089

R*2 ajustado 0,380177479

Error tipico 439,6588758

Observaciones 24

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.

En los Graficos [1.11 y II.12 pueden observarse las relaciones
planteadas, a la vez que una notable heterogeneidad en el tratamiento dado a
provincias individuales. Por este dltimo motivo, se cree conveniente realizar
una evaluacién comparativa entre paises de los resultados fiscales empiricos
derivados de la existencia de transferencias a provincias, agrupando a éstas

en cuatro bloques de acuerdo a las variables densidad poblacional y PBG p/c,
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congiderando para ello si ge encueniran por debajo o por arriba de la mediana

de las mencionadas variables. Los grupos formados se exponen en la Tabla

i1z
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Tabla 11.2

Clasificacién de provincias en grupos de acuerdo a densidad y PBG p/c

Grupo - Pais Argentina* Australia Canadd**
Buenos Aires Awustralian Capital T Alberta
Altos Ingresos y Alta CABA New South Wales British Columbia
Densidad Cérdoba Ontario
(AY; AD) Mendoza
Santo Fe
Chubut Morthern Terr. Northwest Terr.
La Pampa Waestern Australian Nunavut
Altos Ingresos y Baja Neuquén Yukon Terr.
Densidad Rio Negro Saskatchewan
(AY; BD) Santa Cruz
San Luis

Tierra del Fuege

Chaco Tasmania Neaw Brunswick
Bajos Ingresos y Alta Corrientes Victoria Nova Scotia
. Entre Rios Prince Edward .
D;;‘f':;d Jujuy Quebec
(BY; ) Misiones
Tueumnan
Catamarca Queensland Manitoba
Bai . Fermosa South Australia Newfoundland
ajos Ingresos y Baja La Ricia
Densidad Salta I
(BY; BD) San luan

Santiago del Estero

Nota: * Dado que lo mediana de densidad coe entre los valores de Salta y San Juan y que ambos
resultan muy proximos entre si, se incluyd a las dos jurisdicciones entre las de Baja Densidad (BD). **
Dado que la mediana de densidad cae levemente por encima del valor correspondiente o British
Columbia, y se presenta un salte astructural entre lo densidad de ésta jurisdiccion y la siguiente, se
incluyé a BC entre las de Alta Densidad (AD).

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.

Con respecto al caso argentino, el que més interesa en este analisis,
merecen destacarse los siguientes resultados, en funcién de informacién fiscal

correspondiente al afio 2000"® (Cuadro I1.11):
Recursos Propios

Provincias (AY; AD): existen dos situaciones con un indice de ingresos
propios bastante superior al resto, CABA y Mendoza. En el primer caso, dado
su elevado nivel econdmico y su especial ordenamiento fiscal, menos
dependiente de las transferencias federales. En el segundo, por efecto de las

regalias recibidas por la explotacion de sus recursos naturales.

I8 Cuando se haga referencia a Transferencias se las considera en términos efectivos, es

decir, considerando todo tipo de recursos recibidos desde el nive] federal.
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Provincias (AY; BD): Como consecuencia de las regalias recibidas,
provincias como Neuquén, Santa Cruz y Tierra del Fuego cuentan con
recursos propios por habitante hasta un 300% superior al promedio nacional.
Rio Negro seria la provincia de este grupo peor ubicada en esta variable fiscal
(practicamente en el promedio nacional). El grupo de provincias presenta los
mayores ingresos propios, un 165% por arriba del promedio nacional,

inclusive muy por encima del promedio del grupo (AY; AD).

Provincias (BY; AD): Se trata de las jurisdicciones mas pobres. Presentan
recursos propios entre un 50% y un 65% por debajo del promedio nacional,

salvo Entre Rios, con ingresos 30% menores al promedio nacional,

Provincias (BY; BD): La mayoria de las provincias de este grupo se ubica
con ingresos propios menores en un 50% al promedio, salvo los casos de

Santiago del Estero (60% menor) y Formosa (80% menor).

Transferencias Federales

Provincias (AY; AD): Es el Unico grupo que presenta un promedio de
transferencias per capita inferior al promedio nacional (30% por debajo).
Excluyendo a CABA por su atipicidad, Buenos Aires seria la provincia con

menor indice, casi un 40% por debajo del promedio nacionatl.

Provincias (AY; BD): Si consideramos el promedio grupal, se trata del
conjunto de provincias que mayores transferencias por habitante recibe
(160% por arriba del promedio), atn cuando también presentan los mayores
recursos propios per cépita. Es de destacar el monto percibido por Tierra del
Fuego y Santa Cruz (en el primer caso 400% arriba del promedio). También el

de provincias como La Pampa.

Provincias (BY; AD): A pesar de estar integrado por la mayoria de las
provincias mas pobres del pais, recibe un monto por habitante en caricter de

transferencias s6lo un 40% superior al promedio. En las peores situaciones se
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encuentran Tucumaéan (+16%), Misiones (+32%) y Corrientes (+35%). Entre

Rios recibe montos federales p/c superiores a las antes aludidas.

Provincias (BY; BD): Beneficiadas por su baja densidad, como grupo
reciben transferencias p/c 130% mayores al promedio. Se destacan los casos
de Catamarca y especialmente La Rioja, esta ltima con transferencias p/c
285% mayores al promedio nacional. Por el contrario, dentro del mismo grupo
existen casos como el de Salta, con guarismos s6lo un 30% superiores a los
nacionales. Como consecuencia de tal disparidad, la diferencia entre la que
més y la que menos recursos federales recibe es de 2,9 veces, aliin cuando se

trate de un grupo relativamente compacto.

Gasto Piblico

Provincias (AY; AD): Como grupo presentan un indice de gasto p/c un 8%
inferior al promedio. Resaltan los casos de Buenos Aires y Cérdoba, con

gastos menores al promedio nacional en un 20%

Provincias (AY; BD): Presentan el mayor indice de gasto grupal, un 138%
arriba del promedio nacional. Pero con gran diversidad (cuentan con el mayor
coeficiente de variacién), al punto que existen dos provincias (Rio Negro y

San Luis) que gastan sélo un 40% mas que el promedio.

Provincias (BY; AD): Cuentan con un gasto p/c equivalente al promedio
nacional. Por sus caracteristicas socio - econémicas deberian estar en mejor
posicién, pero su alta densidad les resulta desfavorable a los efectos del
régimen de transferencias existente en Argentina y sus disminuidos niveles
de riqueza le inducen bajos indices de recursos propios, dada su escasa
capacidad fiscal. Se trata del grupo peor tratado de acuerdo a los objetivos con
que debiera funcionar un sistema de coordinacién fiscal entre jurisdicciones.

Son notorios los casos de Corrientes y Tucumaén, cuyo gasto p/c es igual o
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menor al de provincias como Buenos Aires y Cérdoba, que supuestamente

cuentan con menores necesidades fiscales por habitante.

Provincias (BY; BD): Su baja densidad les juega fiscalmente a favor, y su
gasto grupal resulta casi un 50% superior al promedio nacional., Merece
destacarse especialmente el caso de La Rioja, cuyo gasto es 150% mayor al
promedio nacional y 2,7 veces superior a las provincias en peor situacién en
términos de pobreza dentro de su grupo (Salta y Santiago del Estero), que
supuestamente debiera mostrar comportamientos fiscales relativamente

homogéneos entre sus integrantes.

*

Redistri ion implici 1 sistem ransferencias federal

Provincias (AY; AD): Se trata del Ginico grupo de provincias que "aporta” al
fondo con que se redistribuye recursos a otras provincias a través del sistema
de transferencias federales. En conjunto reciben un 25% menos que lo que
indicaria su participaciéon en el PIB nacional (criterio devolutivo), y un 29%
menos que lo reflejado por su participacién en la poblacién. Dejando de lado el
caso outlier constituido por CABA, la Provincia de Buenos Aires resigna un
28% de lo que le corresponderia por un criterio devolutivo, mientras que

Cérdoba, Mendoza y Santa Fe resignan entre un 3% y un 5%.

Provincias (AY; BD): Se trata del grupo de provincias mas favorecidas si
atendemos a su participacién en la poblacién (+155%), no asi si lo analizamos
por sus participaciones en el PIB (+77%). Desde este Gltimo punto de vista
Neuguén tiene un tratamiento practicamente neutro, mientras que Santa

Cruz es beneficiada en un 122%.

Provincias (BY; AD): En conjunto reciben recursos federales un 166% por
arriba de su aporte al PIB, pero sélo un 42% si se analiza segin participacién

en la poblacion.
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Provincias (BY; BD): Las méas beneficiadas segin su aporte al PIB y el
segundo grupo mas beneficiado por su participacién en la poblacién. Casos
atipicos: La Rioja y Formosa reciben en transferencias mds del 400% por

arriba de lo que se desprenderia de un criterio plenamente devolutivo.

Un sistema de transferencias redistributivo como el que se intenta
aplicar en forma implicita en Argentina debiera perseguir el objetivo de
equiparar fiscalmente a las provincias, es decir, compensar con mayores
transferencias federales p/c a las provincias de menor capacidad fiscal para
que puedan ofrecer niveles de prestaciones publicas a sus poblaciones
similares a las existentes en provincias de mayor capacidad, a similares
costos. Si conjuntamente se considera el problema de la necesidad fiscal,
podria resultar también justificable que las provincias con més necesidades
fiscales (supuestamente las mas pobres y de menor densidad) presenten

mayores niveles de gasto fiscal p/c.

No obstante, de acuerdo a lo comentado y a lo que se observa en los
Gréficos I1.13 y 11.14Y, Argentina presenta niveles de gasto p/c sumamente
heterogéneos entre provincias, ain dentro de las que se hallan dentro de un
mismo grupo y que por ende deberian presentar similares capacidades y
necesidades fiscales por habitante. Como se ha analizado, el problema deviene
de un sistema de transferencias que, ademés de lo poco transparente,
distribuye recursos federales entre provinciales en forma muy despareja, aiun

entre las jurisdicciones con similares caracteristicas.

Comparacién con Australia y Canadé

En los Gréficos II.15 a II1.18 se exponen la importancia de las

transferencias y el gasto por habitante de las provincias en Australia y

" Se muestra, respectivamente, la importancia de las transferencias federales y el gasto

per capita en las provincias argentinas organizadas segiun su PBG p/c y su densidad.
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Canada, organizadas segiin su PBG p/c y su densidad poblacional. En ambos
casos puede observarse que, salvo el caso especial de los territorios nacionales,
el gasto por habitante del resto de jurisdicciones es relativamente homogéneo.
Esto es, se utiliza el sistema de transferencias realmente para "nivelar” a las
provincias, en el sentido de otorgarles similar capacidad de prestar bienes
publicos a la poblacién a costos también homogéneos. No se observa el
tratamiento "desigual a los iguales” que si se recababa anteriormente para

Argentina.

Con relaciéon al gasto p/c en Australia, salvo el grupo (AY; BD) todos los
demads presentan datos cercanos a la media nacional (Cuadro 11.12), mientras
que en Canada nuevamente existen nimeros muy elevados en el grupo (AY;
BD), pero una situacién mas compacta que en Argentina para el resto de
grupos, remarcando, ademas, que el grupo (BY; AD) presenta mayor gasto p/c
que el (BY; BD) (Cuadro I1.13). Pero lo que es mas importante a los efectos de
los objetivos que debiera seguir un sistema de equiparacién fiscal entre
Jurisdicciones, para todos los grupos de provincias en Argentina se presenta
un coeficiente de variacién sustancialmente mayor que en Australia y

Canada, especialmente en el grupo (BY; BD).

Si se analizan los Cuadros I1.14 a II.19, comparativos entre paises,
también pueden extraerse datos relevantes adicionales. De los promedios de
transferencias p/c de cada grupo en cada pais se infiere que Australia posee
un sistema en que ning(n grupo recibe mas del 30% que el resto, a diferencia
de Canada, que posee un régimen con diferencias aiin mas marcadas que en
Argentina. No obstante, vale remarcar que los montos anormalmente altos
entregados a los territorios del norte de Canadéa se deben a sus extremas
condiciones climaticas. Como muestra vale citar que en el caso de Northwest

Territory (NT), la temperatura diaria promedio anual es de aproximadamente
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10 grados bajo cero, mientras que resulta de 5.5 sobre cero en Tierra del

Fuego, la provincia més austral de Argentina,

Grélico 1113
Argentineg: Tronsferencias p/e o provindus ordenadas segin PBG v Densidad
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_ Grafice 1,14
Brgentino: Gasto piblico p/ft en provindos ordenadas segin PBG y Densidad
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Girafico 1L15
Austrolle: Transferendlos p/c o provindas ordenados segin PBO v Densidad
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Gratico .16
Austrolia: Gasto poblice p/c en provindas ordenadas segin PEG vy Densidad
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Grafice 17
Canodd: Transferencios p/c o provinedos ordenadas segin PBG v Densidad
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Grafico 1L18
Conodd: Gaste poblico p/c en provindoas ordenudas segin PBG v Densidad
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Cuadro I1.11
Argentina: Variables fiscales p/c por grupos de provincias en 2000

Ind. Ing. Ind, Transf. Ind. Gasto  Transf/Gasto Redistrib. Redistrib.
Propios Federales Piblico En % s/PBG s/Poblacién

Grupo {AY; AD)

Buenos Aires 89 61 80 382 -28,4% -38,8%
CABA 263 18 112 8.3 -94,3% -81,3%
Cérdoba 82 91 83 55,6 -3.2% -8.7%
Mendoza 105 88 100 443 -5.1% -12,2%
Santa Fe 87 97 87 55,8 3.5% -2,8%
Promedio Simple 125 71 a2 404 -25,5% -28,8%
Desvio Estandar 69 29 12 17.4 36,1% 29,0%
Coef, Variacién 55% 41% 13% 43% -141% -101%
Minimo 82 18 80 83 -94,3% -81,3%
Maximo 263 97 112 55,8 3.5% -2,8%
Max/Min 3,2 53 14 6.7

Grupo (AY; BD)

Chubut 152 166 146 57.3 42.0% 65.5%
La Pampa 173 234 188 62.6 120,3% 133.2%
MNeugquén 395 151 244 3,2 2.7% 49.4%
Rio Negro 106 161 140 58.0 63,5% 61,5%
Santa Cruz 495 378 410 46,6 121.7% 275.3%
San Luis 115 207 138 75,6 104,8% 104,5%
Tierra del Fuegeo 422 511 398 64,7 83.4% 397.4%
Promedio Simple 265 259 238 56,5 76,9% 165,3%
Desvio Estandar 153 126 111 13,2 40,8% 122,0%
Coef. Variacién 58% 49% 47% 23% 53% 79%
Minimo 106 151 138 31,2 2,7% 49,4%
Maximo 495 511 410 7586 121,7% 397,4%
Max/Min 47 34 3.0 24 456 8.1
Grupo (BY; AD})

Chaco 37 160 113 711 241,5% 59.1%
Corientes 34 135 80 843 160,8% 33.9%
Entre Rios 69 139 115 60,5 102,6% 38,5%
Jujuy 50 173 119 731 231.2% 72.0%
Misiones 40 132 96 69,4 154,6% 30,7%
Tucuman 49 116 80 72,7 103,7% 15,1%
Promedia Simple 47 142 101 71,9 165,7% 41,6%
Desvio Estandar 12 19 16 7.0 54,8% 18,8%
Coef. Variacién 25% 13% 16% 10% 33% 45%
Minimo 4 116 80 60,5 102,6% 15,1%
Maximo 69 173 119 84,3 241,5% 72,0%
Max/Min 21 1.5 1.5 1.4 24 4,8
Grupo (BY; BD}

Catamarca 50 263 161 82,2 365.6% 160,2%
Formosa 18 238 150 80,0 429.7% 136.2%
l.a Rioja 54 385 248 782 465,5% 278,8%
Salta 50 13 93 70,7 151,1% 29,4%
San Juan 47 181 137 66,6 194,9% 79.7%
Santiago del Estero 37 163 94 86,7 336,9% 61,4%
Promedio Simple 43 227 147 774 323,9% 124,3%
Desvio Estandar 12 84 52 6.8 1152% 81,9%
Coef. Variacién 29% 37% 35% 9% 36% 66%
Minimo 18 13 a3 66,6 151,1% 29,4%
Maximo 54 385 248 88,7 465,5% 278.8%
Max/Min 30 2.9 2,7 1,3 31 95
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Cuadro .12
Australia: Variables fiscales p/c por grupos de provincias en 2000

Ind. Ing. Ind. Transf.  Ind. Gasto Transf/Gasto  Redistrib. Redistrib.
Propios Federales Piblico En % s/IPBG sfPoblacién

Grupo (AY; AD)

ACT 112 112 112 45 -9,6% 11,6%
NSW 101 91 86 42 -14,4% -9,3%
Promedio Simple 106 101 104 43,6 -12,0% 1.2%
Desvio Estandar 6 10 8 1.3 2,4% 10,5%
Coef, Variacién 5% 10% 8% 3% -20% 803%
Minimo 101 N 86 42 4 -14,4% -9,3%
Méaximo 112 i12 112 449 -9.6% 11,6%
Max/Min 11 1,2 1,2 1.1

Grupo [AY; BD)

NT 110 345 216 72 196,6% 244 7%
WA, 106 111 108 46 -0,1% 11.4%
Promedic Simple 108 228 162 59,1 98.3% 128,1%
Desvio Estandar 2 117 54 12,8 98.4% 116,7%
Coef. Variacién 2% 51% 33% 22% 100% 91%
Minimo 106 111 108 46,2 -0,1% 11,4%
Méximo 110 345 216 719 196,6% 244, 7%
Max/Min 1,0 3.1 2,0 16 -3259.8 215
Grupo (BY; AD}

TAS 89 150 105 64 106,2% 50,2%
VIC 88 86 87 45 -15,8% -13,7%
Promedio Simple 78 118 96 §4.4 45 2% 18,2%
Desvio Estandar 9 KY. 9 9.8 61,0% 318%
Coef. Variacién 12% 27% 10% 18% 135% 175%
Minimo 69 86 87 446 -15,8% -13,7%
Maximo 88 150 105 64,1 106,2% 50,2%
Max/Min 1,3 1.7 12 14

Grupo (BY; BD)

QLD 113 103 108 43 17.7% 2,6%
SA 104 113 108 47 35,0% 12,9%
Promedio Simple 109 108 108 448 264% 7.8%
Desvio Estandar 4 5 0 2,2 8.6% 5,2%
Coef. Variacién 4% 5% 0% 5% 33% 67%
Minimo 104 103 108 426 17.7% 2.6%
Maximo 113 113 108 47,0 350% 12,9%
Méax/Min 11 1,1 1,0 1,1 2,0 5,0
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Cuadro 11.13

Canada: Variables fiscales p/c por grupos

de provincias en 2000

Ind. Ing. Ind. Transf. Ind. Gasto  TransfiGasto Redistrib. Redistrib.
Propios Federales Pablico En % s/PBG s/Poblacién

Grupo (AY; AD)

Alberta 124 63 101 9 -48,9% -36,9%
British Columbia 95 74 94 12 -21,2% -26,3%
Ontario 98 58 92 10 -47.2% -41,9%
Promedio Simple 106 65 95 10,2 -39,1% -35,0%
Desvio Estandar 13 7 4 11 12,6% 6,5%
Coef. Variacién 12% 10% 4% 10% -32% -19%
Minimo 95 58 92 9.4 -48,9% -41,9%
Maximo 124 74 101 11,7 -21,2% -26,3%
Max/Min 1.3 1,3 1.1 1,2 0,4 0.6
Grupo (AY; BD)

Northwest Territories 68 1588 303 78,9 741,3% 1487 6%
Nunavut 37 2458 367 1009 2264,0% 2357,8%
Yukon Territory a8 1211 276 66,1 986,5% 1111,4%
Saskatchewan 90 134 96 20,9 46,3% 34.2%
Promedio Simple 73 1348 260 66,7 1009,5% 1247.7%
Desvio Estandar 24 834 100 29,2 802,2% 833.8%
Coef. Variacion 2% 2% 38% 44% 79% 67%
Minimo 37 134 96 20,9 46,3% 34,2%
Maximo 98 2458 367 100,9 2264,0% 2357,8%
Max/Min 2,7 18,3 38 48 489 68,0
Grupo (BY; AD)

New Brunswick 79 276 110 78 256,0% 175,6%
Nova Scotia 66 220 107 30,8 188,1% 120,2%
Prince Edward Island 79 204 113 391 315,0% 193,6%
Quebec 111 98 110 134 10,4% -1.7%
Promedio Simple 83 222 110 30,3 192,4% 121.9%
Desvio Estandar 17 76 2 10,2 114,3% 76,3%
Coef. Variacién 20% 34% 2% 34% 59% 63%
Minimo 66 98 107 134 10,4% -1.7%
Maximo M 294 113 391 315,0% 193,6%
Max/Min 1.7 3,0 1.1 29 30,2

Grupo (BY; BD)

Manitoba 74 206 96 32,2 137.7% 106,5%
Newfoundland 74 326 114 432 356,6% 226,4%
Promedio Simple 74 266 105 377 247.2% 166,5%
Desvio Estandar 0 60 9 55 109.5% 60,0%
Coef. Variacidn 0% 23% 8% 15% 44% 6%
Minimo 74 206 96 32,2 137, 7% 106,5%
Maximo 74 326 114 43,2 356,6% 226,4%
Max/Min 1,0 1,6 1,2 1,3 26 21
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Cuadro 11.14

Ingresos propios p/c: comparacion entre paises (en nUmeros indices).

