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El sisterna de transferencias intergubernamentales en nuestro pais ha sido en los

ultimos afios tema de debate y opiniones entre los esludiosos de las finanzas
publicas.

En la dltima decada y media, se han sucedido un sinntimero de modificaciones de
variadas caracteristicas, tornando sumamente complejo y desvirtuando totalmente el
espiritu del régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos original,

Este estudio tiene por objefo analizar en detalle la evolucién de fas transferencias de
recursos coparticipables desde el afio 1990 haciendo hincapié en la situacion de la
Provincia de Tucuman, y evaluar el impacto de corto y largo plazo de la

implementacion de fa propuesta que el Poder Ejecutivo Nacional dio a conocer en
marzo del corriente ario.

Los resultados de la presente investigacion brindan a las autoridades del Gobierno
de la Provincia de Tucuman el marco necesario para el analisis de viabilidad de las

finanzas publicas provinciales a la luz de un nuevo acuerdo de relaciones fiscales y
financieras entre el Gobierno Nacional y el Gobierno Provincial, '
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En el presente estudio tiene por objeto realizar un analisis detailado de la situacién
de la Provincia de Tucuman respecto a las transferencias Nacion — Provincias que
se derivan de los diferentes mecanismos de distribucion de recursos entre ambos
niveles de gobierno, de manera de dotar a las autoridades de |a provincia de un
documento que permita evaluar el impacto que tendra sobre las finanzas

provinciales, un nuevo acuerdo en materia de recursos coparticipables.

Los resultados de la presente investigacion se exponen a través del desarrollo de
siete capitulos. En el primer capitulo se aborda brevemente la historia reciente en
materia de acuerdos de compensaciones fiscales entre niveles de gobierno y la
descripcion de los regimenes de transferencia de recursos entre la Nacién y las

provincias argentinas, analizando en particular el caso de la Provincia de Tucuman.

En el segundo capitulo se estudia la evolucion de las transferencias del regimen de
coparticipacion federal en términos cuantitativos de manera de mostrar cudl es la
situacion relativa de la Nacion y de cada una de las jurisdicciones provinciales
respecto al mecanismo de distribucion de recursos establecido por la Ley 23.548 a
inicios del afo 1988, y como ha ido evolucionando en funcion de las profundas
modificaciones introducidas en la década de los noventa mediante un sinntimero de
acuerdos y leyes complementarias y modificatorias del régimen general. Sobre el
final del capitulo, se realiza un exhaustivo analisis histdrico de las transferencias
percibidas por el Gobierno de la Provincia de Tucuman en comparacion al resto de
las provincias argentinas.

El capitulo tercero esta dedicado a describir brevemente el proceso de transferencia
de las cajas previsionales provinciales al ambito nacional, de manera de extraer
conclusiones a ser tenidas en cuenta en el disefic de un nuevo régimen de
coparticipacion de impuestos.

En el capitulo cuarto, se estudian en detalle las particularidades de la propuesta de
modificacion al régimen de distribucién vigente que propusiera a inicios del afio 2004
el Poder Ejecutivo Nacional. Si bien se describen los aspectos sustanciales que se
desprenden de este acuerdo, aqui se investiga cuales son los resultados que se
esperan para la Provincia de Tucuman por la instrumentacion de la propuesta, sobre
la base de un andlisis cuantitativo de las transferencias entre ia Nacion y las
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provincias, bajo la elaboracion de estimaciones de corto y largo plazo.

En el capitulo siguiente, quinto, se plantean diferentes propuestas a ser
consideradas en un nuevo régimen de distribucién de recursos coparticipables. En
particular, se realiza un estudio de sensibilidad de las propuestas, identificando cual
serfa la mas beneficiosa para la Provincia de Tucuman.

En el capitulo sexto, se presentan algunos comentarios respecto a los escenarios
futuros desde la perspectiva del cumplimiento de las metas del Programa de

Financiamiento Ordenado para el afto 2004, suscripto por la Provincia de Tucuman vy
el Gobierno Nacional.

En el final del trabajo, se presentan las consideraciones finales que se desprenden
del presente proyecto de asistencia técnica, gque sin dudas seran un elemento
central para la evaluacién previa a la adhesion del gobierno provincial a una nueva

Ley - Convenio que estipule y regiamente el nuevo Régimen de Coparticipacién
Federal de Impuestos para nuestro pais.



|. ANTECEDENTES DE LOS REGIMENES DE TRANSFERENCIAS
NACION - PROVINCIAS EN EL FEDERALISMO FISCAL
ARGENTINO: 1988 — 2002.



I.-1. Historia reciente de lo regimenes de transferencias

{11 . EL REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS DE LA LEY 23.548,
SUS COMPLEMENTARIAS Y MODIFICATORIAS.

El Régimen de Coparticipacion instaurado en el afio 1973 con la promuigacion de la
Ley 20.221 integr6é, en un unico sistema, todos los impuestos coparticipados,
unificando y simplificando todas las leyes de coparticipacion y fundamentando en
criterios objetivos los porcentajes de la distribucién secundaria. La misma, significd
un avance hacia el establecimiento de reglas financieras explicitas y estables entre

la Nacion y las Provincias, como asi también entre éstas Gltimas.

Una vez transcurridos diez afios de promulgada la Ley 20.221 de Coparticipacion
Federal de Impuestos, la misma caducéd el 31 de diciembre de 1983, aunque fue
profrogada hasta diciembre del afio siguiente, trasladandose al gobierno entrante la

solucion de aquellos aspectos vinculados a las relaciones financieras y fiscales entre
el Gobierno Nacional y las Provincias.

Durante 1984 se iniciaron negociaciones y al no lograrse acuerdo alguno, una vez
caduca la Ley 20.221, los montos a transferir a las Provincias se incorporaron

directamente al Presupuesto Nacional siendo girados bajo la forma de Aportes del
Tesoro Nacional (ATN).

Nuevamente, durante el afio 1985 se iniciaron las tratativas para el dictado de una
norma definitiva que culminé con el acuerdo financiero del afio 1986, cuya
racionalidad se basaba en fijar transferencias de acuerdo a los montos actualizados
de aquellas realizadas durante el ano 1985. Asimismo, se establecié que este
convenio mantendria su vigencia hasta tanto se dictase la nueva ley de
coparticipacion: '

La situacion se mantuvo durante 1987, aungue las permanentes negociaciones entre
las partes intervinientes lograron establecer un régimen transitorio de coparticipacion
que funcionaria a partir del afio siguiente. Este acuerdo generd |la promulgacién de la
Ley 23.548, el dia 22 de enero de 1988.
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a-Laley 23.548.

La Ley 23.548 establecié a partir del dia 1° de enero de 1988 un Régimen
Transitorio de Distribucion de Recursos Fiscales entre la Nacion y las Provincias, el
cual regiria hasta el dia 31 de diciembre de 1989. Por otra parte, frente a la eventual

inexistencia de un régimen sustitutivo, su vigencia se prorrogaria automaticamente
(Articulos 1° y 15°).

Esta Ley tendria el caracter de Ley Convenio, y para participar de! régimen, las
Provincias debian adherir explicitamente a través de la aprobacion de sus
respectivas legislaturas (Articulo 16°).

Masa Coparticipable (Articula 2°)

La masa de recursos distribuir queda integrada por e! producido de la recaudacion

de todos los impuestos nacionales, existentes o a crearse, con las siguientes
EXCEpCIONes:

a) Recursos aduaneros.

b) Recursos cuya distribucion se prevea en otros sistemas o regimenes
especiales de distribucion.