Argentina Australia Canada Arg/Aust. ArgiCan.  Aust/Can,
{2000) {1999) (1998)

Grupo (AY; AD}

Pramedio Simple 125 106 106 1,2 1,2 1.0
Desvio Estandar 69 ] 13 12,3 53 0.4
Coef. Variacién 55,4% 5.3% 12,4% 10,5 4.5 0.4
Minimo 82 3] 95 0.8 0.9 11
Maximo 263 112 124 23 2.1 09
Max/Min 32 1.1 1.3 2,9 24 08
Grupo (AY; BD)

Promedio Simple 265 108 73 2,5 36 15
Desvio Estandar 153 2 24 71,9 6,5 0.1
Coef. Variacion 57.5% 2,0% 32,4% 29,3 1.8 0,1
Minimo 106 106 37 1.0 2.9 29
Maximo 495 110 98 4.5 51 11
MaxMin 4.7 1.0 27 4.5 1.8 0,4
Grupo {BY; AD)

Promedio Simple 47 78 83 0.6 0,6 0,8
Desvlo Estandar 12 g 17 1,2 07 0.6
Coef. Variacion 252% 12,2% 20,0% 2.1 13 06
Minimo 34 69 66 0.5 0,5 1.0
Maximo 69 88 141 0.8 0,6 0,8
Max/Min 21 13 1,7 1,6 1,2 0,8
Grupo (BY; BD)

Promedio Simple 43 109 74 04 06 1.5
Desvio Estandar 12 4 0 28 1601 57,1
Coel. Variacion 28,6% 4,0% 0.1% 7.1 2710 38,9
Minimo 18 104 74 0.2 0.2 1.4
Maximo 54 113 74 0.5 0.7 1,5
Max/Min 3.0 1.1 1,0 28 3.0 11
(AY; AD)/ (AY; BD)

Promedio Simple 0.5 1,0 14 0,5 0,3 0.7
Desvlo Estandar 0.5 26 0.6 0.2 0.8 48
Coef, Variacion 1,0 27 04 0.4 2,5 70
Minimo 08 1,0 26 08 03 04
Maximo 0.5 1.0 13 0.5 0.4 0.8
Max/Min 0,7 1.4 0,5 0.6 14 2.2
(BY; AD) { (BY; BD}

Promedic Simple 1,1 0,7 1.1 1.5 1,0 06
Desvio Estandar 1.0 2.2 2184 0.4 0,0 0.0
Coel. Variacién 0.9 30 1934 03 0,0 0.0
Minimo 1,9 07 0.9 28 21 0.7
Maximo 1,3 08 15 1.7 09 0.5
Max/Min 0.7 1,2 1,7 06 0.4 0,7
(AY; AD} ! {BY; AD)

Promedio Simple 27 14 13 2,0 2.1 1.1
Desvio Estandar 59 0,6 08 10,0 7.5 08
Coef. Variacién 22 0.4 06 50 35 0.7
Minimo 24 1,5 14 1,7 1.7 1.0
Maximo 38 1,3 1.1 3.0 34 1.1
MaxMin 1,6 09 0.8 1.8 2,0 1.1
(AY; BD)/(BY; BD)

Promedio Simple 62 1.0 1.0 6,2 6,3 1,0
Desvio Estandar 12,5 0.5 3101 25,6 0.0 0.0
Coef. Variacién 2.0 0.5 313.8 4.1 0.0 00
Minimo 59 i,0 0.5 58 118 20
Maximo 9.2 1,0 13 94 6,9 07
Max/Min 1,8 1.0 26 16 08 0,4
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Cuadro II.15
Transferencias p/c a pcias comparacién entre paises (en nomeros indices)

Argentina  Australia Canada ArglAust. ArgiCan. AustiCan.

{2000) (1989} {1998)

Grupo (AY; AD)

Promedic Simple 71 101 65 0,7 1.1 16
Desvio Estandar 29 10 7 2.8 4.5 1.6
Coef, Variacién 40,5% 10,4% 10,0% 4,0 4.1 1.0
Minimo 18 91 58 0.2 0.3 1.8
Maximo ar 112 74 0.8 1,3 1.5
Max/Min 53 1,2 13 4,3 41 1.0
Grupo (AY; BD)

Promedio Simple 258 228 1348 1.1 0,2 0,2
Desvio Estandar 126 117 834 1.1 0,2 0.1
Coef. Variacidn 48,7% 51.2% 61,9% 1.0 0.8 0.8
Minimo 151 111 134 14 1,1 0.8
Maximo 511 345 2458 1,5 0.2 0.1
Max/Min 3.4 31 18,3 1.1 0.2 0,2
Grupo (BY; AD)

Promedio Simple 142 118 222 1.2 0,6 0.5
Desvio Estandar 19 32 76 06 0,2 0.4
Coef. Vanacion 13.3% 27,0% 34,4% 0.5 04 0.8
Minimo 116 86 98 1,3 1.2 0.9
Maximo 173 150 294 1,2 086 0.5
Max/Min 1.5 1.7 3.0 09 05 0,6
Grupo (BY; BD)

Promedio Simple 227 108 266 21 09 0,4
Desyio Estandar 84 5 60 16,2 1.4 0.1
Coef. Variacién 36,9% 4.8% 22.5% 7.7 1.6 0,2
Minimo 13 103 208 1.3 0,6 0.5
Maximo 385 113 326 34 1.2 0.3
MaMin 29 1.1 18 2,7 19 0,7
(AY; AD) / (AY; 8D)

Promedio Simple 0,3 0.4 0,0 06 57 92
Desvio Estandar 0,2 0,1 0,0 2,6 20,6 11.5
Coef. Vanacion 0.8 0,2 02 41 52 13
Minimo 0.1 0.8 0.4 0.2 03 19
Méximo 0,2 03 0,0 0,6 63 108
Max/Min 1.6 0,4 0,1 39 22,4 5.7
{BY: AD)/(BY; BD)

Promedio Simple 0.6 1,1 0.8 06 0,8 1.3
Desvio Estandar 0,2 6,2 13 0.0 0,2 49
Coef. Vanacién 0.4 56 15 0.1 0.2 3.7
Minimo 0,8 0,8 05 11 1,9 1.8
Maximo 0,4 13 0.9 0,3 0,5 15
Max/Min 0,5 1.6 1.8 0,3 0.3 0.8
(AY; AD)/ (BY; AD)

Promedio Simple 0.5 09 0.3 06 1,7 29
Desvio Estandar 1,5 0.3 0.1 4.7 18,0 38
Coef, Variacion 31 0,4 0.3 8,0 10,6 13
Minimo 0.2 1.1 06 0.2 0.3 1.8
Maximo 0.6 0.7 0.3 0.8 2.2 30
Max/Min 3,5 0.7 0.4 50 83 1,7
(AY; BD)/ (BY; BD)

Promedio Simple 1,1 2.1 5.1 0.5 0,2 0,4
Desvio Estandar 15 226 139 01 0,1 1.6
Coef. Variacion 1.3 10,7 2,7 0.1 0.5 39
Minimo 1,2 1,1 0,6 1.1 1.8 1,7
Maximo 1,3 3.1 7,5 0.4 0.2 0.4

Max/Min 1,2 28 11,6 04 01 02




Cuadro 11.16
Gasto provincial p/c: comparacién entre paises (en nimeros indices)

Argentina Australia Canada Arg/Aust. Arg/Can. Aust/Can.

{2060) {1999) {1999)

Grupo (AY; AD)

Promedio Simple 92 104 96 049 1.0 1.1
Desvio Estandar 12 8 4 1,5 33 22
Coef. Variacién 12,7% 7,5% 3.8% 17 34 2,0
Minimo &0 96 92 Q8 0.9 1,0
Maximo 112 112 101 1,0 1,1 1,1
Max/Min 1.4 1,2 1.1 1,2 13 1,1
Grupo (AY; BD)

Promedio Simple 238 162 260 1,8 0.9 08
Desvio Estandar 111 54 100 21 1.1 05
Coef. Variacién 46,5% 331% 38,5% 1,4 1.2 09
Minimo 138 108 96 1,3 1,4 1.1
Maximo 410 218 367 1,9 1,1 06
Max/Min 30 20 38 15 0.8 05
Grupo (BY; AD)

Promedio Simple 101 96 110 10 0,9 0.9
Desvio Estandar 16 ] 2 1.8 8.1 4,5
Coef. Variacion 16,1% 9,5% 1,8% 1,7 88 5,2
Minimo 80 87 107 0,9 0.7 08
Maximao 19 105 113 11 1.1 0,9
MaxMin 1,5 1.2 1.1 1,2 1.4 1.1
Grupo (BY; BD)

Promedio Simple 147 108 105 1.4 1.4 1.0
Desvio Estandar 52 0 9 7250 6,1 0.0
Coef. Variacion 35,3% 0,1% 8.2% 5327 43 0.0
Minimo 93 108 96 0,9 1,0 11
Maxima 248 108 114 23 2,2 1,0
Max/Min 2,7 1,0 1,2 27 23 049
(AY; AD) / (AY; BD)

Promedio Simple 0,4 0.6 0.4 0.6 1.1 17
Desvio Estandar 0.1 0,1 00 0.7 30 41
Coef. Variacion 0,3 0,2 0.1 1.2 28 23
Minimo 06 0,9 10 Q0.7 0,6 0,9
Maxima 03 0,5 0,3 0.5 10 19
Max/Min 0,5 06 0.3 0.8 1.6 2,0
(BY: AD) ! (BY; BD)

Promedio Simple 0.7 09 1,0 0.8 a7 08
Desvio Estandar 0.3 1275 0.2 0.0 13 5421
Coef. Variacion 0.5 143,5 02 00 2,0 639,7
Minima 0,9 0.8 1.1 1.1 0.8 0.7
Maximo 0.5 1,0 1.0 05 05 1,0
Max/min 0,6 1,2 0.9 0,5 0.6 1.4
{AY; AD) 7 (BY; AD)

Promedio Simple 09 1.1 0,9 0.8 1.1 1,2
Desvio Estandar 0.7 0,9 18 08 04 05
Coef. Variacion 0.8 0.8 21 1.0 04 0.4
Minima 1,0 11 048 18] 1,2 1.3
Maximo 0,9 11 0.9 0.9 1.1 1.2
Max/Min 0,9 1,0 1,0 1.0 09 4.9
(AY; BD}/(BY; BD)

Promedio Simple 16 15 25 11 07 06
Desvio Estandar 2,1 748,4 11,7 0,0 0,2 64,0
Coef. Variacidn 13 4998 4.7 0.0 03 106,0
Minimo 1.5 1,0 1,0 1,6 15 10
Maximo 17 2.0 3,2 0.8 05 0.6

Max/Min 1.1 20 32 086 03 06




Cuadro 1117
Relacion Transterencias - Gasto: comparacién entre paises (en nimeros indices)

Argentina Australia Canada ArglAust, Arg/Can. Aust/Can.

(2000) {1999) (1999)

Grupo (AY; AD)

Promedio Simple 40 44 10 0.9 4.0 43
Desvio Estandar 17 1 1 13,9 16,3 1,2
Coef. Variacion 43,1% 2,9% 10,5% 15,0 4,1 0,3
Minimo 8 42 g 0,2 0,9 4.5
Maximo 56 45 12 1,2 4.8 38
Max/Min B.7 1.1 1,2 63 54 09
Grupo (AY; BD}

Promedio Simple 57 59 67 1.0 0.8 69
Desvio Estandar 13 13 29 1.0 0,5 04
Coef. Variacién 23.3% 21.7% 43,8% 1.1 0,5 0.5
Minimo 31 46 21 0.7 1,5 22
Méximo 76 72 101 1.1 0,7 0.7
Max/Min 24 16 4.8 1,6 0,5 03
Grupo (BY; AD)

Promedio Simple 72 54 30 1,3 2.4 1.8
Desvio Estandar 7 10 10 0,7 0.7 1.0
Coef. Varacién 9,7% 18,0% 33,8% 0.8 0,3 0,5
Minimo 61 45 i3 1.4 4.5 33
Maximo &4 64 39 1.3 2,2 1,6
Max/Min 1,4 1,4 24 1,0 05 0.5
Grupo (BY; BD)

Promedio Simple 77 45 38 1,7 21 1,2
Desvio Estandar 7 2 6 a 1.2 0.4
Coef. Variacién 8,8% 4,9% 14,6% 1.8 0.6 63
Minimo 67 43 32 16 2.1 1.3
Maximo 87 47 43 1.8 2.0 11
Max/Min 1,3 1.1 13 1,2 1,0 c.a
{AY; AD)/{AY; BD)

Promedio Simple 0,7 0,7 02 1,0 47 48
Desvio Estandar 1.3 0,1 0,0 13,6 36,0 2.7
Coef. Variacion 1,9 0.1 0,2 14,0 7.7 0,6
Minimo 0,3 0,9 0.5 03 05 20
Méximo 0,7 0,6 0.1 1.2 8,3 54
Max/Min 2,8 07 0,3 4.1 10,7 28
(BY; AD) / (BY; BD)

Promedio Simple 0,9 1.2 08 0.8 1,2 1.5
Desvio Estandar 1.0 4.5 1.9 0,2 0,6 24
Coef. Varacion 1.1 3,7 23 03 0,5 16
Minimo [eX:] 1,0 04 09 2.2 25
Maximo 1,0 1,4 0,9 or 1.1 1,5
Max/Min 1.1 1,3 2,2 0.8 05 0,6
(AY; AD)/ (BY; AD)

Promedio Simple 08 08 03 0.7 1,7 24
Desvio Estandar 25 0.1 0.1 19,5 23,8 1,2
Coef. Variacidn 4.4 0,2 03 2717 14,3 0.5
Minimo 01 1.0 0,7 0.1 0,2 1.4
Maximo 0,7 0,7 0,3 0,9 22 23
Max/Min 4.5 0,7 0.4 6,5 11,3 1,7
{AY: BD)/(BY; BD)

Promedio Simple 0,7 1,3 1.8 06 0,4 0,7
Desvio Estandar 1,9 59 53 0.3 0,4 1.1
Coef. Variacién 256 45 3.0 06 09 1,5
Minimo 0,5 i1 0,7 0.4 0,7 1.7
Maximo 0,9 1.5 2.3 0.8 0.4 0.7
Max/Min 1.9 1,4 36 1,3 05 0.4
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Efecto redistributivo de las transferencias (¢con relacion al PBG)

Cuvadro 11.18

Argentina  Australia Canada ArgfAust. Arg/Can.  Aust/Can,
{2000} (1999) (1999)

Grupo {AY; AD)

Promedio Simple -25,5% -12.0% -39,1% 2.1 07 0.3
Desvio Estandar 36,1% 2,4% 12,6% 15,0 29 0,2
Coef. Variacién -141,3% -20,0% -32,4% 7.1 44 06
Minimo -94,3% -14,4% -48,9% 6,5 1.9 0,3
Maximo 3.5% -9.6% -21,2% -0,4 -0,2 0,5
Grupo (AY; BD)

Promedio Simple 76,9% 98,3% 1009,5% 08 0.1 01
Desvio Estandar 40,8% 98,4% 802.2% 04 0.1 01
Coef. Variacién 53.0% 100,1% 79,5% 0.5 0,7 1,3
Minimo 2.7% 0,1% 46,3% -44 3 0.1 0,0
Maximo 121,7% 196,6% 2264 0% 0,6 0.1 0.1
Grupo (BY; AD)

Promedio Simple 165,7% 45,2% 192,4% 3.7 0,9 0.2
Desvio Estandar 54 8% 61,0% 114,3% 0,9 0.5 .5
Coef. Variacion 331% 135,1% 59,4% 0,2 0.6 2,3
Minimo 102.6% -15,8% 10,4% -6,5 9.8 -1,5
Maximo 241.5% 106,2% 315,0% 2,3 08 0,3
Grupo (BY; BD)

Promedio Simple 323.9% 26,4% 247.2% 12,3 1.3 0.1
Desvio Estandar 115,2% 8,6% 109,5% 13,4 1,1 01
Coef. Variacion 356% 32,7% 44 3% 1.1 0,8 07
Minimo 151,1% 17.7% 137,7% 8.5 1.1 01
Maximo 465,5% 35,0% 356,6% 13,3 13 0,1
(AY; AD) / (AY; BD)

Promedio Simple -0.3 -0.1 0.0 2.7 B & 3,2
Desvio Estandar 0,9 0,0 0,0 36,1 56,1 1.6
Coef. Variacién 2.7 0.2 -0.4 133 6,6 05
Minimo -35.3 2394 -1.1 -0,1 334 -226.,6
Maximo 0,0 0,0 0.0 -0,6 -3.1 52
{BY; AD)/(BY; BD)

Promedio Simple 0,5 1.7 0.8 0,3 07 22
Desvio Estandar 0.5 7.1 1.0 0.1 0.5 6,8
Coef. Variacién 0.9 4.1 1,3 0.2 0,7 3.1
Minimo 07 -0.9 01 0,8 9,0 -11,8
Maximo 0,5 3.0 0.9 0,2 0,6 3.4
(AY; AD) ! (BY; AD)

Promedio Simple 0.2 0.3 0.2 06 0.8 1,3
Desvio Estandar 07 0.0 0.1 16,6 589 0.4
Coef. Variacién -43 0,1 -0.5 288 7.8 0,3
Minimo -0,9 09 -4,7 -1.0 0,2 -0.2
Maxima 0,0 -0,1 -0.1 -0,2 -0,2 1,3
(AY; BD) /(BY; BD)

Promedio Simple 0,2 3.7 41 01 0.1 09
Desvio Estandar 0,4 114 7.3 0,0 0.0 1,6
Coef. Variacidn 1.5 31 1,8 05 0,8 1.7
Minimo 0,0 0,0 03 -5,2 0,1 0.0
Maximo 03 56 6,3 0,0 0,0 0,9
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Cuvadro 11.19
Efecto redistributivo de las transferencias (con relacién a la Poblacién)

Argentina  Australia Canada Argl/Aust. Arg/Can.  Aust/Can,
{2000) {1999) {1999)

Grupo {(AY; AD)

Promedio Simple -28,8% 1,2% -35,0% -24.8 08 00
Desvio Estandar 29,0% 10,5% 6,5% 2.8 4.5 1,6
Coef. Variacion -100,9% 902,6% -18,6% -0.1 54 -48.6
Minimo -81,3% -8,3% -41,9% 8.7 1,9 0.2
Maximo -2.8% 11,6% -26,3% -0,2 0,1 04
Grupo (AY; BD)

Promedio Simple 155,3% 128,1% 1247,7% 12 .1 01
Desvio Estandar 122,0% 118,7% 833,8% 10 01 01
Coef, Variacién 786% 91,1% 66,8% 09 1,2 1.4
Minimo 49.4% 11,4% 34.2% 43 1.4 0.3
Méaximo 397.4% 244,7% 2357 8% 16 0.2 0.1
Grupo {BY; AD)

Promedio Simple 41,6% 18,2% 121,9% 2,3 03 0,1
Desvio Estandar 18,8% 31,9% 76,3% 0,6 0,2 04
Coef. Variacién 45,2% 175,1% 62,6% 0,3 0.7 28
Minimo 15,1% -13,7% -1,7% -1,1 -9.2 83
Mdaximo 72.0% 50,2% 193,6% 1.4 04 3
Grupo {BY; BD)

Promedio Simple 124.3% 7.8% 166,5% 16,0 0,7 0,0
Desvip Estandar 81.9% 52% 60,0% 15,9 14 0.1
Coef, Variacitn 65.9% 66,5% 36,0% i0 1,8 1.8
Minimo 29.4% 2.6% 106,5% 11,3 03 0.0
Maximo 278.8% 12,9% 226,4% 21,6 1.2 0,1
{AY; AD)/ (AY; BD)

Promedic Simple -0,2 0.0 0,0 -20,4 6,6 -0,3
Desvlo Estandar 0,2 0.1 0,0 27 30,5 115
Coef. Variacion -1,3 99 -0,3 0,1 4,6 =357
Minimo -1,6 -0.8 -1.2 2,0 13 07
Maximo 0,0 0,0 0,0 -0,1 0,6 -43
(BY; AD)/ (BY; BD)

Promedio Simple 0,3 2.3 0,7 0.1 0.5 3,2
Desvio Estandar 0,2 6,2 13 0,0 0,2 49
Coef. Variacion 07 26 1,7 03 04 15
Minimo 05 -5,3 0,0 -0,1 -33,2 3396
Maximo 03 3.9 0,9 0,1 03 45
(AY; AD)/ (BY; AD)

Promedio Simple 0.7 0.1 -0.3 -10,9 24 -0,2
Desvio Estandar 1,5 0,3 0.1 47 181 38
Coef. Variacion -2,2 5,2 0,3 -0,4 7.5 -17.4
Minimo -54 0.7 253 -7.9 -0,2 0,0
Maximo 0.0 0.2 0,1 0,2 0,3 -1.7
(AY; BD)/ (BY; BD)

Promedio Simple 1,2 16,5 7.5 0,1 0,2 22
Desvlo Estandar 1,5 226 13,9 01 0.1 16
Coef. Variacién 1,2 14 1,9 0,9 06 0.7
Minimo 17 4.4 0.3 04 52 13,7
Maximo 1,4 18,9 10,4 01 01 1,8
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I1l. Lineamientos generales para la reforma

del federalismo fiscal argentino

1.1 Marco conceptual: Problemas de incentivos en las decisiones

publicas

Existe la opinién cada vez mas unanime respecto a que los problemas
fiscales en Argentina derivan de su falta de institucionalidad. Se entiende por
ello a la inexistencia de normas que contengan los incentivos adecuados para
inducir un comportamiento fiscal responsable por parte de los hacedores de
politicas, asi como a la escasez de arreglos que velen por el cumplimiento de lo
comprometido y apliquen las sanciones que correspondan ante casos de
incumplimiento. Tales problemas emanan del cortoplacismo e incertidumbre
tipica con que se toman las decisiones publicas, lo cual ha conducido a una
incapacidad crénica para formular acuerdos intertemporales en forma

racional.