¢) Impuestos y contribuciones nacionales con afectacion especifica a propositos
0 destinos determinados, vigentes al momento de promulgarse la Ley.
Cumplido ese objetivo, si los gravamenes continuaran en vigencia, se

incorporarian al sistema de distribucion de la Ley.

d) Impuestos y contribuciones nacionales cuyo producido se afecte a la
realizacion de inversiones, servicios, obras, etc., que se declaren de interés
nacional por acuerdo entre la Nacidon y las Provincias. Dicha afectacién se
debe decidir por el Congreso Nacional con adhesion de las Legislaturas
Provinciales y tendrd duracion limitada. Cumplido ese objetivo, si los
gravamenes continuaran en vigencia, se incorporarian al sistema de
distribucién de la Ley.

Sin dudas, esta Ley Convenio fue mas alla de lo que proponia la anterior Ley de

Coparticipacion (Ley 20.221) en virtud de que aqui se incorporan a la masa
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coparticipable, todos los impuestos nacionales con excepcion de los expresamente
excluidos. En el caso de la Ley 20221, la masa de recursos se conformaba

unicamente con todos los impuestos explicitamente incluidos.

A su vez, se deja espacio para la creacidon de impuestos con asignacion especifica
considerando como Unico requisito la necesaria aprobacién de todas las partes.

Distribucién Primaria (Articulo 3°).

La distribucion primaria de los recursos coparticipados se establecio en:
a) Gobierno Nacional - 42,34%
b) Provincias ~ 54,66%

¢) Recupero del nive! relativo de cuatro Provincias — 2.00%
(Buenos Aires, Chubut, Neuquén, Santa Cruz)

d) Fondo de Aportes del Tesoro Nacional (ATN) — 1,00%

Es dable destacar que las Provincias ganan participacion con respecto a la Ley
20.221 en tanto el coeficiente primario anterior alcanzaba el 48 5%. Esta mayor
participacion tuvo su justificacion en la descentralizacién de responsabilidades de -
gasto hacia los gobiernos provinciales en materia de salud y educaciéon que fuera
encarada hacia fines de los afos setenta e inicios de los ochenta.

La creacion de un fondo para el recupero relativo de ciertas jurisdicciones tuvo como
objetivo compensar a ciertas Provincias que habian resultado postergadas en lo

referido a distribucién de impuestos nacionales durante mediados de los afos
ochenta.

Por ditimo, los ATN no son mas que la continuacién del Fondo de Desarrollo
Regional creado por la Ley 20.221. La idea consistio en crear un fondo administrado

por el Ministerio del Interior con el objetivo de atender situaciones de emergencia en
las jurisdicciones. '

Distribucion Secundaria (Articulo 4°)

La distribucion secundaria se resolvié asignande un coeficiente a cada una de las
jurisdicciones nacionales (ver CUADRO N° 1).
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Los coeficientes resultaron basados en las distribuciones efectivamente realizadas

durante el periodo en que se dio un vacié legal en materia de coparticipacion
impositiva (1985-1987). |

En el cuadro se observan los coeficientes secundarios considerando asimismo, la

distribucion del 2% destinado al recupero de las cuatro provincias mencionadas.

Finaimente, en aquel momento se reconaocian dos situaciones especiales vinculadas
a la participacién en el régimen de la Ciudad de Buenos Aires y del entonces
Territorio Nacional de Tierra del Fuego e Islas del Atldntico Sur. La Ley 23.548
dispuso que el financiamiento de estas dos jurisdicciones estuviera a cargo del
Gobierno Nacional con una participacion que fuera compatible con los niveles
historicos y no inferior a la suministrada en el afio 1987 (Articulo 8°%). De esta forma,
el Gobierno Nacional asumiria la responsabilidad de financiar las transferencias a
estas dos jurisdicciones resignando parte de su distribucién primaria’.

Otras Disposiciones (Articulos 6°, 7°, 9°, 10°, 11°, 12°. 13%)

El Banco de la Nacion Argentina transferiria automaticamente, y en forma diaria, a
cada Provincia y al Fondo de ATN, ef monto de recaudacion que les corresponda de
acuerdo a los porcentajes establecidos (Articulo 6°).