Para disefiar una nueva institucionalidad preventiva se debe comenzar
por aceptar la manera real y no la ideal de cémo funciona el mundo, y en este
caso en lo referido a los factores intervinientes al momento de adoptar
decisiones de tipo politico. La version ideal diria que cuando un politico toma
decisiones plblicas persigue el bienestar general, mientras que la versién
realista o menos altruista afirmaria que lo que intenta hacer es obtener la
mayor cantidad posible de votos, para llegar al poder o permanecer en el'®. Si
este ultimo fuera el caso, ése estaria ante un problema insalvable?. No

necesariamente, pues si los votantes eligiesen a sus gobernantes teniendo en

18 Supuesto adoptado por la Teoria de las Decisiones Colectivas, que a partir de los trabajos
pioneros de Buchanan y Tullock dio lugar a una prolifica linea de investigacion en la
segunda mitad del siglo pasado.
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cuenta el beneficio esperado individual que obtendrian en caso de ponerse en
practica sus propuestas, se tendria entonces una forma relativamente simple
de unir los objetivos de votantes y politicos: para ganar una eleccién, éstos
deberian proponer lo que aquellos mayoritariamente desean, y de ese modo se
lograrian "enlazar" los objetivos individualistas de cada parte con algo

parecido al logro del bien comiin.

Si las cosas funcionaran como se las acaba de describir, antes de tomar
decisiones publicas un gobernante evaluaria detenidamente los beneficios y
costos politicos que de ellas pudieran derivarse. Asi, por ejemplo, frente a la
decisién de aumentar el gasto estatal, el beneficio politico provendra de los
votos que quiza puedan lograrse por parte de los beneficiarios de ese mayor
gasto, mientras que el costo politico derivaria del malestar generado (votos
quizé perdidos) en quienes deban pagar los mayores impuestos para financiar
las erogaciones adicionales. Adviértase, entonces, que lo que desde el punto de
vista econémico es un mayor costo (mayor gasto pablico), desde el punto de

vista politico puede ser visualizado como un

_Grdfico 1.1 mayor beneficio. Esta divergencia en la forma
Beneficios y costos de lus
decisiones politicas de analizar costos y beneficios de las politicas

se halla en la raiz de los desacuerdos y
desconfianza mutua que frecuentemente surge
de la relacion entre politica y economia, y que
tantas consecuencias ha generado y genera en
materia de disputas entre las llamadas alas

politicas y econémicas de un gobierno.

En este marco de andlisis, para que

las decisiones publicas sean eficientes y

bien encauzadas en el sentido previamente

descripto, se debe asegurar que sus
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efectos sean completamente visibles y, muy importante, que siempre
suceda que quién toma una decisién pixblica sea quién asume tanto
los beneficios como los costos politicos de tal decisién. De esa manera,
y a través del mecanismo de premios y castigos que suponen las elecciones de
autoridades (cuando no el de las encuestas periédicas de opinién), se tendria
al alcance de la mano un instrumento para vincular adecuadamente los
deseos e incentivos individuales (de los votantes y politicos) con los del
bienestar general (una representacion idealizada simple de ese proceso puede

visualizarse en el Grafico I11.1).

No obstante, en la vida real suelen existir una serie de motivos que no
permiten en todos los casos un funcionamiento "eficiente” del proceso de toma
de decisiones piblicas y que pueden sintetizarse en cinco casos (problemas de
racionalidad, de visibilidad, con la cantidad e intensidad de los afectados, con

el espacio y con el tiempo), cada uno de ellos con dos subcasos.
A. Problemas de Racionalidad

QOcasiones en que los involucrados no actiian en la forma que
anteriormente se utilizé para describir el comportamiento de politicos y

votantes.

A.1 Politico irracional: Seria una situacién en que los aspirantes a
llegar al poder efectian propuestas y/o una vez en gobierno toman decisiones
que permanentemente les producen mas costos que beneficios politicos, con lo
cual o no ganarian las elecciones o no durarian mucho en la administracién.

Precisamente por su irracionalidad, se la descarta por lo poco probable™.

12 Ello no quiere decir que en decisiones aisladas un politico pueda adoptar decisiones que
ex ante le provogquen mdas costos que beneficios politicos, pero se supone que una
circunstancia tal no ocurrird en forma sistemadtica.
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A.2 Votante irracional: El sistema no funciona correctamente
cuando los votantes no eligen sus candidatos en funcién de los beneficios que
esperan derivar de sus propuestas (y de los efectos de sus anteriores
mandatos), sino por factores de otra indole. Un ejemplo tipico es lo que se
denomina "voto cautivo". Para esto no hay muchas soluciones, si no las que
emanan del propio transitar y aprendizaje democrético y de la importancia de

mejorar el nivel educativo de la poblacién®.
B. Problemas de Visibilidad

Resultan cuando los beneficios o los costos politicos de las decisiones
publicas no son claramente advertidos ni mensurados por los votantes, con lo
que sus elecciones pueden resultar sesgadas y conducir a un funcionamiento
ineficiente de los mecanismos de decisién colectiva. Vale aclarar que una
condicion sine qua non para evitar este tipo de inconvenientes surge de la
necesidad de reglar la publicidad de los actos de gobierno y asegurar el pleno

acceso a la informacién puablica.

B.1 Costos pocos visibles: Si los costos politicos de una determinada

decisién publica son poco visibles para los votantes, entonces habitualmente
se elegirdn propuestas que incluyan cantidades o niveles exagerados de esas
politicas. Un caso tipico es el aumento del gasto piblico financiado con
impuestos que vienen "escondidos” en los precios (IVA, Ingresos Brutos,
ete.)?. La solucién a este inconveniente surge de hacer mas visibles el costo de

esas politicas, como podria ser una reforma tributaria o de administracién

¥ Un problema no menor en el caso de Argentina, en que se presenta una profunda
heterogeneidad provincial en- materia de niveles educativos alcanzados por sus
habitantes. Este hecho tendria consecuencias notorias relativas al funcionamiento de
sus sistemas politicos.

2 Fenémeno también conocido como de ilusion fiscal.
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tributaria® que haga descansar en mayor medida el financiamiento del
Estado sobre la base de impuestos directos, como son el caso del impuesto a
las Ganancias, a los Bienes Personales y a la Propiedad, o sobre impuestos

indirectos mas visibles para los contribuyentes®. (Grafico II1.2).

Grafico 111.2 Grdafico 111.3
Costos poco visibles Beneficios poco visibles
B.2 Beneficigs poco visibles: Cuando una determinada decisién

ptblica produce beneficios politicos pocos perceptibles para los votantes,
normalmente existird una tendencia a la suboferta de este tipo de politicas.
Es el caso, por ejemplo, de las obras de cloacas en las ciudades, normalmente
uno de los servicios mas postergados, o las acciones preventivas en materia de

salud (Gréafico III. 3).

22 No se trata necesariamente de aumentar la presién legal en los impuestos directos, si no

de canalizar con mayor énfasis hacia ese tipo de impuestos la lucha antievasién.

B (Ceteris paribus, entre los impuestos indirectos serfan preferibles aquellos més visibles

para el consumidor final (desde este punto de vista, el IVA o un impuesto a las ventas
finales son preferibles al impuesto sobre los ingresos brutos, pues este iltimo no se
detalla en las facturas de venta).
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C. Problemas con la Cantidad y la Intensidad de los Afectados

En muchas ocasiones los efectos de las decisiones publicas afectan en
forma asimétrica a beneficiarios y perjudicados, ademéas del hecho que la
cantidad de personas involucradas en ambos casos puede ser también muy
diferente. Por lo general, sblo los afectados en mayor medida tendran
incentivos para organizarse y presionar por la adopcién o supresién de este
tipo de medidas®. Dado que las personas no pueden decidir votar mucho o
poco a un candidato, sino que simplemente tienen que decidir si lo votan o no,
este tipo de asimetrias adquiere especial importancia por su influencia en el

proceso decisorio pablico.

C.1 Pocos beneficiados en mucho y muchos perjudicados en

poco: Cierto tipos de politicas suelen generar importantes efectos favorables
sobre pocas personas (votos casi seguros) y consecuencias negativas pero poco
importantes sobre un gran nimero de habitantes (dificilmente cambiaran sus
decisiones de voto ante esa circunstancia). Muchas de las decisiones que se
toman en el sector phblico tratan de aprovecharse de esta asimetria. Por
ejemplo, suele ser tipico observar a legisladores intentando crear (u oponerse
a derogar) algian fondo para beneficiar a un sector bien definido de la
poblacién y propiciar financiar ese subsidio con un pequefio aumento en
algin impuesto de base amplia (v.g. Fondo del Tabaco). Otros casos:
contratacién de empleados estatales, programas sociales de vivienda, etc.
(Grafico I11.4).

C.2 Muchos beneficiados en poco y poces perjudicados en
mucho: Otras politicas, por el contrario, suelen beneficiar a mucha gente en

una pequefia proporcién pero afectar negativamente y en gran medida a unas

pocas personas. Por lo general, este tipo de decisiones raramente ven la luz,

%  Comportamiento estudiado en la Légica de la accidn colectiva (Mancur Olson, 1965).
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por la oposicién de los perjudicados y la indiferencia de los beneficiados.
Ejemplos al respecto: reduccién de aranceles a un sector de actividad

econémica, regulaciones ambientales sobre empresas contaminantes, etc

(Grafico II1.5).

Grafico 1.4 Grafico 111.5
Pocos beneficiados Pocos perjudicados
en mucho en mucho

D. Problemas con el Espacio
Normalmente en un pais no existe un tunico nivel gubernamental
tomando decisiones politicas, si no dos o tres niveles de gobierno adoptando

decisiones en forma simultdnea (en un pais federal, el gobierno central, los

provinciales y los municipales).

D.1 Beneficios propios pero costos ajenos: Cuando una decision

piiblica genera beneficios politicos en la jurisdiccién X pero costos politicos en
la jurisdiccién Z, entonces en X se votard (y proveerd) por una cantidad

excesiva de ese tipo de politicas. Un ejemplo claro es la forma en que funciona
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el sistema de coparticipacién federal de impuestos, en que los gastos excesivos
en algunas provincias son financiados por los contribuyentes que viven en
otras. La soluciéon al problema pasaria por reformular el sistema de
financiamiento de las distintas jurisdicciones de gobierno para que éstas sélo
puedan gastar montos adicionales si recaudan mas impuestos de sus propios
contribuyentes, con lo que se internalizaria el costo politico de sus decisiones

(Grafico II1.6).

D.2 Costos propios pero beneficios ajenos: Es el caso contrario al

anterior. Por e¢jemplo, cuando el hospital de alta complejidad de la jurisdicecién
X es utilizado también por los habitantes de la jurisdiccion Z. En esta
situacién, habitualmente las autoridades de X no valoraran suficientemente
los beneficios sociales que su hospital genera. Soluciones posibles: Que el
hospital sea operado por una unidad superior de gobierno o que X acuerde con
Z para que ésta le pague por el uso que sus habitantes hacen del hospital

(Grafico IT1.7).
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Grdfico I11.6 Grdfico 1Il.7
Beneficios propios y costos Costos propios y heneficios
ajenos ajenos
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E. Problemas con el Tiempo

Cuando se toma una decisién publica rara vez el beneficio y el costo
politico que ella genera se producen en forma simultdnea, sino que por lo
general existe un desfase de tiempo entre el momento en que ambos se
producen. No obstante, el problema no deviene de ese hecho mismo, sino de
que las autoridades politicas forman parte de un gobierno sélo por cuatro
afios®, por lo que los beneficios y/o los costos de una decisién pablica pueden
sobrevenir recién cuando quien tomoé esa decisién ya no forma parte de esa
administracién gubernamental. Una situacién como la descripta tiende a
romper el vinculo virtuoso que los premios o castigos electorales pueden

generar en términos de racionalizar el proceso de toma de decisiones publicas.

% (O al menos tienen certidumbre de permanencia sélo sobre ese periodo de tiempo.
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E.1 Beneficios rapidos con costos diferidos: Cuando una decisién

publica crea beneficios politicos rapidos pero costos politicos recién cuando
quien adopta la decisién ya no forma parte del gobierno, se debe esperar una
cantidad excesiva de este tipo de deicisiones®™. Se trata de la situacién
preferida por los politicos oportunistas, pues en materia econémica el tiempo
suele resultar el mejor aliado de los populismos. Ejemplos al respecto no
faltan: Aumentar el gasto publico financidndolo con endeudamiento a
mediano o largo plazo®; gastar los ahorros previsionales que deberian
financiar las jubilaciones del futuro; controlar precios ain cuando con ello se
incube su aumento desproporcionado en el futuro; incumplir contratos, a
pesar que en los préximos afios pocos estén dispuestos a ahorrar o invertir,
ete, etc. La mayoria de las peores calamidades ocurridas en la historia
econémica argentina deben asociarse con este tipo de incentivos (Grafico

I11.8).

¢Existen soluciones institucionales para esta clase de incentivos?
Algunas de las siguientes podrian ayudar: Limites legales o constitucionales a
los déficit y/o endeudamiento pablico, restricciones legales especiales para las
decisiones tomadas en periodos de transicién antes del traspaso de un
gobierno (v.g. contratacién de empleados publicos), requerimiento de
tratamientos legales especiales para las decisiones relativas a los sistemas

previsionales, existencia de un Banco Central independiente, etc.

% Problemas de este tipo han sido estudiados en la literatura desde perpectivas tedricas
tales como la del ciclo politico de la economia, inconsistencia dindmica en la politica
econdmica, uso estratégico de la deuda piiblica, redistribucion intergeneracional etc.

2 Desde esta perspectiva, un gasto publico no sustentable en el tiempo seria preferible que
sea financiado con emisién de dinero antes que con endeudamiento, pues en el primer
caso al menos los costos politicos seran por lo general pagados por las mismas
autoridades que generan el problema, y por ende existen menocs probabilidades que todo
concluya en una explosién hiperinflacionaria. A este respecto, cabe recordar que los
mayores shocks inflacionarios en Argentina fueron precedidos por periodos de gran
aumento del endeudamiento pdblico. Si bien con un enfoque que no es de political
economy, conclusiones similares al respecto se pueden ver en "An Umpleasant Monetary
Arithmetic” (Sargent y Wallace, 1982)
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E.2 Beneficios diferidos con costos rapidos: Se trata de las
decisiones puiblicas que producen répidamente costos politicos, pero
beneficios recién al cabo de algunos afios, quizd cuando quién tomo esa
decisién ya no esta en la administracion del gobierno. Ejemplos tipicos son las
reformas educativas e impositivas. Al contrario de las anteriores, a este tipo
de politicas pocos las quieren implementar y no resulta un problema con

soluciones obvias (Grafico I11.9).

Grafico 111.8 Grafico 111.9
Beneficios rapidos y Costos rapidos y
costos diferidos beneficios diferidos

77

También se presentan decisiones peligrosas por sus consecuencias
cuando se conjugan dos o méas de los problemas antes enumerados. Por caso,
problemas de Tiempo y Espacio. Un ejemplo claro al respecto lo constituye la
transferencia de cajas previsionales provinciales al gobierno nacional. Al
problema temporal inherente a todo sistema de jubilaciones se agrega el
hecho de que antes de efectuar el traspaso las provincias tienen un fuerte

incentivo para jubilar masivamente a sus empleados (en ocasiones con hechos
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asociados de corrupcidén), pues los mayores costos seran pagados finalmente

por otras jurisdicciones.

Otro caso de interseccidén entre Tiempo y Espacio surge con relacion al
acceso al endeudamiento piblico. En este caso, al problema temporal tipico
unido al aumento de la deuda se agregan los incentivos existentes en
jurisdicciones locales y subnacionales por trasladar la carga del
endeudamiento hacia las jurisdicciones de nivel inmediato superior, un

fenémeno varias veces verificado en Argentina®.

Finalmente, un udltimo ejemplo de interseccién derivado del
endeudamiento piblico estratégico tiene lugar entre Tiempo y Visibilidad. En
este ultimo aspecto, por cuanto la falta de transparencia que suele
caracterizar a la informaciéon ptblica raramente permite a los votantes
percibir correctamente cudnto del financiamiento actual del gobierno
proviene de aquella via, y con ello su eleccién del nivel preferide de gasto

publico podria resultar también sesgada®.

111.2 Federalismo fiscal argentino e incentivos

De acuerdo al anilisis llevado a cabo en el punto anterior, los mayores
inconvenientes con el funcionamiento del federalismo fiscal en Argentina
deben buscarse en los problemas de incentivos Tipo 1, principalmente en los
denominados B.1, C.1, D.1 y E.1*%, es decir, en los incentivos politicos

existentes para generar una sobreoferta de decisiones puiblicas que contengan

% La tltima vez desde las provincias hacia la Nacién, luego de la devaluacién y default de
2002,

"2 Este problema de escasa "visibilidad" del endeudamiento trae aparejado problemas
macroeconémicos que no son captados correctamente por el Teorema de la Equivalencia
Ricardiana.

3%  No obstante, no debe menospreciarse el efecto del problema denominado A.2, dados los
muy desiguales niveles educativos existentes en las provincias argentinas, con lo cual el
componente de premios y castigos que suponen las elecciones de autoridades podria no
estar cumpliendo su rol.
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pocos (pero altamente) beneficiados y muchos (pero escasamente)
perjudicados, beneficios visibles y costos invisibles, beneficios propios y costos

ajenos y beneficios rapidos y costos diferidos, respectivamente.

A su vez, e introduciendo un nuevo ordenamiento, se clasificara a los
principales problemas fiscales derivados del federalismo fiscal argentino

acudiendo a las tres funciones musgravianas del Estado (Cuadro IIT.1):
1. Mejorar la Asignacién de los Recursos;

II. Estabilizar la Economia; y

III. Corregir la Distribucién del Ingreso.

Dentro de las fallas del Estado para alcanzar el objetivo de mejorar la
asignacién de recursos, a su vez, se pueden identificar los problemas

derivados de:

1.1 La existencia de sistemas tributarios inadecuados;

1.2 La ineficiencia en la prestacion de los servicios publicos; y
1.3 La insuficiencia de infraestructura social basica.

A su turno, el problema tipo I.1 puede desagregarse en cuatro

causantes principales:

I.1.1 Existencia de tributos que generan ineficiencia econémica: Se
trata de un problema suficientemente estudiade por el IERAL y otras
instituciones de investigacién durante los ultimos afios®, en que existe
coincidencia con relacién a que determinados impuestos provinciales

(Ingresos Brutos, Sellos) y nacionales (Ganancias presuntas, sobre Intereses,

' Una Reforma Tributaria Integral para el Crecimiento de Argentina, IERAL de
Fundacién Mediterrianea, 2001.
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Débitos y Créditos Bancarios®, Retenciones a las Exportaciones, etc.) son
contrarios al logro del crecimiento econdémico, pues distorsionan las

decisiones econémicas basicas.

Las causas de las demoras en producir reformas tributarias que
sustituyan tales impuestos por otros menos nocivos para el funcionamiento
de la economia se deben buscar en los incentivos tipo E.2. Esto es, una
reforma tributaria habitualmente suele causar costos politicos rapidos pero
mejoras en términos de actividad econémica (y por ende beneficios politicos)
luego de un periodo mediano o largo. Ademas, suelen originar incertidumbre
acerca de los efectos sobre la recaudacién impositiva en el corto plazo, lo que
puede ahondar el temor por los costos politicos ocasionados por posibles

recortes inducidos sobre el gasto piblico.

En el caso de los gobiernos provinciales, a su vez, normalmente se ha
planteado que podrian estar dispuestos a llevar a cabo una reforma tributaria
s6lo si el gobierno nacional les asegura el monto originalmente recaudado a
través de compensaciones via las transferencias federales (incentivos tipo

D.1).

1.1.2 Sesgo en la selecciéon de politicas tributarias: Un problema con la
definicién de la politica tributaria nacional tiene su origen en las
heterogéneas porciones de cada impuesto que son coparticipados a las
provincias®. Este ordenamiento induce en el gobierno central una politica
tributaria sesgada a subir la presion sobre los impuestos que se coparticipan

en menor proporeién y a bajar la presién sobre los que se coparticipan en

%  Especialmente cuando se usa como un impuesto en s mismo y no como un mecanismo
de pago a cuenta de otros tributos.

8 (Como consecuencia de las innumerables modificaciones a la Ley 23548 de
Coparticipacién Federal de Impuestos, de modo que varios impuestos estdn en la
actualidad sujetos a diferentes regimenes de distribucién, cada uno con criterios propios.
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mayor medida (incentivos tipo D.1), en lugar de atender a los efectos

asignativos y distributivos de las opciones fiscales elegidas.

I.1.3 Escasos incentivos para recaudar: Las jurisdicciones provinciales
receptoras de las mayores transferencias federales por habitante cuentan con
menores incentivos para recaudar en forma eficiente sus tributos, pues los
efectos marginales sobre su gasto pablico de aumentar la recaudacién propia
son desechables. Intervienen incentivos tipo D.1, pues algunas provincias
logran los beneficios politicos de la tolerancia hacia la mora y la evasién,
siendo que los costos politicos son pagados por el gobierno central que
recauda los impuestos que luego son transferidos (en Gltima instancia, por las

jurisdicciones aportantes al fondo de redistribucion).

Un caso similar, pero en el sentido contrario, suele ocurrir con los
impuestos nacionales que son mayoritariamente coparticipados. En este caso,
el gobierno central seria quien no tendria demasiados incentivos para pagar

los costos politicos que el mayor control tributario supone.

1.1.4 Existencia de regimenes de promocion fiscal con impacto
espacial: Los subsidios fiscales a los contribuyentes beneficiados por los
regimenes de promocién industrial implican una asignacién espacial de la
produccién contraria a la eficiencia econémica®, lo que limita las
posibilidades de crecimiento global del pais. Por su parte, en materia fiscal
supone la presencia de incentivos tipo D.1, pues las provincias beneficiadas
por el régimen captan mayor actividad econémica y empleo, mientras que los
costos son pagados por el resto de las jurisdicciones (incluida la Nacion), que

ven disminuir la masa coparticipable y con ello las transferencias recibidas.

3 Cuando no directamente hechos de corrupcién.
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Por otro lado, los problemas asignativos derivados de la ineficiencia
en la prestacion de los servicios publicos (1.2) pueden asociarse también

con cuatro motivos principales, con sus respectivos incentivos involucrados:

L1.2.1 Escasa correspondencia fiscal: El hecho que la mayor parte del
gasto de las provincias se financie a través de la recaudacién de impuestos
nacionales que les son enviados via transferencias federales crea una
percepcién errénea en los votantes acerca del verdadero costo del gasto
pablico provincial®. La posibilidad de aumentar las erogaciones provinciales
sin incrementar la presién impositiva legal sobre los contribuyentes de la
misma jurisdiccién habitualmente induce la eleccién de propuestas electorales
que conllevan excesos de gasto publico (incentivos en juego tipo B.1 y D.1).
Tal hecho resiente también el grado de control que los votantes locales
efectian sobre la perfomance de sus gobernantes, y con ello el nivel de

eficiencia con que se prestan los servicios piblicos.

1.2.2 Redistribuciéon espacial sin exigencias: Como se detalld
anteriormente, en Argentina los sistemas de transferencias a provincias
contienen un alto componente redistributivo. No obstante, y al contrario de lo
que ocurre en otros paises®, la mayor parte de esos recursos redistributivos
adquieren el cardcter de libre disponibilidad para los gobiernos provinciales,
esto es, sin obligaciones de afectacién especifica. Una situacion tal suele
acarrear el uso de esos recursos con fines diferentes a los que justifican la

necesidad por la politica redistributiva®.

% Existen provincias en que el financiamiento propio de sus gastos no alcanza siquiera un
nivel del 10%.

% Como los casos estudiados de Australia y Canada.

3 Por caso, contratar cantidades excesivas de personal. En cambio, las jurisdicciones
aportantes al fondo implicito de redistribucién que contienen las transferencias
seguramente estarian deseosas que esos recursos se destinen a la compra de bienes
preferentes, como educacién, salud, bienestar social, etc, y que ademds ello se haga con la
méxima eficiencia y eficacia posible.
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1.2.3 Actividades de btsqueda de rentas: La posibilidad existente para
las provincias de conseguir fondos nacionales adicionales, dada la asignacién
discrecional que de ellos suele hacer el gobierno central®, genera incentivos
para el desarrollo de actividades de cabildeo por parte de los funcionarios y
autoridades subnacionales. Tal dedicacién de tiempo y esfuerzo en actividades
improductivas de biisqueda de rentas merma la atencién otorgada a las tareas
propias de gobierno en las respectivas jurisdicciones provinciales, y con ello la

calidad de los outputs puiblicos™.

1.2.4 Incentivos existentes en el management y el empleo piiblico:
Existe también suficiente consenso acerca de que la escasez de esfuerzo y
eficacia que suele ser evidenciada en el desempeiio de los servidores publicos
se halla asociada a la inexistencia de un régimen de incentivos en el empleo y
en el management publico que vincule més estrechamente las
remuneraciones y la permanencia en el empleo con el rendimiento laboral y
los resultados alcanzados. Tal desperdicio de recursos es incentivado por la
inexistencia de restricciones presupuestarias duras en las jurisdicciones de
gobierno, dada la posibilidad de obtener recursos extranormales de que suelen
disponer aquellas (emitir moneda o cuasimonedas, endeudarse o recibir
salvatajes via jurisdicciones de mayor nivel u organismos internacionales).
Por ende, este tipo de inconvenientes también se encuentra asociado a los
“incentivos tipo D.1 y E.1. A su vez, una reforma que intente modificar la
situacién descripta, normalmente tendria pocas posibilidades de éxito por la

existencia de incentivos tipo C.2.

3 Caso de los Aportes del Tesoro Nacional (ATN), fondos presupuestarios especiales, etc.

3 Por ello es que suele afirmarse que una de las pocas veces en que la competencia genera
resultados ineficentes es en las actividades de basqueda de rentas.
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Los problemas asignativos ligados a la escasez de obra piiblica
(I1.3.1)*, por su parte, generan cuellos de botella para el crecimiento
econémico debido a la baja disponibilidad, en cantidad y calidad, de
infraestructura social basica. El origen de este tipo de comportamiento debe
buscarse en la légica con la cual suelen operar los ajustes fiscales: Ante una
recesién y la caida concomitante en la recaudacién, lo que primero deja de
ejecutarse son aquellos gastos que generan menores costos politicos, por

cuanto los afectados son pocos*.

Entre las fallas asociadas al objetivo estatal de Estabilizar la Economia

(IT) se encuentran, por su parte, los siguientes problemas:
I1.1 Persistente tendencia al endeudamiento piblico;
I1.2 Generacién de politicas fiscales prociclicas; y
I1.3 Falta de transparencia en la informacion fiscal.

A su vez, la tendencia a incurrir en déficit fiscal y en endeudamiento

publico (I1.1) se deriva especialmente de cuatro causas:

I1.1.1 Exceso de gasto corriente: La presencia de incentivos tipo C.1
induce aumentos permanentes en las plantillas de personal publico y ello
habitualmente desemboca en gasto corriente excesivo. En el caso de las
jurisdicciones provinciales también influye la falta de correspondencia fiscal
(incentivos tipo D.1) y el relativo poco control que esto induce sobre el destino
de los fondos publicos. Ademads, ante un ajuste fiscal el gasto corriente da
cuenta de alta inflexibilidad, pues los costos politicos de reducirlo son

mayores que para el gasto de capital.

4 Asi como al mantenimiento de la existente.

41 Fn este caso, los contratistas de las obras piblicas, pues para los futuros beneficiarios de
la infraestrucura se trata todavia de un beneficio invisible.
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I1.1.2 Sesgo a endeudarse: La existencia de incentivos tipo E.1 conduce a
un comportamiento estratégico en materia de decisiones de endeudamiento,
que supone la tendencia a maximizar el uso del crédito voluntario disponible
en cada momento {atin en épocas de bonanza), pues la devolucién de tales
préstamos harda incurrir en costos politicos en mayor medida a
administraciones de gobiernos subsiguientes. En las recesiones, en que el
acceso al crédito voluntario generalmente decrece, y ante la inflexibilidad de
los gastos corrientes, suele recurrirse a mecanismos involuntarios de
endeudamiento??, en una secuencia graduada por los costos politicos
asociados: primero se dejan de pagar compromisos con contratistas y

proveedores y recién luego con los trabajadores del Estado®.

I1.1.3 Problema del bailout y el riesgo moral: La posibilidad de que,
ante la presencia de problemas financieros, jurisdicciones de menor nivel sean
"rescatadas" por niveles superiores de gobierno, puede generar un
comportamiento fiscal irresponsable por parte de las autoridades de aquellas.
En esas circunstancias, mostrar una situacién fiscal desfavorable en una
provincia podria resultar atractivo, pues tal hecho la haria elegible para la
recepcién de ayudas desde el nivel superior. Nuevamente aqui los incentivos

en juego son del tipo D.1.

I1.1.4 Existencia de fondos con asignacién especifica: Los fondos
especiales inducen segmentacion en el financiamiento del gasto pablico y por
ende pueden acarrear un nivel de gasto mayor al éptimo*. También suelen
generar endeudamiento publico ain en presencia de excedentes en

determinadas cuentas especiales de un gobierno®.

42 ComGnmente asociado a la denominada deuda flotante.
4 Esto es, se recurre a crear deuda flotante.

#“ 1o que define el gasto en una determinada finalidad no es su demanda o necesidad sino
la recaudacién del impuesto con afectacién especifica a ese gasto.

4 Que no se pueden utilizar con otra finalidad.
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El problema del Comportamiento prociclico del gasto piblico
(I1.2) , a su vez, responde basicamente al hecho de que los comportamientos
politicos estratégicos antes sefialados no generan mecanismos de ahorro
espontdneos en los periodos buenos para poder contar con recursos para ser
utilizados en las épocas malas. En las fases ascendentes del ciclo no se genera
ahorro, pues la incertidumbre existente acerca de si el declive ocurrira antes o
después del cambio de gobierno induce un nivel de ahorro pablico menor al
6ptimo™.

Ademas, en la mayoria de los hacedores de politicas parece prevalecer
una premisa de comportamiento en el sentido de intentar maximizar el gasto
publico financiado con recursos invisibles, ajenos o a devolver por
administraciones posteriores. Asi, por ejemplo en las expansiones las
erogaciones aumentan pues existe endeudamiento facil, crece la recaudacién
propia por inercia (sin costos politicos, pues no hay que incrementar alicuotas
ni controlar mas la evasién) y crecen las transferencias recibidas pues el

sistema tributario nacional también actia prociclicamente.

En las recesiones caen los tres tipos de recursos pero no se ajusta el
gasto rapidamente (costos politicos), si no que se recurre a endeudamiento
involuntario pero de poco costo politico (no pagar a proveedores o
contratistas, que son pocos) o se reduce el gasto que genera poco costo politico
(bajar la obra publica, pues los contratistas también son pocos). Recién luego
se recurre a otras medidas de mayor costo politico, como recurrir a mas
endeudamiento involuntario (no pagar salarios, emitir “bonos basura”) o
reducir el gasto corriente. De todas maneras, el gasto pablico resulta siempre

mas prociclico en el ascenso que en el descenso del ciclo econémico.

% jPara qué dejarle un volumen de ahorros a una préxima administracién de gobierno,
que al gastarlo le generaria beneficios politicos?
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Otro inconveniente sefialado dentro de las tareas gubernamentales de
Estabilizacion y que suele colaborar en inducir situaciones fiscales
insostenibles tiene que ver con la Falta de Transparencia en la
Informacién Fiscal (IL3.1). La existencia de sistemas heterogéneos de
registracién publica y las trabas normalmente impuestas para el acceso en
tiempo y forma a la informacién fiscal crean la posibilidad de tergiversar u
ocultar informacién, cuya existencia resulta vital para el logro de un adecuado
control de las finanzas gubernamentales (informacién sobre resultado fiscal,

niveles de endeudamiento, planta de personal, etc.).

Finalmente, con respecto al objetivo Redistributivo del Estado
(IIL.1.1), un problema que se visualiza es el de priorizar la redistribuciéon
regional y no la personal del ingreso. En tal sentido, es conocido que cierto
tipo de politicas (promocién industrial, sistemas tributarios provinciales
permisivos) pueden acarrear subsidios desde los pobres de las regiones ricas
hacia los ricos de las regiones pobres. Como fue adelantado, a este hecho
coadyuva la existencia de un sistema de transferencias redistributivas que no
explicita los criterios objetivos de reparto y tampoco exige destinos o
resultados especificos para el uso de los recursos percibidos por las
jurisdicciones méas beneficiadas con la redistribucién regional. Por tanto, se
tratarfa de un problema tipo C.1, pues deriva de politicas que producen
beneficios politicos propios y costos ajenos, que son causadas basicamente por

las existencia de subsidios cruzados entre jurisdicciones.

111.3 Una propuesta integral de reforma

La mayor parte de los problemas fiscales de Argentina analizados en el
titulo anterior tiene algin punto de contacto con la organizacién de su
federalismo fiscal (Cuadro III.1). Por ende, la posibilidad existente de

reformular el disefio de este Gltimo sugiere la oportunidad invalorable de
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corregir estructuralmente la problematica fiscal argentina, y no sélo en lo que

respecta a los niveles subnacionales de gobierno.

Ante tal estado de cosas, una propuesta de tipo instifucional es un
intento por separar las decisiones politicas con relacién a los objetivos del
sistema, de las decisiones técnicas sobre cudl es el mejor modo factible de
alcanzar dichos objetivos. A este respecto, la Constitucién Nacional de 1996
prevé dos mecanismos institucionales que podrian resultar de vital
importancia para encarrillar en forma sustentable las finanzas de los
distintos niveles de gobierno: La sancion de una nueva Ley de
Coparticipacién Federal de Impuestos y la creacién de un Organismo

Fiscal Federal (OFF).

Ambas instituciones, si son definidas con los incentivos y mecanismos
correctos, podrian coadyuvar de manera crucial para la correccién de los
principales problemas fiscales que afectan a la economia local. En tal
direccién, el IERAL cree necesario contemplar los siguientes puntos como
principales partes componentes de una Reforma Integral al Federalismo

Fiscal de Argentina:
1°) Viabilidad politica de la reforma

Dade que cualquier proyecto podria ser bloqueado en el Poder
Legislativo Nacional por la oposicién de los perdedores con el nuevo sistema,
el primer paso es asegurarse la viabilidad politica de la reforma. Para ello se
debe garantizar que ninguna jurisdiccién subnacional pierda recursos (en
valor absoluto) con el cambio de régimen y, en lo posible, otorgar recursos

adicionales, en calidad de préstamos, para la reconversién fiscal de las
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jurisdicciones perdedoras en términos relativos (pérdidas que sélo se

apreciarian si aumenta la recaudacién de los recursos coparticipables)*’.

El crecimiento de la recaudacién fiscal por motivos inflacionarios que
se aprecia en 2002, y que probablemente persista durante 2003, podrian
resultar vitales para viabilizar la garantia y los préstamos aludidos sin

demasiados inconvenientes para el gobierno central®.

2°) Reformas de los sistemas tributarios provinciales

No es ninguna novedad que la principal fuente de ingresos propios
provinciales, el impuesto sobre los ingresos brutos, presenta varias
caracteristicas que lo tornan inadecuado para el logro de una correcta
asignaci6én de los recursos y que, ademas, induce pérdidas de competitividad
para la produccién local. Tampoco lo es que el impuesto de Sellos afecta
negativamente algunas decisiones de inversién y resulta inequitativo en otros

casos.

Por dichos motivos, ambos debieran ser eliminados. En su reemplazo,
el IERAL ha propuesto un impuesto a las ventas finales, con menores
problemas en sus consecuencias asignativas y més visible para los
contribuyentes (morigera el problema de incentivos tipo C.1)*. Aun cuando

con su implantacién no se reemplacen totalmente los recursos aportados por

47 Ante una situacién tal, las administraciones provinciales "in office” al momento de
efectuarse la reforma no sélo se asegurarian que no perderian recursos absolutos, sino
que ademéas dispondrian de recursos adicionales para gastar en sus actuales mandatos,
con el propésito de reconvertir sus estructuras y enfrentar una nueva realidad fiscal en
afios futuros, cuando pierdan participacién en términos relativos (préstamos dirigidos a
la reforma de los organismos recaudadores, financiacién de retiros voluntarios del
personal estatal, planes de reconversién laboral, etc.).

% Ello es asf s6lo en la medida que no se ajusten, o lo hagan en pequefia proporcién, las
remuneraciones en el sector publico.

% Ver "Una Reforma Tributaria Integral para el Crecimiento de Argentma IERAL de
Fundacién Mediterrdnea, 2001. También se justifica un impuesto de similares
caracteristicas en Horacio Piffano, "¢Es el IVA subnacional la alternativa preferible?”,
AAEP, 2001.
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los dos impuestos eliminados®™, se cree que en adelante las provincias
debieran asentarse mas fuertemente sobre la base de los impuestos directos,
de modo de morigerar la prociclicidad de la recaudacién propia (y del gasto) y
aumentar la visibilidad de la presién tributaria subnacional, por los motivos

que luego se analizan.
3°) Descentralizacién tributaria a provincias

Para aumentar la correspondencia fiscal (corregir incentivos tipo D.1) y
hacer mas visible el costo del gasto pablico en los gobiernos subnacionales
(corregir incentivos tipo B.1), resulta necesario transferir impuestos
nacionales a la 6rbita provincial. Concretamente, el impuesto a las ganancias
de las personas fisicas y sobre los bienes personales, tributos en que los
gobiernos subnacionales cuentan con ventajas de informacién sobre el padrén
de contribuyentes® y puesto que el gobierno nacional nunca pudo alcanzar

niveles significativos de eficacia en su cobranza®,

En el caso de la CABA se deben considerar los elementos especiales que
surgen de su actual status fiscal, pues recibe montos de transferencias
federales relativamente poco importantes, pero a su vez no provee algunos
servicios pitblicos, pues son asumidos por el gobierno nacional (v.g. policia y
justicia). Ante tal situacién, y hasta tanto se solucionen ese tipo de
inconvenientes, la AFIP podria hacerse cargo (como hasta hoy ocurre) de la
cobranza de los impuestos a las ganancias y a los bienes personales que
corresponde a los contribuyentes con jurisdiccién en la CABA, o también

podrian descentralizarse ambos tributos hacia ésta y preverse un mecanismo

% Para alicuotas del IVF compatibles con la existencia de un IVA nacional.

51 Por ejemplo, por el hecho que cuentan con las bases de datos y la experiencia en la
aplicacidn del impuesto inmobiliario y a los automotores.

2 De todos modos, debiera existir un periodo de transicién en que los fiscos provinciales y

la AFIP compartan la responsabilidad de la recaudacién, ademds de permanente

coordinacién entre los mencionados organismos.
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inverso de transferencias, desde la CABA a la masa coparticipable, una vez

descontada su porcién correspondiente de transferencias federales.

Tras la reforma tributaria nacional y provincial, el financiamiento de
las jurisdicciones subnacionales deberia recaer més pesadamente sobre
impuestos totalmente visibles, lo cual elevaria cuantitativamente la
correspondencia fiscal, pero especialmente la habra mejorado en términos
cualitativos, dada la mejor percepcién que existira en los votantes acerca del
verdadero costo de las erogaciones provinciales. Ello sin dudas mejoraria el

proceso decisorio piiblico en dichas jurisdicciones.
4°} Nueva Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos:

Se propone un cambio significativo del sistema de transferencias
actuales, en todos sus componentes, con el objeto de corregir varios de los

problemas fiscales y de incentivos que anteriormente se describieron.
Armonizacién tributaria

La normativa sobre coparticipacién habitualmente contiene un
capitulo sobre armonizacién tributaria entre Nacién y Provincias®, y también
suele contener algunas referencias respecto del sistema fiscal de los
municipios. La nueva normativa debe, por tanto, incluir criterios de
asignacién de potestades tributarias y de armonizacién fiscal en linea con los
descriptos en los pasos 22 y 32 Debe contener también mecanismos rapidos y
efectivos de penalizacién ante situaciones de fiscos provinciales o municipales

que no se ajusten a los criterios establecidos.

5 No debe olvidarse que el primer sistema de coparticipacién de impuestos en Argentina
(impuestos internos), y varios de los que le siguieron, perseguian esencialmente
objetivos de armonizacién fiscal entre jurisdicciones, mas que metas redistributivas.

75



Masa Coparticipable

A los efectos de evitar sesgos en la politica tributaria nacional, seria
conveniente eliminar todo tipo de régimen de promocién regional y sectorial y
fondos con asignacién especifica, a la vez que definir la masa coparticipable
sobre la totalidad de los recursos tributarios nacionales, con la excepcién de

1°* v de los gravamenes al comercio

los aportes personales a la seguridad socia
exterior®. Un sistema con tales caracteristicas obligaria a negociar
periédicamente a Nacién y Provincias por los porcentajes de distribucion
primaria (en el seno del Organismo Fiscal Federal (OFF) que luego se
explicita), en lugar de generar la permanente e ineficiente puja sobre la

distribucién de impuestos individuales. .
Distribucién Primaria

Dado que el financiamiento del sistema publico nacional de pensiones a
través de ingresos tributarios es una realidad insalvable desde hace ya varios
anos®, y de que el problema temporal inherente a todo sistema de previsién
social da lugar para la existencia de incentivos tipo E.1, se cree conveniente
efectuar dos tipos de reformas relativas al financiamiento del SSS con

recursos tributarios:

1) Se efectiie la transferencia a la Nacion de los sistemas locales de

pensiones que aun subsisten en los gobiernos subnacionales, si bien

% Pues una porcién de su producido tiene destino en las AFJP.

%  8i pudieran salvarse las restricciones constitucionales, también seria conveniente la
coparticipacién de los impuestos al comercio exterior (ajustando concomitantemente los
porcentajes de distribucién primaria).

%  Por caso, el Pacto Fiscal de 1992 aparté un 15% de los recursos coparticipables para
financiar al S5S.
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ii)

previamente adecuando la legislacién provincial en la materia a la

normativa nacional®.