El monto a transferir a las Provincias no puede ser inferior al 34% de la recaudacion
de los recursos tributarios nacionales, tengan o no el caracter de distribuibles por la
Ley (articulo 7°).

Las provincias quedan comprometidas a no establecer impuestos analogos a los
distribuidos por la Ley. A su vez, se les brinda espacio tributario explicito en lo que
hace a la imposicidn sobre la propiedad inmueble, sobre los ingresos brutos, sobre la
propiedad, radicacion, circulacién o transferencia de automotores. de sellos y

transmision gratuita de bienes?. A su vez, se presentan una serie de aspectos

" Una vez provincializado el Territorio Nacional de Tierra del Fuego, esta jurisdiccién accederia a un
coeficiente explicito de distribucién (afo 1990). Asimisma, la Ciudad de Buenas Aires adquiriria su
correspondiente porcentaje de participacion a partir del afic 2003.

? Este ultimo es un impuesto que Unicamente se encuentra establecido en la Provincia de Buenos
Aires aunque no vigente por carecer de reglamentacion. Es un tributo de caracter histérico en
Argentina que ha recaido sobre las herencias y donaciones vy cuyo producido ha financiado en
general el gasto en educacidn. La ultima version del mismo funciond hasta el afio 1976, cuando fue
derogado en todas las jurisdicciones, 13



referidos a la armonizacion de la imposicién provincial sobre los ingresos brutos y de
sellos (Articulo 9°).

Por ultimo, queda ratificada la vigencia de la Comisién Federal de Impuestos, creada
por la Ley 20.221, y en donde quedan representadas todas las jurisdicciones
intervinientes en el régimen. El objetivo de esta comision es controlar, auditar y
resolver todo tipo de cuestiones que se susciten en lo referido a las relaciones
financieras y fiscales entre los niveles de gobierno (Articulos 10°, 11°, 12°, 13°%).

b - Leyes complementarias y modificatorias de la Ley 23.548.

Si bien el regimen de la Ley 23.548 continlia vigente, su espiritu original ha sido
desvirtuado por la proliferacion de mecanismos que han distribuido fondos en forma
paralela a la Ley 23.548.

Las diversas modificaciones que se establecieron sobre el régimen podrian
clasificarse segun cuatro razones distintas que las motivaron:

1. Motivaciones "exclusivamente” fiscales: vinculadas con decisiones gue parecen
contar con cierta racionalidad econdmica (por ejemplo, descentralizacién de
gastos a las gobiernos provinciales).

2. Shocks macroeconomicos con impacto fiscal: decisiones que surgen como
respuesta al efecto de aspectos macroeconémicos sobre las variables fiscales
(por ejemplo, modificacién de la alicuota del IVA, compromisos federales) .

3. Problematica previsional: modificaciones orientadas a resolver el problema
deficitario del régimen previsional (por ejemplo, afectacion de recursos al
financiamiento del déficit previsional que se profundiza a partir de la reforma del
afio 1994)%,

Un primer antecedente de afectacion de la distribucion de recursos coparticipados con motive del
financiamiento del sistema previsional se dio en el afo 1980, En aquel momento se decidié suprimir la
contribucion patronal (comtribucion no vinculada con a masa coparticipable) remplazindola por transferencias al
Sistema de Scguridad Social provenientes de la generalizacidn de la base v modificacion de las tasas del
impuesto al Valor Agregado (impuesto integrante de la masa coparticipable). Por 1o tanto, las provincias
quedaron en una siacion desfavorable ya que solo el remanente de 1a vecaudacion de este altimo impuesto
integrd Ta masa de recursos a distribuirse segin los porcenlajes de distribucion primaria que estabtecia la
Ley 20.221. Coma paliativo, por medio de fa Ley 22453, se suprimicron las contribuciones a cargo del
empleador en las administraciones provinciales ¥ la Cindad de Buenos Aires. La fuente de linanciamiento
suprimida fue sustituida por la afectacian del monto otal recaudado por los gravimenes establecidos en la Ley
de Coparticipacion vigenie, 14



4. Compensaciones: cambios que intentan compensar los efectos financiero
adversos de algunas de las modificaciones anteriores sobre alguna(s)
jurisdiccién(es) (por ejemplo, detraccion de $580 millones del Impuesto a las
Ganancias con diversos destinos)

En este sentido, a partir del afio 1991 se sucedieron un sinnumero  de
modificaciones gue disminuyeron la importancia dei regimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos frente al resto de transferencias que realiza el gobierno
nacional hacia las provincias. De esta forma los coeficientes efectivos de distribucion

primaria y secundaria fueron alejandose lentamente de aquellos postulados por la
Ley Convenio.

En abril de 1991, la Ley 23.906 marcd un hito en la evolucion de las relaciones
fiscales Nacion-Provincias de la década pasada* Como consecuencia de la
promulgacion de esta norma, la mitad de la recaudacion total del Impuesto sobre los
Activos, de caracter coparticipable, se desvid al financiamiento de un fondo
denominado Fondo de Cultura y Educacion, manteniéndose como recursos
coparticipados el otro 50%. A su vez, el 35% del fondo constituido se destina al
gobierno nacional quien contribuye a atender los gastos educativos en el GCBA y en
la provincia de Tierra del Fuego, distribuyéndose el 65% restante entre las otras
veintidds jurisdicciones provinciales segun lo estipulado en el Dto.2.122/91.

A partir de esa primera modificacién sobre la Ley 23548 se sucedieron
ininterrumpidamente una gran variedad de afectaciones sobre los recursos

coparticipados que tendieron en mayor medida a financiar el déficit del sistema
previsional publico.

La primera modificacion que fue establecida con motivo de cubrir esta necesidad de
financiamiento fue puesta en marcha en agosto de 1991 cuando a través de la Ley
23.966 se determina que el 9,9% de la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) se destine al financiamiento de la seguridad social nacional.

* Podria considerarse que el otorgamiento de un coeficiente de distribucién a la flamante provincia de
Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur en el afio 1980 fue la primera modificacion establecida sobre
el régimen. Sin embargo, la distribucidn primaria no varia en virtud de que es el gobierno nacional
quien continda financiando a esta jurisdiccion. 15



A pesar de gue gran parte de las modificaciones han estado dirigidas a financiar
gastos previsionales, como contrapartida también se han establecido afectaciones

que han beneficiado a las provincias e inclusive al gobierno nacional,

Entre las detracciones que beneficiaron a las jurisdicciones provinctales se destacan
aquellas que impidieron la inclusién de la totalidad de la recaudacion del Impuesto a
las Ganancias en la masa de recursos coparticipados. La primera de ellas surgié en
el afio 1992 como resultado de la conformacion del Fondo del Conurbano
Bonaerense y otras precoparticipaciones que intentaron asegurar fondos para llevar
adelante obras de infraestructura basica social en las provincias. Asimismo se
destaca la clausula de garantia que a partir del Pacto Fiscal | asegurd un piso de
$725 millones en las transferencias mensuales por coparticipacion a las provincias y
cuyo monto fue extendido a $740 con la firma del Pacto Fiscal |l en agosto de 1993.

A su vez, |la suba en la alicuota del IVA (de 18 a 21%) a partir de abril de 1995
permitid que durante un afio se asignaran los 3 puntos adicionales al sostenimiento
del equilibrio fiscal y al fortalecimiento del crédito pablico del gobierno nacional.

Transcurrido ese afio los tres puntos adicionales se volvieron coparticipadas.

En los CUADROS N° 2 al N° 11 se mencionan cada una de las modificaciones que
operaron sobre la Ley 23.548 desde el afio 1990 a la fecha, destacandose sus
caracteristicas y si han afectado o no, a los coeficientes de distribucién primaria y

secundaria.