Se afecte un porcentaje de la masa coparticipable al financiamiento del
sistema unico de jubilaciones, en reemplazo de los aportes que
actualmente se efectian al sistema a través de la afectacién de
impuestos individuales, s6lo que corrigiendo por el déficit adicional que
generarian las Cajas Provinciales todavia no transferidas y la

coparticipacién de Aportes Patronales.

Luego de detraerse de la masa coparticipable los recursos con destino al

sistema tinico de pensiones se procederia a descontar un 1% de aquella para la

constitucién de un Fondo para el Desarrollo y los Desequilibrios Provinciales

(FDDR)®, cuyo funcionamiento se detallara luego.

El remanente de fondos coparticipables, previa aplicacién de un

mecanismo de Fondo Anticiclico (también se explicara mas adelante®), se

distribuiria de la siguiente manera:

i)

Un porcentaje de los recursos para el gobierno nacional de manera tal
que en el momento inicial resulte en un monto absoluto igual al que
percibié en promedio en los 12 meses previos a la reforma (sin
considerar el sistema de pensiones), corregido por los efectos
financieros producidos por la descentralizacién de impuestos a

provincias;

57

58

59

Ante el problema fiscal que normalmente terminan generando los sistemas piablicos de
reparto, desde el punto de vista de su control es preferible que exista un iinico sistema
centralizado que uno de ellos por separado en cada jurisdiceién subnacional. No
obstante, se debe tener especial cuidado con el periodo de transicién que conilevan los
traspasos de Cajas Provinciales de Jubilacién a la Nacidn, pues estos habitualmente
incentivan comportamientos oportunistas del tipo D.1.

Sustituye a los Aportes del Tesoro Nacional (ATN), aunque con objetivos y modalidad de
funcionamiento totalmente diferentes.

Luego se detalla su funcionamiento.
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i1)

El resto de los recursos tiene destino en los gobiernos provinciales, con
una asignacién relativa definida por la distribucién secundaria. Si tras
dicha asignacién, y luego de ajustar por el efecto de la mayor
recaudacién propia por los impuestos descentralizados®, ocurre que
alguna provincia percibe menos recursos en valor absocluto que el
monto efectivamente recibido por transferencias federales en promedio
durante los ultimos 12 meses anteriores al cambio del régimen,
entonces el Tesoro Nacional compensa con sus propios recursos la
citada diferencia. A los efectos del cédlculo de la garantia, no obstante,
también debe computarse como participacién secundaria los recursos

que a las provincias se les descuentan para integrar el FDDR.
Distribucién Secundaria

En funcién de lo analizado en anteriores informes y de la comparacién

de la organizacion del federalismo fiscal existente en Argentina, Australia y

Canad4, puede afirmarse que existen escasos visos de racionalidad en la

forma en que se distribuyen recursos entre provincias con el actual régimen

de coparticipacién, surgido de la Ley 23548 y sus modificatorias®. En su

lugar, el IERAL propone un reparto secundario tendiente a equiparar

necesidades y capacidades fiscales, aunque corregido por la eficiencia y

eficacia con que se asignan los fondos piblicos en las distintas jurisdicciones,

especialmente en las receptoras de transferencias redistributivas. Para un

61

Este ajuste debiera efectuarse en funcién de la eficacia que el gobierno nacional tenia
para recaudar en cada jurisdiccién, y no contemplando la recaudacidn efectiva que cada
gobierno subnacional alcanza luego de la descentralizaciéon. De esta forma, se
morigerarian los incentivos para un comportamiento recaudatoric de bajo esfuerzo en
las provincias.

El reparto que surge de otras leyes y fondos especiales tampoco ha aportado demasiada
claridad y razonabilidad al sistema de transferencias.
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mayor detalle sobre la propuesta de distribucién secundaria, dirigirse al

punto I11.4 4.
5°) Creacién de un Organismo Fiscal Federal

Un elemento clave en el proceso de dotar de mayor institucionalidad a
los arreglos fiscales entre los diferentes niveles de gobierno, resulta de crear
un marco de negociacién dentro de la relativa rigidez que supone una ley de
coparticipacién, para lo cual se propone la creaciéon de un OFF constituido por

cuatro instancias de analisis y decisién, que a continuacién se describen®:
Asamblea Federal de Ministros (AFM)

Compuesta por los Ministros de Hacienda de las jurisdicciones
provinciales, de la CABA y del Gobierno Nacional, se encargaria de tomar las

1°3, en base a un

decisiones de mayor envergadura en materia de politica fisca
sistema de decisién cuyas reglas de votacién serian variables de acuerdo a la
relevancia de la decisién a tomar®. En su seno funcionaria el Fondo de
Desarrollo y Desequilibrios Regionales (FDDR), con autoridades ejecutivas
propias y con las funciones y finalidades que luego se explican, y el Fondo

Anticiclico.
Comisién Fiscal Federal {CFF)

Integrada por especialistas fiscales representantes de las provincias, la

CABA y el Gobierno Nacional, entre sus funciones se destacarian las de

82 Financiados a través de descuentos de los fondos de coparticipacién federal que le
corresponden a cada jurisdiceidn, en funcién de su participacién en aquella.

8 (Come la administracién de un Fondo Antieiclico, la administracién del acceso al crédito
piiblico por parte de Nacién, Provincias y Municipios, la aprobaciéon de reformas a la
distribucién primaria y secundaria, etc.

8  Se podria requerir mayoria simple, calificada, unanimidad, etc., de acuerdo al tipo de
decisién en juego.
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controlar el cumplimiento de la normativa que regula la distribucién del
producido recaudatorio de los impuestos nacionales y la de verificar que los
sistemas tributarios provinciales y municipales se ajusten a los compromisos
asumidos en materia de armonizacién fiscal®®. Resultaria la heredera natural

de la actual Comisién Federal de Impuestos (CFI).

Comisién de Coordinacién de la Politica y Administracién Tributaria

(CCPAT)

Integrada por especialistas en  administracion  tributaria
representantes de las provincias, de la CABA y del Gobierno Nacional, se
encargaria de facilitar la implementacién de la reforma tributaria en
provincias y municipios, asi como de coordinar los sistemas de recaudacién y

el intercambio de informacién ante los tres niveles de gobierno.
Centro de Andlisis Técnico y Fiscal (CATF)

Organismo compuesto por especialistas fiscales elegidos por concurso
piblico de antecedentes®® y dotado de independencia y estabilidad, tendria,
entre otras, las siguientes finalidades: efectuar anélisis técnicos imparciales
respecto de los principales problemas fiscales y efectuar propuestas® para
mejorar el funcionamiento del federalismo fiscal argentino, dotar de mayor
eficiencia al sector publico, construir indicadores de sustentabilidad fiscal,
calificar la situacién de las finanzas publicas de provincias y municipios,
evaluar proyectos de inversién presentados por las provincias y a ser

financiados por el FDDR, etc.

%  En las leyes de coparticipacién las provincias se comprometen a legislar impuestos que
no se hallen en pugna con los impuestos nacionales coparticipados, a la vez que los
gobiernos municipales suelen acordar similares compromisos en las leyes provinciales de
coparticipacién de impuestos.

%  Permanecerian en funciones por periodos superiores a cuatro afios.

57 Las que serian evaluadas en la AFM.
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6°) Reglas Macrofiscales

La solucion para los desequilibrios fiscales cronicos y sus
concomitantes efectos macroeconémicos en Argentina se halla en buena
medida vinculada a la reformulacién del régimen de transferencias federales
sobre bases mds racionales, pero también con la adopcién de ciertas reglas
fiscales y mecanismos de coordinacién en todos los niveles de gobierno. Con

esos objetivos se sugieren:
Limites y coordinacién del endeudamiento

Se propone la aprobacién de limites estrictos para los niveles de
endeudamiento del Gobierno Nacional, los provinciales y de la CABA,
definidos con relacién al promedio de los ingresos corrientes de cada
jurisdiceién en los Gltimos cuatro anos®, definidos en términos reales. Se fijan
penalizaciones claras ante casos de incumplimiento, como pueden ser, entre
otras, pesadas multas en términos de las remuneraciones de los encargados

de conducir las finanzas de los diferentes niveles de gobierno.

Ademas, el acceso al endeudamiento s6lo podria tener como destino la
realizacién de inversiones de capital y se manejaria en forma coordinada
entre todas las jurisdicciones en el d4mbito de la AFM y del FDDR, dadas las
caracteristicas de bien publico que adquiere el uso del crédito. El objetivo es
crear una institucién que actie como intermediario ante los mercados
financieros en "representacién" de las provincias, con el triple propésito de
disminuir el costo global del financiamiento, estirar los plazos de pago e
introducir elementos disciplinantes sobre todos los niveles de gobierno. A su

vez, negociaria sus metas de endeudamiento en forma conjunta con el

%  FEl nivel de endeudamiento debe incluir también la denominada deuda flotante, para lo
cual deben homogeneizarse los sistemas de contabilidad y financieros de cada
jurisdiceion.
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gobierno nacional (aunque auténomamente) ante las autoridades de
organismos multilaterales. Esto es, dentro de los limites individuales de
endeudamiento autoimpuestos en cada provincia, existiria un mecanismo

ordenado de coordinacién y control del uso del crédito provineial.
Fondo Anticiclico (FA)

Con el objeto de que se pueda mantener un nivel de gasto publico
relativamente constante en el tiempo, no sujeto a los altibajos del ciclo
econdmico, se propone la constitucién de un Fondo Anticiclico previo a la
distribucién de los recursos coparticipables entre Nacién y Provincias. Este
fondo, al repartir los recursos de cada mes en funcién del promedic mévil de
los 24 o 36 meses anteriores, lograria acumular excedentes en las fases
ascendentes del ciclo®, que servirian luego para financiar los faltantes en las
fases descendentes. Si en los periodos recesivos el FA se quedase sin recursos
para cumplimentar su promesa de pago en funcién de promedios mdviles,
podria recurrir con el mismo fin a los recursos acumulados y no
comprometidos en el FDDR que hayan sido descontados previamente a

provincias y Nacién.

Por otra parte, y para asegurar el caracter anticiclico del sistema, se
aconseja que los excedentes del FA y el FDDR queden totalmente excluidos
del circuito econémico interno, en forma similar a lo que sucede con las

reservas del BCRA.

En la seccién II1.4.3 se presenta un analisis mds exhaustivo de la

manera tedrica en que funcionaria el fondo anticiclico, ademés de presentarse

8  10s actuales incrementos en la recaudacién nacional derivados del shock inflacionario
producide en 2002 resultan una buena oportunidad para poner en marcha un fondo de
amortiguacién como el descripto.
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una simulacién cuantitativa acerca de cémo habria operado el mismo en la

década de los '90.
Fondo de Desarrollo y Desequilibrios Regionales (FDDR)

Tendria una doble finalidad, la de financiar obras de infraestructura en
las provincias y atender necesidades excepcionales de financiamiento en
dichas jurisdicciones subnacionales. Ain cuando se trate de finalidades que
en ocasiones anteriores también han sido incluidas (y con relativo éxito en
cuanto a sus resultados™) en los regimenes de transferencias federales, en

este caso se prevén mecanismos mas efectivos para su implementacién.

A este respecto, el fondo seria constituido por las siguientes fuentes: i)
un 1% de la recaudacién mensual de impuestos coparticipables (luego de
detraer los recursos para el SSS y antes de aplicar el FA)™; ii) por la mitad del
excedente de Buenos Aires a que se hace referencia en el titulo 111.4.4,; iii) por
los excedentes generados por el FA mas alld de cierto nivel 6ptimo necesario
para cumplir con su cometido estabilizador, y iv) por los recursos obtenidos
del uso coordinado del crédito publico por parte de las provincias. Cada una
de éstas tendria automaticamente asignado y disponible en dicho fondo
(excluyendo los recursos por la fuente iv) un monto equivalente a los
descuentos que se le efectuaron, pero ese ahorro sélo podria ser retirado y
utilizado por los gobiernos subnacionales para efectivizar una inversion de
capital en periodos de recesién econémica’, siempre que previamente se haya

presentado y aprobado el proyecto de inversién en el marco del OFF.

™ Por caso, el manejo realizado de los fondos ATN que prevé el actual régimen.
L Esto es, el gobierno nacional también financiaria una poreién de su costo.

2 Para ello se podria contar previamente con una “carpeta” de proyectos, que serian
evaluados y priorizados en el marco del OFF, y que sélo podrian comenzar a ejecutarse
luego de dos periodos trimestrales consecutivos de caida del PIB nacional.
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No obstante se reconoce que, para que el sistema pueda funcionar
como un elemento estabilizador adicional al FA, debe disefarse en forma tal
que ante los primeros indicios del comienzo de una fase recesiva ya se
encuentren aprobados, licitados, ordenados segin mérito y listos para
ejecutar una‘cantidad adecuada de proyectos cuyo periodo de ejecucién no
demande méas de 24 meses™. A su vez, para priorizar la ubicacién geografica
de los proyectos debiera guardarse una relacién positiva con el ranking de
eficacia en la politica social y de eficiencia en la politica fiscal que se propone
como mecanismo inductor de "buen gobierno" en la distribucioén secundaria de

la coparticipacién federal de impuestos.

Por otra parte, ante crisis financieras de corto plazo y con autorizacién
de la AFM, las provincias solicitantes tendrian la posibilidad de acceder a
préstamos reintegrables de los recursos del FDDR, bajo las condiciones
usuales existentes en el mercado en materia de tasa de interés, con
descuentos directos de los servicios de la deuda de la coparticipacién que le
corresponde a la jurisdiccién involucrada y con un plazo méximo de
devolucién que no exceda el periodo de gobierno de la administracion

peticionante.

Asimismo, las provincias tendrian acceso a un conjunto de facilidades
financieras a ser creadas por el OFF, a las que podrian ingresar siempre que
suscriban y comprometan un “programa’ de saneamiento con dicho
organismo. Tal acceso al crédito contaria con garantias de coparticipacion,
seria senior a cualquiera otra acreencia financiera provincial y deberia
destinarse s6lo a inversiones de capital o a proyectos dirigidos a la Reforma

del Estado.

B De lo contrario, resultaria sumamenie dificil que logre actuar como mecanismo
anticiclico efectivo.
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Del mismo modo, el FDDR seria el iinico mecanismo a través del cual
las provincias podrian canalizar créditos con garantia de coparticipacién. En
su ambito se apoyaria la gestién por la obtencién de créditos en los mercados
financieros y se los canalizaria luego a cada jurisdiccién, previo recargo de

una comisién operativa.

En los Graficos I11.10 y II1.11 se presenta un esquema resumido sobre
las vias de financiamiento y el destino de los recursos en el gobierno nacional
y los subnacionales, antes y después de la reforma propuesta por el IERAL.
Vale aclarar que, ademés de una visible disminucién en la complejidad de los
flujos de ingresos y egresos dentro y entre niveles de gobierno, el esquema
propuesto contempla las soluciones posibles a la mayoria de los problemas del
federalismo fiscal argentino antes enumerados, apuntando directamente a los

incentivos primarios existentes en la adopcion de las decisiones piblicas.

Por caso, el problema en términos de tiempo que surge por la tendencia
a endeudar excesivamente al sector publico seria abordado desde varios
frentes: Se implementarian limites al endeudamiento nacional y provincial en
términos de sus ingresos corrientes de periodos pasados, se descontarian las
obligaciones por deudas nacionales y provinciales de los recursos de
coparticipacién luego de la distribucién primaria (pero antes de la
secundaria), se coordinaria el acceso al endeudamiento provincial en el seno
del Organismo Fiscal Federal (a nivel del FDDR) y se limitaria la emision de
nueva deuda provincial a la realizacién de gastos de capital (incluyendo

amortizacién de deudas anteriores).

Otra propuesta relacionada con el Tiempo es la creacién de dos fondos
con elementos estabilizadores del ciclo econémico: el Fondo Anticiclico, que
apunta a suavizar los recursos mensuales recibidos por el gobierno central y

los provinciales, y el Fondo para el Desarrollo y los Desequilibrios Regionales,
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cuya principal misién es incrementar la obra pablica, especialmente en los

periodos recesivos.

Con relacién al gran problema Temporal-Espacial de las finanzas
publicas argentinas, esto es, los déficit presentes o futuros generados por los
sistemas de pensiones nacionales y de las provincias, el IERAL sugiere la
unificacién total a nivel central, con descuentos directos de la masa
coparticipable antes de la distribucién primaria, aunque con intervencion del
OFF en lo relativo a todo cambio a la legislacién previsional que implique

cualquier modificacién en la relacién financiera actuarial del sistema.

Grafico 111.10
Esquematizacién de los principales flujos de ingresos y gastos actuales en el
gobierno nacional y los provinciales

'
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Finalmente, para los muchos problemas especificos de Espacio

existentes en la organizacién actual del federalismo fiscal argentino, se
proponen una serie de soluciones, entre ellas las siguientes: Incorporar
practicamente todos los impuestos nacionales a la masa coparticipable,

descentralizar impuestos a las provincias, reformar y dotar de mayor
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"vigibilidad" a los sistemas tributarios provinciales, eliminar toda posibilidad
de subsidios diserecionales y todo régimen especial de distribucién de recursos

a provincias y racionalizar el esquema de reparto de fondos a las provincias.

Gratico 111.11
Esquematizacion de los principales flujos de ingresos y gastos en el gobierno
nacional y los provinciales luego de la Propuesta del IERAL
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111.4 Aspectos considerados en la propuesta

111.4.1 llusién fiscal en provincias

Un tema extensamente debatido en la literatura del federalismo fiscal
es el efecto que produce la transferencia de ingresos a una jurisdiccién
subnacional sobre la prestacion y el consumo de bienes y servicios publicos en

la misma.

Desde una perspectiva tedrica “cldasica” una transferencia de ingresos
no condicionada genera un incremento en la demanda de bienes y servicios
publicos producto del mayor ingreso con que cuenta la jurisdiccién™. Esta
mayor demanda de prestacién publica es atendida por el Estado, quién
incrementa su nivel de actividad y la cantidad fisica de bienes y servicios
plblicos que provee. En el nuevo equilibrio aumentan tanto el consumo de
bienes piblicos como de privados, este Ultimo también por los mayores
ingresos que dispone la jurisdiccién luego de la transferencia recibida. Esta
doctrina sostiene que es indistinto en sus efectos econémicos el hecho que la
transferencia de ingresos la reciba directamente el sector privado o

indirectamente a través del sector pablico.

Este equilibrio de mayor consumo de bienes publicos y privados lleva
implicito una serie de supuestos importantes. En primer lugar, se supone que
las transferencias de ingresos no generan un cambio real en el precio relativo
de los bienes y servicios publicos en términos de los bienes y servicios
privados (no hay efecto precio)”. Se deduce también que los habitantes de la

jurisdiccién tienen informacién fiscal plena y que estiman correctamente el

™ Se supone que los bienes que provee el Estado son “normales” en términos econdémicos.

5 Supuesto que claramente no se mantendria en el caso de una transferencia condicionada
de tipo compensatoria.
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verdadero costo (el costo marginal) que enfrentan a la hora de decidir un
mayor accionar del Estado de su jurisdiccién. Por dltimo, se considera que el
sistema bajo el cudl se deciden y llevan a la préctica las politicas publicas
garantiza el respeto de las preferencias de los habitantes de la jurisdiccién.
Este ultimo supuesto implica, entre otras cuestiones importantes, que las
preferencias de los hacedores de politica coinciden con las preferencias de la
mayoria de habitantes de la jurisdiccién (en términos de la escuela de la
eleccién publica con la del votante mediano o pivotal) y que existen
mecanismos institucionales efectivos de enforcement que permiten castigar o
premiar a aquellos administradores del Estado que se desvian de sus

obligaciones y compromisos asumidos.

Distintos estudios empiricos acerca de la evolucién del gasto publico de
administraciones que reciben transferencias desde niveles superiores de
gobierno desaffan las conclusiones anteriores de la doctrina clasica y
muestran que el equilibrio entre el consumo de bienes putblicos y privados
puede sesgarse hacia un mayor consumo de bienes publicos ante el no
cumplimiento de alguno o de varios de los supuestos sobre los que se basa
esta doctrina. En otras palabras, los efectos finales de las transferencias no
son independientes del destinatario primario de los fondos, ya sea este el

Estado o el sector privado.

Uno de los supuestos que no se cumpliria y que explicarian la
sobreprestacién de un Estado que recibe transferencias en relacion a la que se
produciria si las transferencias fueran asignadas directamente al sector
privado, es el de informacién fiscal plena y correcta valoracién del costo del
accionar publico. Se sostiene que las transferencias generan “ilusion fiscal”
en los habitantes de la jurisdiccién que las recibe, una percepcién equivocada
del costo real del gasto puablico por parte de ciudadanos y hacedores de

politica que conducira a la sobreprestacién del Estado.
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Bajo esta concepcién critica se sostiene que mientras maés alta es la
participacién de las transferencias en el financiamiento del gasto de un
gobierno subnacional, mas se potencia el fenémeno de la ilusion fiscal y
consecuentemente mas se aleja el gasto de su nivel que maximiza el bienestar

social.

Es interesante determinar de manera preliminar la presencia o no de

este fenémeno de ilusién fiscal en las provincias argentinas.