De la observaciéon de las diversas maodificaciones establecidas sobre Ja distribucion
de recursos coparticipados entre la Nacion y las Provincias, que se resumen en los
cuadros mencionados, pueden sefialarse dos aspectos que resumen en algin
sentido el impacto de estos cambios:

1. La situacion relativa de cada una de las jurisdicciones -gobierno nacional y cada
una de las provincias- ha cambiado frente al régimen originalmente establecido
en el aho 1988.

2. El régimen previsional nacional ha adquirido una participacion de tal dimension
en la distribucion de impuestos coparticipados que practicamente asume las
caracteristicas de una jurisdiccion adicional.
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Sin lugar a dudas, estos dos fendmenos resultan de singular trascendencia al
momento de evaluar el régimen efectivo de coparticipacién actualmente vigente. Es
por ello que es parte constitutiva del presente proyecto el analisis de los mismos y en

secciones posteriores se les brindara el tratamiento pormenorizado que merecen.

i.1.2. LLOS IMPUESTOS DE ASIGNACION ESPECIFICA.

En forma adicional al régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (Ley 23.548
complementarias y modificatorias), existen en el federalismo fiscal argentino otro tipo
de transferencias vinculadas a la distribucion del producido de impuestos nacioﬁaies
que no resultan coparticipados. Estos impuestos, que aqui se denominaran de
asignacién especifica, tienen asociados regimenes de distribucion distintos a los que
surgen de la Ley Convenio detl afio 1988. |

Entre ellos se destacan los regimenes de asignacion vinculados a:

1. Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural (Ley 23.966).
2. Impuesto sobre los Bienes Personales (Ley 23.966).

3. Reégimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Ley 24 977°).

A continuacion se presenta exclusivamente una descripcién de los regimenes de
distribucién del producido de estos tributos. No se hace mencién a la estructura de

cada un de ellos puesto que excede el propdsito de esta seccion y del presente
proyecto®. .

1. Impuesto sobre ios Combustibtes Liquidos

Este impuesto, que se encuentra vigente desde el mes de agosto del afio 1991,
presenta un régimen especial de distribucion y segin su normativa de creacién
queda expresamente exceptuado de conformar la masa coparticipable instituida por
la Ley 23.548 (Articulo 21° de la Ley 23.966).

® Este tributo se rige actualmente por la Ley 25 .865.

& Simplemente resulta importante sefalar que el primero de ellos grava ias transferencias de
combustible tanto nacional como de origen importado, el segundo es un impuesto sobre el patrimonio
bruto en virtud de que no permite para su liquidacion el computo de pasivos, y par dltimo el tercero de
ellos es un régimen de impaosicién para los contribuyentes de menor nivel de facturacién que ademas
de contar con un componente previsional, permite a los mismaos quedar exceptuados del pago del
Impuesto al Valor Agregade y del Impuesto a las Ganancias. 17



El mecanismo de distribucién ha evolucionado en el tiempo en razén de que la
propia ley original preveia modificaciones en los coeficientes de asignacion (Articulo
19° Ley 23.966). Sin embargo, el objetivo resulté desde sus inicios financiar tanto al

Tesoro Nacional, a las Provincias, como al Fondo Nacional de la Vivienda
(FO.NAVL) (ver CUADRO N° 12).

A su vez, la distribucion de la parte correspondiente a las provincias previé una

asignacion entre las mismas segun tres fondos vinculados al desarrolio de
infraestructura (ver CUADRO N° 13).

La asignacion correspondiente al FO.NA.VI. se asigna también a los gobiernos

provinciales a los fines de cubrir el déficit habitacional en todo el pais (ver CUADRO
N® 14),

Por ditimo cabe sefalar dos cuestiones vinculadas a la distribucion del impuesto que

grava los combustibles y que fueran establecidas a partir de la promulgacion de la
Ley 24.6997.