Para ello se realizan dos estimaciones con técnicas econométricas,
ambas con datos de corte transversal. En la primera de ellas las variables que
interesa relacionar son el grado de correspondencia fiscal en provincias (ratio
recursos propios/recursos totales) y el nivel de su gasto per capita. Si se
encuentra una relacién negativa clara entre estas dos variables, en el sentido
que una mayor correspondencia fiscal (un ratio més alto) genera un menor
gasto publico per capita, se rechazaria la hipétesis que postula la no
influencia del esquema de financiamiento (de la participacion relativa de las

transferencias) sobre el nivel del gasto publico.

Ahora bien, para que el analisis sea conceptualmente correcto debe
considerarse que el grado de correspondencia fiscal de una jurisdiccion esta
influido por su nivel de ingresos y capacidad de generar recursos. Es de
esperar que una jurisdiccién subnacional econémicamente “rica” de un pais
federal tenga un mayor grado de correspondencia fiscal que una jurisdiccién
subnacional “pobre”, dado que a igual nivel de transferencias recibidas por
parte del gobierno federal, la capacidad de la primera a la hora de recaudar
impuestos sera relativamente mds importante que la de la segunda, por lo que
el ratio entre recursos de fuentes propias y recursos totales serd mayor sélo
por esta diferencia en el nivel de ingresos de su economia. Para neutralizar
este “efecto ingreso” se construye un indice de correspondencia fiscal donde ¢l

ratio entre recursos propios y recursos totales es ajustado por la relacién
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entre el PBG per cédpita promedio del pais y el PBG per capita de cada

jurisdiccion.

Cuadro IIl.2
Gasto per capita y correspondencia fiscal en provincias (1993)

Correspondencia
Gasto per capita fiscal Correspondencia
{recursos fiscal corregida por
{$) propios/recursos PBG relativo
totales)
Buenos Aires 540 0,53 0,51
Catamarca 1613 0,07 0,09
Chaco 843 0,12 0,20
Chubut 1423 0,34 0,23
Cérdoba 834 0,46 0,40
Corrientes 731 0,15 0,23
Entre Rios 878 0,30 0,35
Formosa 1525 0,08 0,13
Jujuy 1165 0,24 0,36
La Pampa 1682 0,33 0,25
La Rioja 2068 0,11 0,11
Mendoza 887 0,60 0,53
Misiones 802 0,19 0,29
Neuguén 2039 0,59 0,32
Ric Negro 1650 0,37 0,32
Salta 833 0,28 0,40
San Juan 1181 0,20 0,26
San Luis 1203 0,23 0,16
Santa Cruz 2548 0,43 0,19
Santa Fe 704 0,46 0,41
Sanfiage del Estero 991 0,11 0,22
Tierra del Fuego 3443 0,48 0,13
Tucuman 665 0,22 0,30

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea.
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En el Cuadro III.3 se encuentran los valores que asumen las variables
de interés para cada jurisdiccién, estimadas con datos del afio 1993™. Las
GIpc, =a+ ¥ PBGpc, +y *Corres —Correg,
provincias que tienen un Producto per Céapita superior al que tiene el
habitante promedio del pais, ven corregidas hacia abajo su nivel de
correspondencia fiscal (caso de Buenos Aires, Cérdoba, Tierra del Fuego, etc.),
mientras que sucede lo contrario si se trata de jurisdicciones cuyo ingreso per

capita es menor al del promedioc del pais (Catamarca, Chaco, etc.).

El paso siguiente consiste en estimar si existe una relacién funcional
entre el gasto per cédpita y la correspondencia fiscal (corregida por PBG).
Adicionalmente, se incorpora como variable explicativa de las diferencias de
gasto entre jurisdicciones al propio PBG". Entonces, la recta de regresién a

estimar es la siguiente:

donde,

GTpc, = gasto total per capita de la jurisdiccion ¢
PBGpc; = producto bruto geografico per cépita de la jurisdiccion i

Corres-Correg;= correspondencia fiscal de la jurisdiccién i corregida por su

PBG relativo

Lo que interesa conocer es los valores que asumen los parametros By y
y el grado de significatividad de la relacién funcional planteada. Los
resultados que arroja la regresién por minimos cuadrados ordinarios son de
acuerdo a lo esperado. El parametro p asume un valor negativo (-2464,83), lo

cuél indicaria a priori que la correspondencia fiscal no es indiferente al nivel

" S6lo para este ano se dispone de informacién relativamente fiel del Producto Bruto
Geogrifico de las distintas provincias argentinas.

" De acuerdo a la Ley de Wagner y al hecho que los bienes y servicios piblicos son bienes
normales, es de esperar que el gasto per cdpita crezca a medida que crece el PBG por
habitante. .
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del gasto publico, mientras que el pardmetro y asume un valor positivo (0,14),

que también es razonable dado que a mayor nivel de ingresos mayor demanda

de bienes y servicios pablicos. El valor de los estadisticos ¢ para cada variable

explicativa y F' para la hipétesis conjunta de que f=0 y y=0 indica que los

coeficientes son significativos al nivel del 5% y que ninguna de las variables

debe ser excluida de la regresion.

En el Grafico II1.12 donde se presenta el gasto per capita y el nivel de

correspondencia fiscal corregido, puede apreciarse claramente la relacién

inversa que existe entre estas dos variables, donde las jurisdicciones de mayor

gasto per cdpita relativo son aquellas que aparecen con menor nivel de

correspondencia fiscal (las jurisdicciones tienden a concentrarse en el

cuadrante superior izquierdo y en el inferior derecho).

Cuadro HI.3

Resultados de la estimacién por minimos cuadrados ordinarios de la relacién
funcional entre el gasto per capita provincial, la correspondencia fiscal corregida y

el PBG

Variables independientes: Correspondencia fiscal corregida (Corres-correg) y PBG per cépita (PBG pc)

Variable dependiente:

Gasto publico per capita (GTPC)

Source 88 DF MS Number of cbs 23
F( 1, 21) 52,940
Model 9.113.676,21 2 4.556.838,1 Prob > F 0,000
Residual 1.721.35502 20 86.067.75 R-squared 0,841
Adj R-squared 0,825
Total 10.835.031,20 22 492.501,42 Root MSE 293,37
GTPC Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval)
Cormres-correg -2.464 83 526,55 -4.68 0,000 -3.563,20 -1.366,46
PBG pc 0,14 017 8.1 0,000 0,10 0,17
cons 1.184,85 202 61 5,85 0,000 762,22 1.607 48
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Grafico 111.12
Gasto publico per capita y correspondencia fiscal (corregida por PBG)
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Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea.

La segunda manera de determinar si existe “ilusion fiscal” en las
provincias argentinas es a través de la estimacion de la presencia del efecto
“papel matamoscas o flypaper effect”. Se argumenta que las transferencias
tienden a quedar “pegadas” en el primer receptor de las mismas, por lo que es
de esperar un sesgo a favor de un mayor gasto publico si estas se destinan

directamente al Estado.

Para determinar la presencia de este efecto se suele comparar el
impacto que ejercen sobre el gasto publico las transferencias directas que
reciben los Estados por un lado y los propios ingresos con que cuentan los
habitantes de estas jurisdicciones por el otro. Se realiza entonces un analisis
de corte transversal donde se estima una relacién funcional entre el gasto per
cépita, las transferencias del sector publico y una medida del ingreso de la
jurisdiccién (el Producto Bruto, por ejemplo). En este caso, la recta de

regresién a estimar es la siguiente:
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GTpe, =a+ B* PBGpc, +y *Tpc,

Donde,

GTpc, = gasto total per cépita de la jurisdiccion i
PBGpc, = producto bruto geografico per capita de la jurisdiccion i

Tpc,= transferencias per capita del gobierno central a la jurisdiccién ¢

Nuevamente aqui interesa conocer los valores que asumen los
pardmetros B y y y el grado de significatividad de la relacién funcional
planteada. Luego, si el pardmetro y arroja un valor mas elevado que el
parametro B, podria descartarse la hipétesis respecto a que las transferencias

y el ingreso de la jurisdiccién tienen un efecto simétrico sobre el gasto.

Cuadro 111.4
Resultados de la estimacién por minimos cuadrados ordinarios de la relacién
funcional entre el gasto per capita provincial, las transferencias y el PBG

Variables independientes: Transferencias per capita (Tpc) y PBG per capita (FBG pc)

Variable dependiente: Gasto publico per capita (GTPC)
Spurce S8 DF MS Number of obs 23
F( 1, 21) 104,360
Madel 9.887.547 66 2 494377383 Prob>F 0,000
Residual 947.483,58 20 47.374,18 R-squared 0,913
Adj R-squared 0,904
Total 10.835.031,20 22 492.501,42 Root MSE 217,66
GTPC Coef. Std. Err. t P>t [95% Conf. Interval]
PBGpc 0,095 0,014 6,640 0,000 0,065 0,125
Tpe 0,947 0,126 7,490 0,000 0,684 1,211
cons -30,563 104,364 -0,290 0,773 -248, 263 187,137

Los resultados que arroja la regresién por minimos cuadrados son de
acuerdo a lo esperado. El valor de los estadisticos ¢ para cada variable
explicativa y F para la hipétesis conjunta de que p=0 y y=0 indica que los
coeficientes son significativos al nivel del 5%. Los dos parametros asumen
valores positivos, aunque el coeficiente y un valor positivo considerablemente

més alto que el B (0,947 frente a 0,095). La hipétesis respecto a que p=y es
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rechazada con un nivel de confianza del 95%. De acuerdo al valor de los
coeficientes un incremento en las transferencias parece tener en provincias
un efecto sobre el gasto publico relativamente més expansivo que un
incremento de igual proporcién en el Producto Bruto Geografico, lo cuél

estaria indicando la presencia de flypaper effect.

La alta probabilidad que las transferencias a provincias estén
generando en la actualidad “ilusién fiscal” y “flypaper effect” es lo que motivo
a proponer una descentralizaciéon de determinados impuestos a estas
jurisdicciones, con el objeto de aumentar el grado de correspondencia fiscal de

las mismas y disminuir su dependencia de las remesas de fondos nacionales.

111.4.2 Reforma de la masa coparticipable y el régimen de
distribucién primaria - Una aplicacién para el ejercicio fiscal

2001

Esta claro que el actual nivel de complejidad del esquema de
distribucién de recursos tributarios nacionales genera altos costos de
transacciéon y administracién, ademéas de reducir la transparencia con que se
deben manejar los fondos publicos. También existe consenso respecto a que
esta complejidad surge de la coexistencia de un régimen general de
distribucién y de un conjunto de regimenes especiales, cada uno de ellos con

sus particularidades.

De aqui entonces que la propuesta de reforma al régimen de
coparticipacién intente solucionar este problema de raiz, y que para ello se
sugiera la mayor simplificacién posible del actual esquema de distribucién,
aunque sin resentir el poderoso instrumento que significan las transferencias

a provincias cuando se trata de alcanzar determinados objetivos de politica
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econdmica nacional (como incrementar la prestacién de bienes y servicios

preferentes)™,

Tal como se anticipara en un titulo anterior la propuesta consiste en la
conformacién de una masa coparticipable amplia, abarcativa de todos los
impuestos que permanezcan en la érbita nacional con excepcién de los
impuestos al comercio exterior y los aportes personales al sistema de

seguridad social, que permaneceran siendo exclusivos del gobierno central.

Bajo la propuesta, los impuestos que se asignarian a la masa
coparticipable del régimen general de implementarse ésta reforma en la
actualidad, como asi también los impuestos que le seran propios al nivel
nacional y los que se transferirian a provincias, se presentan de manera

ilustrativa en el Cuadro IIL.5.

Cuadro I11.5
Esquema propuesto de distribucién de impuestos nacionales y de asignacién a la
masa coparticipable del régimen general

Impuestos nacionales

Impuestos nacionales que se

Exclusivo transfieren a provincias

A masa coparticipable Tesore Nacional

s IVA ¢+  Comercio exierior +  Ganancias personas fisicas

¢+  Ganancias personas juridicas +  Aportes personales ¢  Bienes Persondles

+  Coniribuciones patronales +  Sellos

¢  Crédilos y débitos en cuenta +  Transferencios de
corriente inmuebles

+  Combustibles

* Internos coparticipados

e Alos Intereses

¢+ Renta Presunia

¢ Monotributo

s+  Premios de juego

+  Adicional sobre cigarrillos
. Radiodifusién p/TV AM/FM

¢  Fondo del Tahaco

. Impuesios a la Energia

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea.

"  La propuesta del IERAL es que estos objetivos de politica econémica que se fijen de
manera consensuada entre el gobierno nacional y las provincias se intenten alcanzar a
partir de la distribucién secundaria de los recursos del régimen general y no de la
creacién de regimenes especiales o de impuestos con asignacidn especifica como sucede
en el actual esquema.

102



Puede apreciarse en el mencionado cuadro, que cuatro de los actuales
impuestos que administra la Nacién serian transferidos a provincias a los
efectos de reducir la dependencia de estas tGltimas a los fondos nacionales
(impuesto a los Bienes Personales, a las Ganancias de Personas Fisicas, a los
Sellos y a las Transferencias de Inmuebles), dos permanecerian con
exclusividad para la Nacién {(impuestos al comercio exterior y aportes
personales al sistema de seguridad social) y los restantes impuestos se

coparticiparian.

En el Cuadro II1.6 se presenta una estimacién cuantitativa de la masa
coparticipable que se hubiera conformado en el 2001 de haber estado vigente
el esquema propuesto. De acuerdo a esta estimacién, la recaudacién de
impuestos coparticipables habria ascendido a los $37.834 millones, monto
equivalente al 83,4% de los recursos tributarios nacionales totales del 2001 y
al 91,2% de estos ultimos si se descuentan los impuestos transferidos a
provincia. Puede apreciarse también que los impuestos transferidos a
provincias habrian totalizado ingresos para estas ultimas por unos $3.885
millones (8,6% del total) y que los impuestos cuyo producido permaneceria
con exclusividad para la Nacién habrian acumulado uncs $3.662 millones al

cabo del periodo (8,1% del total).

En lo que respecta a la distribucién primaria, debe recordarse que se
propone practicar dos deducciones al monto de la masa coparticipable, previas
a la distribucién de los recursos entre el Tesoro Nacional y las provincias. En
primer lugar se descuentan los recursos necesarios para satisfacer la

necesidad de financiamiento del Sistema de Seguridad Social™. Luego de

™  Que serd mayor que antes debido a que las contribuciones patronales pasan a ser
impuestos coparticipables bajo el esquema propuesto y se propone la transferencia de las
cajas de jubilacién y pensién provinciales a la érbita nacional. En el ejercicio no se ha
cuantificado el mayor déficit que le generard al SSS la transferencia de las cajas
provinciales.
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practicarse esta detraccién a la masa coparticipable se procede a descontar un

1% de esta para la constitucién del Fondo para asistir el Desarrollo y los

Desequilibrios Provinciales Financieros (FDDR).

Cuadro 1116
Estimacion de la masa coparticipable 2001 bajo el esquema propuesto

En millones de pesos

Impuestos nacionales

Impuestos gue

Impuesto Total Exclusivo A masa se transfieren
Nacicn coparticipable a provincias
1- DGI {sin Sistema de Seg. Social) 35.709
Ganancias personas flsicas* 3.027 3.027
Ganancias personas juridicas® 7.064 7.064
IVA neto de reintegros 14.819 14.819
Internos Coparticipados 1.621 1.621
Premios de juegos 60 &0
Transferencias de inmuebles 44 44
Oiros coporticipados 57 57
Sellos 44 44
Créditos y débitos en cta. corriente 2,933 2.933 ‘
Bienes Personales 769 749
Combustibles (Naftas) 1.821 1.821
Combustibles (Otros) 1.599 1.599
Internos seguros 116 116
Monotributo 302 302
Adicional sobre cigarrillos 226 226
Radiodifusién p/TV, AM y FM 127 127
Otros impuestos 85 85
Impuesto sobre los Intereses 445 445
Impuesto sobre la renta presunta 550 550
2- Sistema de Sequridad Social 8.044
Aportes personales 5.744 5.744
Contribuciones Patronales 6.009 6.009
Facilidodes de pago 0 0
Otros ingresos 351 351
Copitalizacién (-) -4014 -4.014
Rezagos, transiterios y otros (- -46 -46
3- Comercio Exterior 1.627
Derechos de importacién 1.540 1.540
Derechos de exportaciéon 52 52
Tasa de estadistica 34 34
4- Otras fuentes** s/d
Fondo del Tabaco s/d s/d
Impuestos a la Energia s/d s/d
Pasajes Aéreos s/d s/d
Pargues Nacionales s/d s/d
Total sin Cap. y Transitorios 45.380 3.662 37.834 3.885
Paricipacién en el total {%}) 100,0 8,1 83,3 8,6

* Estimado. ** No se dispone de informacién debido a que estos impuestos no son recaudados peor la

AFIP,

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea.
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El monto final que se hubiera distribuido entre la nacion y las
provincias luego de practicadas las deducciones mencionadas a la masa
coparticipable bajo el esquema propuesta habria alcanzado los $22.236

millones en el 2001 (Cuadro II1.7).

Cuadro 1.7
Deducciones previas a la masa coparticipable bajo esquema propuesto
segun datos fiscales 2001

En millones de pesos

Monto
|- Masa coparticipable bruta 37.834
ll- Necesidad de financiamiente 555* 15.373
lll- Masa coparticipable neta (I-11) 22.461
V- Aporte al FDDR (1% da Il 225
V- Masa coparticipable para distribucién primaria [I11-1¥} 22.236

* Surge de mantener el status quo distributivo entre Seguridad Social, Nacién y pravincias
observado en el 2001.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.

El dltimo paso consiste en determinar los coeficientes que se deberian
haber aplicado a la masa coparticipable neta de deducciones de manera tal de
mantener la distribucién de recursos entre el Tesoro Nacional y las provincias
observada en el ano 2001. De acuerdo a los calculos realizados, los coeficientes
de la distribucién primaria que cumplirian con esta condicién serian del
54,1% para las provincias y del 45,9% para el Tesoro Nacional. El coeficiente
de provincias aplicado sobre la masa coparticipable neta de deducciones
hubiera generado un monto de recursos de $12.032 millones, que sumados a
los $3.885 originados en los impuestos transferidos y a los $225 del FDDR,
habria totalizado los $16.141 millones efectivamente transferidos a éstas en el
2001. Por su parte, el Tesoro Nacional habria contado con $10.205 millones
en concepto de coparticipacién y $1.627 millones provenientes de los
impuestos al comercioc exterior, totalizando los $11.832 millones

efectivamente recibidos en el 2001.
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Cuadro lIL.8
Distribucién de los recursos tributarios nacionales entre el Tesoro Nacional y las
provincias bajo esquema propuesto (2001)*

En millones de pesos

Esquemna propuesto
Efectiva Impuestos Fond Por
2001 propios y/o FDDRo distribucion Total
transferidos primaria

Tesoro Nacional 11.832 1.627 10.205 11.832
Provincias 16.141 3.885 225 12.035 156.141
Total 27.973 5.512 225 22.236 27.973

* Manteniendo el status quo distributivo del 2001.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea.

El Cuadro II1.9 presenta una sintesis comparando las principales

caracteristicas del esquema vigente y de la propuesta de reforma a partir de
los datos fiscales del ano 2001. Los principales cambios que se destacan son el
incremento en el nimero de impuestos a integrar la masa coparticipable del
régimen general, la eliminacién de los impuestos con asignacién especifica
(regimenes especiales), el notable incremento de la masa coparticipable bruta
en términos del total de recursos tributarios nacionales (de 48,4% a 91,2%), la
disminucién del monto a transferir a provincias (de $16.141 millones a
$12.032 millones) y el mantenimiento del status quo distributivo Nacién —
Provincias en materia de participacion efectiva en el total de recursos

tributarios nacionales.

Cuvadro 111.9
Andlisis comparative esquema vigente y propuesta de reforma segin
dates fiscales 2001

Esquema vigente Esquema
propuesto

Numere de impuestes dentro de masa coparticipable bruta -] 13
régimen general [MCBRG)
Numere de impuesios dentro de regimenes especiales Mas de 9 0
MCBRG / Recursos tributarios nacionales totales (RTNT) 48,4% 91,2%"*
Parlicipacion provincias en Masa coparticipable neta de 57,4% 54,1%
deducciones (Ley N°23.548)
Participacion efectiva provincias en RTNT** 36% 36%
Participacién efectiva Tesoro en RTNT** 26% 26%
Parficipacion efectiva $55 en RTNT** 38% 38%
Transferencias lolales a provincias 16.141 12.032
* Luego de descontar a la RTNT lo recaudadoe por impuestos transferidos a provingias.
** Se adoptan los coeficientes de distribucion primaria para mantener el status quo

distributivo. No se considera el impacto fiscal de fa transferencia de las cojas de jubilacién y pensién
provinciales o la Nacién. Si se hubiera contemplado , la porticipacion efectiva del 555 seria mayor al

38% estimado.
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea.
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111.4.3 Teoria y practica del fondo anticiclico

Una de los objetivos del Estado cuando interviene en la economia
privada es procurar la estabilidad de las principales variables
macroecondmicas, especialmente los ingresos de la sociedad, los precios y el
nivel de empleo. Cuenta para ello con distintos instrumentos, entre ellos, los
impuestos y la prestacién de bienes y servicios puablicos. Al igual que otro
agente econémico que depende del mercado interno como fuente principal de
ingresos, el Estado tiene que saber administrar sus recursos de manera tal de
poder enfrentar exitosamente las fluctuaciones ciclicas que tienen las

economias modernas en sus trayectorias de crecimiento de largo plazo.

Por otra parte, resulta conveniente por distintos motivos que la
prestacién fisica de bienes y servicios plblicos por parte del Estado (salud,
educacién, seguridad, justicia) se mantenga relativamente estable, aislada de

la dindmica mencionada del ciclo econdémico.

Para alcanzar los dos objetivos de politica senalados, la estabilizacién
macro de la economia y la de su propio consumo, el Estado puede valerse del
endeudamiento. Es decir el Estado puede acudir al endeudamiento en las
fases depresivas de la economia, cuando sus ingresos de fuentes genuinas se
encuentran deteriorados por el ciclo, para luego cancelar estas obligaciones en
las fases expansivas de manera de no ver reducida su solvencia fiscal. Esta
manera de enfrentar el ciclo econdémico resulta practicable siempre que el
endeudamiento sea una fuente de financiamiento disponible en los periodos
adversos (y a un costo razonable) y que sea posible instrumentar los
mecanismos institucionales que hagan al Estado ahorrar en los periodos de

auge y cancelar sus compromisos pasados.

En las provincias argentinas se observa que no ha habido un manejo de

los recursos del Estado pensado en funcién del ciclo y de sus efectos. En la
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década de los ’90, en los anos de auge econémico de principios y mediados de
década como asi también en los afos desfavorables de fines de década, los
Estados tuvieron una clara tendencia a mantener niveles de gasto superiores
a sus recursos de fuentes genuinas (fuentes tributarias). Primé la politica del
desahorro y, consecuentemente, la necesidad de acudir sisteméaticamente al
endeudamiento como fuente de financiamiento del Estado tanto en los

periodos “buenos” como “malos” de la economia.

Entre los factores que explican este comportamiento fiscal deficitario
se encuentran la falta de un criterio de asignacién de recursos que contemple
la restriccién presupuestaria que enfrenta el Estado desde una perspectiva
intertemporal y la elevada propensién a gastar que han evidenciado quiénes
han tenido que administrar los fondos publicos. Debe agregarse también la
marcada inflexibilidad a la baja del gasto, aun en periodos con fuerte
restriccién presupuestaria, fenémeno inherente al Estado dada la naturaleza
de los bienes y servicios pliblicos que presta y a los “costos politicos” que tales

acciones conllevan.

Pero la practica del desahorro permanente no es sustentable en el
tiempo, tal como lo muestra la realidad fiscal de fines del 2001 y de lo que va

del 2002 de las provincias argentinas.

Si no usufructian los periodos de auge para generar ahorros, los
Estados quedan sumamente expuestos cuando el ciclo se revierte, debiendo
acudir a los mercados de crédito bajo una condicién fiscal débil. Y cuando la
solvencia fiscal se ha deteriorado méds allda de lo razonable, las
administraciones corren el riesgo de llegar a perder en la crisis (y cuando mas
lo necesitan) el endeudamiento voluntario, lo cudl las obliga a reemplazar
esta fuente de financiamiento por otras menos ortodoxas y deseables (caso de
las cuasimonedas y la restitucién de impuestos distorsivos en la reciente crisis

fiscal de las provincias argentinas).
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De acuerdo a la experiencia de las provincias argentinas durante los
ultimos afios, resulta sumamente importante la creacidn de mecanismos
institucionales que permitan en primer lugar, una mayor racionalizacién en
la asignacién del gasto pablico provincial y, en segundo lugar, la generacién
de instrumentos fiscales para enfrentar bajo mejores condiciones los ciclos
econémicos y sus efectos. Este segundo propésito es el que sostiene la
propuesta de conformacién de “fondos anticiclicos”, fondos que funcionan
obligando a las administraciones publicas a acumular recursos en las fases
expansivas de la economia, y permiten disponer de esos recursos en los

periodos de crisis.

La conformacién de un fondo anticiclico plantea distintos
interrogantes, tanto técnicos como de implementacién practica. Por ejemplo,
éel fondo debe ser implementado de manera centralizada y uniforme en un
pais federal? ;Puede el policy maker determinar la profundidad y extensién
de los ciclos econémicos? éLos ciclos econémicos son exdgenos a la politica
econdémica publica? éDe qué manera debe acumular recursos el fondo y cudles
deben ser los criterios de distribucién de esos recursos? (Debe tener el fondo

anticiclico un “techo” en materia de recursos acumulados?; etc.

Respecto a los interrogantes que surgen en el plano conceptual debe
reconocerse que ninguno de ellos tiene respuestas contundentes. La
implementacién centralizada y uniforme de un fondo anticiclico en un pais
federal tiene la clara ventaja de incrementar las chances de llevar adelante
una politica de estabilizacién exitosa. La principal desventaja es que los ciclos
econdmicos de las distintas jurisdicciones pueden no ser homogéneos,
especialmente en regiones con diferente nivel de integracién econdmica
externa y expuestas a shocks asimétricos. Las caracteristicas del ciclo de una
economia (profundidad y extensiéon) dependen de determinados parametros

estructurales de la misma. Por ejemplo, su grado de apertura comercial y
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financiera, la flexibilidad que muestren sus mercados de bienes y servicios,
son variables que influirdn en la duracién y en los efectos que genere
cualquier shock econdémico que la afecte. De aqui que si estos pardmetros
estructurales van cambiando con el transcurso de los afios o0 entre regiones de

un mismo pais, lo mismo puede suceder con la dindmica del ciclo.

En esta seccibn se describen dos esquemas de conformacion y
funcionamiento de un fondo anticiclico a nivel del consolidado de las
provincias argentinas, analizando las implicancias que hubiera tenido cada

uno de ellos de haber estado vigente en la década de los ’90.
Propuesta 1

Se propone la conformacién de un fondo anticiclico previo a la
distribucién primaria de los fondos coparticipables nacién - provincias. La
distribucién primaria mensual se realizaria sobre la base de un promedio
mévil de los recursos tributarios coparticipables®. Este promedio mévil
permitiria distribuir recursos de acuerdo a lo sucedido durante un
determinado periodo de tiempo pasado. Si los recursos tributarios siguen una
tendencia creciente, el promedio mévil resulta inferior a la recaudacién del
ultimo mes, por lo que la diferencia pasa a engrosar el fondo anticiclico. En
las fases negativas de ingresos, el promedic mévil supera a la recaudacion del
dltimo mes, desahorrando en consecuencia el fondo anticiclico los recursos

necesarios. Es decir que:

si PM, < RTC, = el fondo acumula recursos, con un aporte RTC, - PM,

si PM, > RTC, = el fondo distribuye recursos, con un retiro PM, - RTC,

8  Un esquema de este tipo propone IERAL (2001) en “Una Reforma Tributaria Integral
para el Crecimiento de la Argentina”.
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RTC.. (1)

siendo PM,, como la férmula (1) indica, el promedio mdévil de recursos
tributarios coparticipables de un periodo de n meses previos al mes en curso

(mes t) y RTC, los recursos tributarios coparticipables del mes en curso (t).

En el Grafico II1.13 se observa la evolucién que habrian tenido las
transferencias de ingresos a provincias bajo el esquema anticiclico propuesto
y la evolucién que efectivamente tuvieron en la década de los '90. La
simulacién incluye tres modalidades factibles de implementacién de este
esquema, donde lo que varia es el periodo de referencia para el célculo del
promedio mévil de recursos coparticipables. Se plantean tres alternativas, un
periodo de 15 meses (n=15), otro de 24 meses (n=24) y un tercero de 30
(n=30)%. Las transferencias efectivas a provincias durante la década de los
'90 que se incorporan en la simulacién a los efectos de los célculos pertinentes

son por todo concepto®.

Como puede apreciarse en la grafica mencionada la politica anticiclica
habria suavizado la evolucién de las transferencias a provincias,
comprimiendo los “picos y valles” que muestra la serie de transferencias
efectivas y limpiando a esta tltima del componente ciclico (dejando
tnicamente el componente tendencial). Una manera préctica de medir el
alcance del “filtro anticiclico” al que se someten las transferencias es
comparando el grado de dispersion o volatilidad que tuvieron Ilas

transferencias efectivas a provincias durante los Gltimos afios con el que

8. Con un “n” igual a 15, la distribucién primaria de fondos es equivalente al promedio de
recursos tributarios coparticipables de los 15 meses anteriores al mes en curso. En el
caso de un “n” de 24 y de 30, el promedioc mévil de recursos a coparticipar comprende los
24 y 30 meses, respectivamente, anteriores al mes en curso.

8  Recursos de origen nacional transferidos a provincias en concepto del régimen general
de coparticipacién federal, de regimenes especiales y otros.
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habrian tenido bajo el sistema anticiclico gue aqul se propone. Para ello se
construyen una serie de estadisticos descriptivos que permiten analizar los

datos efectivos con los datos creados a partir de la simulacién,

Grético I3
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Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrdnen.

En el periodo que va desde julio de 1993 hasta setiembre de 2002 las
transferencias a provincias promediaron los $1.215 millones mensuales
(Cuadro I111.10), con una desviscidn estandar de $171 millones v un
coeficiente de variacion del 14,1%. El monto minime transferido durante este
periodo alcanzd los $665 millones (diciembre 2001), mientras que el maximo
los $1.659 millones. Bajo el sistema anticiclico propuesto, las transferencias
hubieran promediado entre $1.199 millones mensuales (esquema 30 meses) v
£1.220 millones {esguema 15 meses), con una desviacién estdndar de entre
$117 millones (esguema 15 meses) v $127 millones {esquema 30 meses) v un
coeficiente de variacién de entre 9,6% v 10,6%. Los valores minimo v méximo
hubieran sido de $879 millones v $1.363 millones para el esguema de 30
meses, de $958 v 1363 para el esqguema de 24 meses v de $1.028 millones v
$1.370 milloneg para el esguema de 15 meses. Puede deducirse gue la

dispersion de las transferencias medida va sea a fravés del estadiztico de ia
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desviacién estandar o del coeficiente de variacién se habria reducido
considerablemente bajo el sistema anticiclico propuesto (en sus tres

modalidades).

Cuadro 111.10
Transferencias a provincias segin esquema anticiclico y
transferencias efectivas mensuvales*

Estadisticos descriptivos

Transferencias bajo sistema anticiclice
c . Transferencias
onceplo Modalidad 15 Medalidad 24 Modalidad 30 efectivas
meses meses meses

Promedic mensual 1.220 1.211 1.199 1.215
{mill. $)

Varianza 13.586 14.002 146,136 29176
Desviacién estandar 17 118 127 171
Coeficiente de 9,6% 9.8% 10,6% 14,1%
variacion

Minimo (mill. 8} 1.028 958 879 665
Maximo [mill. $} 1.370 1.363 1.363 1.659

* Periodo julio 1993- setiembre 2002,
Fuenie: [ERAL de Fundacion Mediterrdnea.

De los estadisticos descriptivos elaborados se desprende que el sistema
anticiclico que se basa en lo sucedido en los Gltimos 15 meses hubiera sido el
més efectivo de las tres modalidades presentadas para reducir la volatilidad
de las transferencias. De todos modos, este resultado debe ser tomado con
precaucién dado que puede estar influido por el perfodo utilizado para la
estimacién {(que entre otros problemas es breve), por 1o que seria conveniente
un estudio mas profundo del ciclo de la economia argentina a la hora de

definir las caracteristicas “finas” del esquema anticiclico.

En el Grafico III.14 puede observarse la evolucién que hubieran tenido
los recursos acumulados en el fondo anticiclico creado bajo este esquema. Es
interesante notar que hasta el afo 2000 el fondo {en sus tres versiones)

habria acumulado recursos, mientras que recién a mediados del 2001 habria
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comenzado a desahorrar®., También debe nolarse que si la distribucidn
primaria se hubiere fijado con un promedio mdévil de 15 meses, los recursos

del fondo anticiclico se habrian agotado s mediados del 2002%.

Gratico 11114
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Como la politica anticiclica bajo ¢l federalismo fiscal requiere para su
efectividad del accionar coordinado de todos los niveles de gobierno, el fondo
anticiclico gue aqui se propone se articula de manera previa a la distribucién
primaria, dando lugar entonees a un fondo de potestad del gobierno central y
otro de potestad de los goblernos subnacionales. En el Gréafico 11115 puede
apreciarse como hubieran evolucionado estos fondos paralelos si hublesen

sido aplicados en la década de los 90 (bajo la modalidad 24 meses)™,

A decir verdad el desahorro del fondo anticiclice provineial habria comenzade antes gue
in fecha referide, probablemente a principios del afie 2000, &1 ne hubleran estade
vigentes los compromisos fscales asumidos por la Nacitn de transferir una suma flia a
provincias.

# Se estima que lo mismo hubiera sucedido con los ofros dos esquemas si no hubiesen
estade vigentes los compromisos fiscales asumidos por la Nacidn para con las provincias.

Af

Para el calenle de Ia evolucidn de los fondos anticlelicos se respedan log cosficientes
efoctivor de distribuvién de log vecursos iribuiarios fotales enire la Nueifn v las
proviveias chservados en In dévada de los "90, El coeficiente gue correspende a la Nacibn
comprende fos recursos que se asignan al sistema de seguridad v previsién social,
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Grafico HIIS
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Resulta interesante notar la evolueién contrapuesta que habrian tenido
estos fondos durante algunos periodos. Por gjemplo, a mediados v fines del
2000, por efecto de las garantiag de coparticipacidn, el fondo provincial habria
acumulado recursos mientras que el fondo nacional habria distribuido
recursos; en lo que va del 2002, por efecto de los cambios de politica fributaria
sesgados a favor impuestos no coparticipables (caso de las retenciones a lag
exportaciones), se habria producido la situacién opuesta, con las provincias
desacumulando recursos de su fondo v la Nacitén acumulando en el propio. Es
evidente que si se pretende un accionar anticiclico coordinado debe prevalecer
la convergencia de politicas a tal fin. Esta condicién no se habria alcanzado
plenamente en la década de los 90 si la creacién de los fondos anticiclicos era
acompanada de politicas fiscales inconsistentes tales como la garantia de

transferencias minimas o la creacidn de nuevos impuestos no coparticipables.



Propuesta 2

Al igual que en la propuesta anterior, se trata de la conformacién de un
fondo anticiclico previo a la distribucién primaria de los recursos
coparticipables. La conformacién del fondo se realizaria asignando un
porcentaje del incremento mensual de recursos tributarios que se genere en
las fases expansivas de ingresos®. Como base para el calculo del incremento
de recursos tributarios, se utilizaria un promedio mévil de la recaudacién de

un periodo pasado, en principio, de entre 15 y 30 meses.

Para ilustrar con un ejemplo concreto la operatoria del fondo
anticiclico, supéngase que entra en vigencia en enero del 2003 bajo las
siguientes caracteristicas: un aporte mensual al fondo anticiclico equivalente
al tanto por ciento (B) del monto resultante de la diferencia entre los recursos
coparticipables tedricos del mes en curso, en este caso enero del 2003, y el

promedio mensual de recursos coparticipados durante los Gltimos (n) meses.

Un aporte al fondo de signo positivo implicaria que los recursos
efectivamente coparticipados a provincias seran menores, en el monto del
aporte, a los recursos que les hubiera correspondido segin la recaudacion
tributaria coparticipable del mes en curso. Por otra parte, si el aporte al fondo
fuera de signo negativo, las provincias recibirian una transferencia de ingresos
mayor, en el importe del aporte, a la que hubieran recibido segin la recaudacién

tributaria coparticipable del mes en curso. De manera esquematica,

86

Un esquema de este tipo propone Llach, J.J.(2002) en “Un Nuevo Contrato Fiscal
Federal, Una reforma para mejorar la competitividad, la correspondencia fiscal, el
federalismo y la democracia representativa”, Documento de Trabajo 04/2002, IAE.
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si PM, < RTC, = el fondo acumula recursos y AF>0
si PM_> RTC, = el fondo distribuye recursos y AF <0

PM,=1YRTC., ()
R

i=]

AF = B*(RTC, -PM,) (2)

siendo PM,, como la férmula (1) lo muestra, el promedio mévil de recursos
tributarios coparticipables de un periodo de n meses previos al mes en curso
(t), RTC, los recursos tributarios coparticipables del mes en curso (t) y AF el
aporte al fondo que surge de un pardmetro B, que varia entre 0 y 1, y la

diferencia entre RTC y PM tal como lo indica la férmula 2.

Es interesante notar que la diferencia entre esta propuesta y la
anterior es minima y se acota al hecho que esta propuesta “sélo acerca” la
distribucién primaria de los recursos coparticipables al promedio mévil de los
altimos meses y no la iguala como en el caso de la propuesta previa. En el
Grafico II1.16 se presenta como hubiera sido la evolucién de las transferencias
a provincias de acuerdo al esquema anticiclico propuesto considerando la
implementacién del sistema con pardmetros p=0.5 y n=24. Tal como era de
esperar, puede deducirse de la comparacién de los graficos X y X que la
capacidad de este segundo esquema anticiclico para disminuir la volatilidad

de las transferencias a provincias resulta menor a la de la propuesta 1.
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Grafice 11146
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Algunas aspecios normativos del Fondo Anticiclico

En este apartado se presentan algunos aspectos normativos que hacen
a la constifueidn y funcionamiento del fondo anticiclics, gue son importantes
a4 la hora de maximizar la efectividad del accionar de una institucidn fiscal de

exta naturaleza.

En primer lugar, debe dejarse claramente asentado que el fondo
anticichico  constituird  patrimonio enajenable de las  jurisdicciones
provinciales, quiénes contarin con cuentas individuales donde se irdn
acumulando sus recurses. Segundo, los recursos del fondo serdn utilizados
unicamente para compensar & las provincias la caida de ingresos tributarios
coparticipableg producida Gnicamenie por un menor nivel de actividad
econbmico ¥ no por olras causas (por sjemplo, un cambioc en la politica

tributaria). Tercero, si se considera apropiado poner un “techo” a los recursos
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acumulados por el fondo (un determinado nivel considerado satisfactorio),
que puede ser una proporcién del PBI o de las propias transferencias a
provincias, los recursos que excedan este “techo” seran transferidos al Fondo
para la asistencia del Desarrollo y los Desequilibrios financieros transitorios
en provincias (FDDR), cuyas caracteristicas se encuentran detalladas en la

propuesta de reforma presentada en otra seccién del informe.

En cuarto lugar, la responsabilidad de la creacién del fondo como asi
también de su administracién y control del cumplimiento efectivo de las
condiciones que se exijan a las partes intervinientes, recaeri sobre el

organismo fiscal Federal que define el art.75 de la Constitucién Nacional.
El Fondo anticiclico y el gasto piblico

Como se mencionara anteriormente, la instrumentacién de un fondo
anticiclico tiene por objeto suavizar la evolucién de los ingresos tributarios a
los efectos de evitar fuertes oscilaciones en la provisién de bienes y servicios

publicos®.

Cuando en las fases expansivas de la economia los ingresos tributarios
crecen, el fondo anticiclico acumula recursos de manera tal de ajustar la
restriccién presupuestaria del Estado y reducir el crecimiento del gasto. Por
el confrario, en las fases contractivas de la economia, cuando los ingresos
tributarios se encuentran en retroceso, el fondo desacumula recursos de
manera tal de “aflojar” la restriccién presupuestaria y evitar que el gasto
publico se reduzca en la misma proporcién que los ingresos. Esta accion
contraciclica es la que permite al gasto puablico seguir un sendero de

crecimiento méas suave.

8  Esto bajo el supuesto que la restriccién presupuestaria incorpora s6lo recursos

“genuinos”, es decir impuestos, tasas y contribuciones.
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Es interesante simular lo que hubiera sucedido con el gasto pablico del
consolidado de provincias en la década de los "90 de haber sido implementado
un fondo anticiclico de las caracteristicas de los esquemas presentados en esta

seccldn.

Gratico 1.7
Guste primario del conselidodoe de provincios (1993-2001)
Efectivo del periodo (real) y estimodo bajo esguema anticiclice
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Fuenie: IERAL de Funducitn Mediterrdnen.

En el Grafico 11117 se presenta la evolucidn efectiva del gasto primario
provincial en el perfodo 1993-2001 y la evolucién que hubiera tenido bajo un
esquema antiefclico a nivel de la distribucién primaria de recursos
coparticipables {implementado bajo un criterio de promedio mévil de 24
meses). Puede apreciarse en la Gréfica que este esguema hubiera sido
bastante efectivo para actuar de manera anticiclica. En efecto, éste habria
atenuado el crecimiento del gasto en las fases expansivas (entre los afos
1993y 1998) v habria permitido gue este Glilmo no ze estancara o

disminuyera en las fases depresivas (periodo 19898-2001).
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111.4.4 Una propuesta para mejorar la Distribucién Secundaria

En la primera seccién de este informe se analizaron las caracteristicas
y consecuencias de la distribucién de fondos federales entre provincias®. Alli
se indicé que el principal inconveniente con el sistema actual de reparto
reside en la notable heterogeneidad en los recursos per capita recibidos por
cada jurisdiccién, ain cuando se compara entre provincias con similares
caracteristicas socio-econdmicas y demograficas™. Esta situacién deriva en
una también elevada heterogeneidad en el nivel de las erogaciones por
habitante, induciendo con ello inequidades y migraciones ineficientes

originadas en motivos fiscales.

También se indicé que, si bien los criterios de reparto entre provincias
que contiene la normativa actual son por lo general no explicitados, las dos
variables que (implicitamente) explican en mayor medida el criterio de
distribucién adoptado es el PBG provincial por habitante y la densidad
poblacional. Esto es, existe una distribucién de fondos en parte devolutiva
(relacién directa con el PBG) y en parte igualadora de necesidades fiscales
(relacién inversa con la densidad poblacional), en el entendimiento que a

menor densidad corresponden mayores erogaciones por habitante.

Por ende, las dos principales criticas que se pueden hacer a la situacion
actual es la falta de atencién a la igualacién de capacidades fiscales y la no
inclusién de otros componentes reveladores de necesidad fiscal que no sea la
densidad poblacional. A su vez, también podria mencionarse que ain cuando

la porcion de las transferencias federales condicionadas (con destino

8  Distribucién que surge del efecto conjunto de la Ley de Coparticipacién 23548 y sus
modificatorias, a lo que aqui se ha denominado participacién en las transferencias
federales efectivas.

% | caso mas notorio resultaba de las diferencias en transferencias por habitante
recibidas por las provincias (BY; AD) y (BY; BD).
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especifico) es relativamente baja®, tampoco se incluyen elementos que

incentiven el buen uso de los recursos por parte de las jurisdicciones

receptoras de transferencias.

A la hora de pensar en una propuesta para una nueva distribucién de

fondos federales entre provincias, previamente se debe atender a la existencia

de tres problemas importantes:

1)

i1)

iii)

Situacion de la CABA: Actualmente esta jurisdiceidn recibe
transferencias directamente desde la participacién primaria del
gobierno nacional, cuyos montos per capita resultan poco
significativos, dado que se trata de un caso especial por cuanto el
gobierno central provee en ella determinados servicios publicos
(policia, justicia, etc) que la posicionan en una situacién

ventajosa frente a otras jurisdicciones.

Situacion de la provincia de Buenos Aires: Caso
relacionado con el anterior, pues la vecindad entre la CABA y el
conurbano bonaerense implica que ciudadanos de éste también
resultan beneficiados por los servicios pablicos que el gobierno
nacional brinda en aquélla. Este factor, unido a otros de indole
econémica, politica e histérica, indican que el disefio de un
nuevo sistema de transferencias federales en Argentina debe
contemplar un tratamiento especial para la provincia de Buenos

Aires.

Problemas con la informacién: Algunos datos que
resultarian importantes para disehar wuna distribucién
secundaria sobre bases maéas racionales suelen presentar

problemas de calidad y/o disponibilidad en la Argentina. Un caso

" Comparandoe con la situacién de Australia y Canadé.
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tipico es la estimacién del PBG de las provincias, cuyo ultimo
dato oficial data de 1993. También existen problemas para
obtener la informacién necesaria para equiparar capacidades
fiscales, como podria ser la base tributaria teérica de cada
jurisdiccién. Tales aspectos deben ser igualmente ponderados a

la hora de definir un sistema viable de distribucién.

En funcién del diagnéstico previamente realizado y de los problemas
mencionados, se cree conveniente una reforma a la distribucién secundaria

entre provincias que contemple los siguientes elementos:

1?2) Indices de participacion en funciéon de necesidades y
capacidades fiscales: Dados los problemas mencionados en términos de
disponibilidad y/o calidad de cierta informacién necesaria, el IERAL cree
conveniente concentrarse en una primera etapa principalmente en los
aspectos relacionados con las necesidades fiscales de las provincias®, puesto
que ellas han sido, ademas, las tradicionalmente privilegiadas en anteriores
normativas legales relacionadas con las transferencias federales. Con tal
proposito se sugiere utilizar sélo informacién de fuentes confiables y no
manipulables por las jurisdicciones subnacionales. Concretamente, se
propone la construccién de indices de distribucién en funcién de la
participacién de cada provincia en la poblacién (ponderacién del 50%), de la
proporcion de poblacién en hogares con NBI (35%), de la superficie de la
provincia (5%), la temperatura media anual (5%) y en partes iguales entre

todas las jurisdicciones (5%).

La distribucién en funcién de la participacién en la Poblacion

garantiza cierta capacidad minima para proveer servicios plblicos en forma

91 Posteriormente en el seno del OFF podrdn analizarse mecanismos més ajustados para
captar capacidades y necesidades fiscales de las provincias, siempre que comience a
generarse en forma confiable y sistematica la informacién de base necesaria.
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igualitaria por parte de todos los gobiernos subnacionales. Resulta, ademas,

en un criterio basico para medir necesidades fiscales.

El reparto relacionado con la cantidad de Habitantes en Hogares
con NBI cumple también un doble papel: indica grados de capacidad fiscal,
pues existe correlacién negativa entre dicho indicador y la posibilidad de
recaudar tributos por parte de una gobierno, pero a la vez también de
necesidad fiscal, por cuanto en jurisdicciones con mayores problemas de NBI
los gobiernos a cargo deben hacer un mayor esfuerzo en materia de
erogaciones para alcanzar resultados similares a otras jurisdicciones con
menores niveles de NBI, en términos de lo que este este indicador intenta

medir: condiciones educativas, sanitarias y habitacionales.

La inclusién de los indicadores participacién en la Superficie y
reparto en Partes Iguales intenta captar dos efectos que en otra normativa
se intentaba capturar (imperfectamente) con el indicador Densidad
Poblacional. Una jurisdiccién con poblacién pequeia y superficie extensa
(baja densidad) tiene desventajas en términos de costos por habitante para
proveer servicios publicos, puesto que se incrementan sus gastos relacionados
con carreteras, comunicaciones y redes, es decir, todo aquello tendiente a
"unir" a una poblacién en un territorio extenso. Sin embargo, no capta
adecuadamente el problema que puede tener una jurisdiccién con poblacién y

territorio pequefo (podria ser el caso de Tierra del Fuego), en que se
incrementan sus costos fijos por habitante por efecto de las deseconomias de

escala®.

Finalmente, la inclusién del indicador Temperatura Media intenta

captar el hecho que las jurisdicciones con temperaturas extremas por lo

#  El hecho que ain para atender a una poblacién pequena debe contar con un Poder
Legislativo y Judicial con cierta estructura, con una determinada cantidad de
ministerios en el Poder Ejecutivo, etc.
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general deben ofrecer salarios publicos mayores para lograr contar con
recursos humanos de similar calidad a los de jurisdicciones con temperaturas
mas benignas. Con tal objetivo, dicho indicador se construye en funcién de la
diferencia entre la temperatura media de una determinada jurisdiccién (en

valor absoluto) y la temperatura media para el conjunto de jurisdicciones.

Por otra parte, y por los motivos ya adelantados, se cree conveniente
que la CABA siga excluida de los indices de distribucién secundaria hasta
tanto en el seno del OFF se disefie una estrategia que implique la
descentralizacién hacia ésta de algunas funciones que el Gobierno Nacional

cumple en ella, acompanado por el financiamiento correspondiente®.

En el Cuadro III.11 se expone una estimacion de los indices de
participacién secundaria de cada jurisdiccién siguiendo los lineamientos

mencionados.

22) Redistribucién del excedente de Buenos Aires entre el
resto de jurisdicciones: La aplicacién directa de los criterios propuestos
conllevaria un aumento de la participacién de la provincia de Buenos Aires en
la distribucién secundaria desde el 23,7% efectivamente alcanzado en 2000 a
un 33,6%. Por las razones expuestas mas arriba, se cree que tal jurisdiccion
debe recibir también un tratamiento especial y por tanto su participacion no
exceder del 25% de los recursos totales enviados a provincias, lo que de todos
modos incrementaria en un 6% su participacién relativa a lo efectivamente

acontecido en 2000.

% Financiamiento que debe salir de la participacién primaria que ostenta el Gobierno
Nacional.
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Los aproximadamente 8,6 puntos porcentuales del excedente de
Buenos Aires se repartirian a través de dos vias: a) La mitad (4,3 puntos)
como recursos de libre disponibilidad entre el resto de las jurisdicciones (salvo
las que cuentan con ingresos por regalias superiores al 5% de sus recursos
corrientes totales™), en funcién de sus participaciones en la distribucién
secundaria computada con los criterios antes expuestos; b) La otra mitad sélo
entre las jurisdicciones (BY; AD) y (BY; BD) en funcién de sus participaciones
en la distribucién secundaria previamente calculada, pero se trataria de
fondos con destino al FDDR, esto es, sélo podrian ser utilizados con los
condicionamientos anteriormente explicitados para el funcionamiento de ese

Fondo.

Los cémputos efectuados para las distribucién de este excedente

también pueden apreciarse en el Cuadro III.11.

39) Incorporacion de inductores de eficiencia fiscal y eficacia
en la politica social: Este tercer componente del sistema tiene dos
objetivos: Inducir comportamientos fiscales responsables y sustentables en las
jurisdicciones subnacionales, por un lado, y generar un sistema de incentivos
que induzca el uso eficaz de los fondos en los destinos preferentes del gobierno
nacional, por el otro (recordar que se propone eliminar todo condicionamiento

sobre el destino de los fondos transferidos™).

El mecanismo inductor de responsabilidad fiscal propuesto consiste en
modificar cada dos afhos (el primero y el tercero de cada administracion

provincial) los indices de distribucién secundaria en funcién de la perfomance

#  Neuquén, Santa Cruz, Chubut, Tierra del Fuego, Rio Negro y Mendoza.

%  Esto es, se parte de la base de que en un sistema de transferencias condicionadas resulta
sumamente diffcil controlar el destine dado a los fondos por parte de los gobiernos
provinciales, por los problemas de agencia que se generan, y que en su lugar es
preferible inducir un sistema de premios y castigos en funcién de determinados
resultados (facilmente medibles) alcanzados en materia de politica social.
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fiscal de las adminstraciones provinciales en los ltimos dos afios. Para ello se

seguirian los siguientes pasos:

1)

ii)

iii)

iv)

v}

Se computan tres indicadores fiscales en cada provincia para el

ano ty t-2:

1. Relacién Resultado Fiscal Primario/Gasto Primario

2. Relacién Gasto Capital/Gasto Total

3. Relacién Recursos Tributarios Propios/Ingresos Tributarios

Totales
Se obtiene la variacién absoluta de cada indicador:
AI-t‘M = I_t _ I-t-2

Para cada indicador, se ordenan las provincias de mayor a
menor en funcién de la mejora lograda, asignando el nimero 1 a
la jurisdiccién de mejor performance y un 23 a la de peor

desempefio.

Se computa la posicién promedio que ocupa cada provincia
cuando se tienen en cuenta los rankings generados para cada

indicador.

Se ordenan las provincias de menor a mayor en funcién de la
posicién promedio alcanzada en el ranking general. Se asignan
las variaciones a los indices de participacién secundaria en

funcién del siguiente esquema:

Posicidn en al ranking Variacién en el Indice
Entre 1° y 5° lugar +3,0%
Entre 6° y 11° lugar +1,5%
12° lugar 0%
Entre 13° v 17 lugar -1,5%
Entre 18 ¥ 23 lugar -3,0%
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vi)  Se obtiene el nuevo indice de participacién secundaria de cada

provincia aplicando la siguiente férmula:
Pil.+1 — PiL* (1+APit;t-2) / Zj=123 {Pjt * (1+APjt;t-2)}
donde:

P *'= Indice de participacién de la provincia i para el periodo

t+1

APH? = Variacién en la participacién secundaria que le
corresponde a la provincia 1 en funcién del ranking general que mide el

desempeno fiscal entre el periodo t y t-2.
P/'= Indice de participacién de la provincia j en el periodo t, con j
que va de 1 a 23.
Un ejemplo de aplicacién del inductor de responsabilidad fiscal

descripto puede visualizarse en los Cuadros II1.12 y II1.13, en funcién de los

datos fiscales de 1999 y 2001.
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Cuadro 1I1.13
Simulacién de efectos sobre indices de coparticipacién del inductor de eficiencia

Indice Varlacién x Indice Indice Variacién
Inicial Eficiencia Ajustado Nuevo Efect. Indice

Grupo (AY; AD) 45,66 44,90 -1,71%
Bs As 25,00 -3,00% 24,25 24,48 -2,14%
Cérdoba 8,06 -3,00% 7.82 7.89 -2,14%
Mendoza 4,27 -1,50% 4,21 4,25 -0,59%
Santa Fe 8,33 -1,50% 8,20 8,28 -0,59%
Grupe (AY; BD) 1M"n77 11,99 1,80%
Chubut 1,98 3,00% 2,04 2,06 3.81%
La Pampa 1,33 -3,00% 1,29 1,30 -2,14%
Neuqueén 1,73 3,00% 1,79 1,80 3,81%
Rio Megro 2,26 1,50% 2,29 2,32 2,39%
Santa Cruz 1,79 0,00% 1,79 1,81 0,92%
San Luis 1,35 -1,50% 1,33 1,34 -0,59%
T. del Fuego 1,32 1,50% 1,34 1,35 2,39%
Grupo (BY; AD) 25,16 25,43 1,06%
Chaco 4,84 -3,00% 4,69 4,74 -2,14%
Corrientes 4,21 3,00% 4,34 4,38 3.81%
Entre Rios 4,02 -3,00% 3,90 3,94 -2,14%
Jujuy 2,80 -1,50% 2,76 2,78 -0,59%
Misiones 4,23 1,50% 4,29 4,33 2,39%
Tucuman 5,06 3,00% 5,22 5,26 3.81%
Grupo (BY; BD) 17,40 17,69 1,60%
Catamarca 1,89 3,00% 1,95 1,96 3.81%
Formosa 2,81 1,50% 2,85 2,88 2,39%
La Rioja 1,65 -1,50% 1,62 1,64 -0,59%
Salta 4,71 1,50% 4,78 4,83 2,39%
San Juan 2,33 1,50% 2,36 2,38 2,39%
Santiago del 402 -1,50% 3,96 4,00 -0,59%
Estero

Teotal 100,00 99,08 100,00

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de la DNCFP,

El mecanismo inductor de eficacia en la politica social propuesto
consiste en modificar también cada dos afios (el primero y el tercero de cada
administracién provincial) los indices de distribucién secundaria en funcion

de los logros alcanzados en materia de gasto social por parte de las
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administraciones provinciales que reciben subsidios implicitos a través
del mecanismo de transferencias federales. Se considera como
subsidiadas a aquellas jurisdicciones cuyo indice de participacién secundaria
excede su participacién en el PIB nacional (excluyendo a la CABA)*. En
funcién de ese criterio, se trataria de todas las provincias incluidas en los
grupos (AY,; BD), (BY; AD) y (BY; BD), con la excepcién de Neuquén. Luego
se seguirian los siguientes pasos (un ejemplo hipotético se presenta en el

Cuadro II1.14):

i) Se computan tres indicadores sociales en las provincias

subsidiadas para el afio t y t-2:

1. Relacionado con el rendimiento educativo (por ejemplo,
rendimiento promedio en la escuela primaria y media en las
pruebas nacionales sobre lengua y matemética que

periédicamente se realizan)

2. Relacionado con las condiciones sanitarias (por ejemplo, tasa

de mortalidad infantil)

3. Relacionado con las condiciones habitacionales ({(podria
construirse un indicador al respecto a través de los datos de
las EPH, considerando condiciones de las viviendas, de

hacinamiento, de servicios en la vivienda, etc.)
i1) Se obtiene la variacién absoluta de cada indicador:

AI't;t-Z — I-t' _ I_t-2

%  Ello implica suponer que existe una alta correlacién entre el PBG de cada provincia y el
aporte que esta hace a la recaudacién de impuestos nacionales coparticipables.
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iti)  Para cada indicador, se ordenan las provincias de mayor a
menor en funcién de la mejora lograda, asignando el nimero 1 a
la jurisdiccién de mejor perfomance y un 18 a la de peor

desempeno.

iv) Se computa la posicién promedio que ocupa cada provincia
cuando se tienen en cuenta los rankings generados para cada

indicador.

V) Se ordenan las provincias de menor a mayor en funcién de la
posicién promedio alcanzada en el ranking general. Se asignan
las variaciones a los indices de participacién secundaria en

funcién del siguiente esquema:

Posicién en el ranking Variaciéon en el Indice
Entre 1° v 4° lugar +5,0%
Entre 5° y 22 lugar +2,5%
Entre 10° y 13 lugar -2,5%
Entre 14 v 18 lugar -5,0%

vi) Se modifica el componente redistributivo del indice de
participacién de las provincias subsidiadas en funcién de las

variaciones asignadas en el paso anterior

vii)  Se obtiene el nuevo indice de participacién secundaria de cada
provincia sumando al componente devolutivo el componente
redistributive modificado, cuidando que este Gltimo siga siendo
el mismo (a nivel agregado) que el inicial. En otras palabras,
cuidando que las provincias no subsidiadas mantengan la misma

participacién en la distribucién secundaria.

Finalmente, en los Cuadros III.15 y I11.16 se exponen los efectos de los

cambios propuestos sobre las transferencias y erogaciones por habitante en
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las provincias®. Puede verificarse que se cumplen los objetivos de disminuir
la disparidad de montos per capita transferidos y gastados en cada provincia,
a la vez que se corrigen las fuertes inequidades que actualmente existen inter
e intra grupos de provincias. En el primer caso, por egjemplo entre los grupos
(BY; AD) y (BY; BD); en el segundo, lo que ocurre especialmente dentro del

grupo (BY; BD).
Cuadro I11.15
Gasto por habitante en provincias después de la reforma a
la distribucién secundaria
($ corrientes de 2000)

G h Transf. Otros Ing. Variacion Trm;:f' Gus}:o
Ane 2boo  P/h AR p/h Transte- R d/kater-
2000 Ano 2000 rencias ma ma

Grupo (AY; AD)

Bs As 803 307 496 5,66% 324 821
Cordoba 826 459 367 2,95% 473 840
Mendoza 998 442 556 10,25% 487 1.043
Santa Fe 873 487 385 2,01% 497 882
Grupo (AY; BD)

Chubut 1460 836 624 3,31% B64 1.487
La Pampa 1880 1177 704 -31,63% 804 1.508
Neuquén 2433 758 1675 -12,37% 664 2.339
Rio Negro 1399 811 588 -9,61% 733 1.321
Santa Cruz 40946 1908 2188 -13,46% 1.651 3.839
San Luis 1379 1043 336 -35,70% 671 1.007
T. del Fuego 3975 2570 1405 -5,98% 2.416 3.822
Grupe (BY; AD)

Chace 1132 804 328 10,44% :3:1:] 1.216
Corrientes 802 677 126 20,85% 818 943
Entre Rios 1153 698 455 -10,32% 626 1.081
Jujuy 1192 arn an -5,00% B28 1.148
Misiones 956 664 292 19,75% 795 1.087
Tucuman 801 582 ne 17,46% 684 902
Grupo (BY; BD)

Catomarca 1611 1325 286 -22,29% 1.030 1.316
Formosa 1498 1199 299 -12,62% 1.048 1.347
La Rioja 2479 1937 542 -46,40% 1.038 1.580
Salta 931 658 273 20,39% 793 1.066
San Juan 1364 909 455 -25,66% 676 1.130
Santiage del Estero 944 818 126 10,33% 903 1.028

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con dotos de la Direccién Nacional de
Coordinacién Fiscal con las Provincias.

" Los nuevos gastos per cdpita se estiman suponiendo que todo incremento en los montos
transferidos se gasta y toda disminucién en los mismos se recorta del gasto.
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Efectos de la reforma a la distribucén secundaria entre grupos de provincias

Cuadro [Il.16

($ corrientes de 2000)

Otros Ing.

G?sio p/h Trfmsf. p/h p/h Transf. p/h Guasto p/h

Ano 2000 Ano 2000 Afo 2000 d/Reforma d/Refoerma
Provincias
Promedio Simple 1521 954 567 857 1424
Desvio Estandar 202 530 497 421 808
Coef. Variacion 59% 56% 88% 49% 57%
Minimo 801 307 126 324 821
Maximo 4096 2570 2188 2416 3839
Max/Min 51 8,4 17,4 7.4 4,7
Grupo (AY; AD)
Promedio Simple 875 424 451 445 896
Desvio Estandar 75 69 78 70 88
Coef. Variacién 9% 16% 17% 16% 10%
Minimo 803 307 367 324 an
Mdximo 998 487 556 497 1043
Max/Min 1,2 1,6 1,5 1,5 1,3
Grupo (AY; BD)
Promedio Simple 2375 1300 1074 1115 2189
Desvio Estéandar 1105 634 636 620 1103
Coef. Variacién 47% 49% 59% 56% 50%
Minimo 1379 758 336 664 1007
Maximo 4096 2570 2188 2416 3839
Max/Min 3,0 3.4 6,5 3,6 3,8
Grupo (BY; AD}
Promedio Simple 1006 716 290 773 1063
Desvio Estandar 162 95 102 90 109
Coef. Variacién 16% 13% 35% 12% 10%
Minimo 801 582 126 626 902
Maximo 1192 871 455 888 1216
Max/Min 1,5 1,5 3,6 1,4 1,3
Grupo (BY; BD)
Promedio Simple 1471 1141 330 914 1244
Dasvio Estandar 519 421 134 140 191
Coef. Variacion 5% 7% 41% 15% 15%
Minimo 231 658 126 676 1028
Maximo 2479 1937 542 1048 1580
Max/Min 2,7 2,9 4,3 1,6 1,5
(AY; AD) / (AY; BD} 0,37 0,33 0,42 0,40 0,41
(BY; AD) / (BY; BD) 0,568 0,63 0,88 0.85 0,85
{AY; AD) / (BY; AD) 0,87 0,59 1,56 0,58 0,84
(AY; BD) / (BY; BD} 1,61 1,14 3,25 1,22 1,76

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de la Direccién Nacional de

Coordinacion Fiscal con las Provincias.
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