En primer lugar, se dispuso afectar el 21% de la recaudacion total del gravamen al
financiamiento de la seguridad social nacional. Ei 79% restante se distribuiria segun
la distribucidn presentada en los cuadros anteriores.

En segundo término, los ingresos vinculados a las transferencias especificas de Gas
oil, Diesel oil, Kerosén, y Gas Natural Comprimido se destinaron en sus totalidad,

nuevamente al financiamiento del sistema previsional,

2. Impuesto sobre los Bienes Personales

El Impuesto sobre los Bienes Personales, creado por la misma ley que establece el
impuesto sobre los combustibles, financiaba originalmente el sistema previsional
tanto nacional como provincial. La porcidn destinada a las cajas previsionales
provinciales se distribuia entre jurisdicciones seguin el porcentaje de beneficiarios de
cada una sobre el total (ver CUADRO N° 15). A partir de} afio 1994, comenzé a
darse el traspaso de cajas al ambito del sistema previsional nacional y en

consecuencia el porcentaje total de la recaudacién asignada a las cajas disminuyd

" Promulgada en el mes de octubre de 1996. 18



del 10% al 6,27%%. Por el contrario, el sistema nacional comenzd a absorber el
93,73% de 1o recaudado por este gravamen (ver CUADRQ N° 16).

Aun asi, en el mes de octubre de 1996 y por disposicion del la Ley 24.699 la
distribucion del Impuesto sobre los Bienes Personales quedo configurada de esta
forma. El producido de este impuesto deja de financiar el sistema de seguridad
social nacional para ser asignado entre el Gobierno Nacional, las Provincias y el
Fondo de ATN. Es importante aclarar que el hecho que se utilicen los coeficientes de
la Ley 23.548 para asignar los fondos, no implica que el impuesto sea coparticipable.
Este gravamen, al igual que el impuesto sobre los combustibles, constituye un

regimen especial de distribucion frente a lo dispuesto por la Ley Convenio del afo
1988.

Por uditimo, la Ley 25.392, promulgada en enero del ado 2001, establecié que
previamente a la distribucién arriba mencionada se detrajeran $250.000 mensuales

para ser asignados al Instituto Nacional Central Unico Coordinador de Ablacidn e
Implante (INCUCAI).

3. Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo)

Este gravamen, cominmente denominado Monotributo, presenta un componente
previsional y uno impositivo. El primero de ellos tiene como destino la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Por su parte, el componente impaositivo se

distribuye como sefiala la normativa de creacion del gravamen, Ley 24977 (ver
CUADRO N° 17).

Se observa que el 70% del componente impositivo también financia al sistema
previsional. Asimismo, nuevamente se utilizan para el 30% restante los coeficientes
de distribucion de la Ley 23.548, en este caso sélo secundarios, aun cuando el
impuesto no es coparticipado.

® Desde el afio 1994 hasta la actualidad se han transferido once Cajas Previsionales Provinciales al
ambita nacional. Las cajas transferidas y sus correspondientes fechas de transferencia son: Ciudad
de Buenos Aires (1/1/94); Catamarca (1/7/94); Santiago det Estero (1/7/94); Jujuy {1/1/96), Mendoza
{1/1/96). San Juan (1/1/96); Salta (1/1/96); La Rioja (1/4/96); Rio Negro (2/5/96); Tucuman (1/8/96):
San Luis {1/10/26). 19



1.1.3. LA REFORMA DEL SISTEMA PREVISIONAL: LAS TRANSFERENCIAS DE LAS CAJAS
PREVISIONALES PROVINCIALES AL AMBITO NACIONAL Y SU IMPACTO EN LAS
RELACIONES FINANCIERAS Y FISCALES INTERGUBERNAMENTALES.

Uno de los aspectos intimamente ligado a la evolucion de las relaciones financieras
y fiscales interjurisdiccionales es la problematica previsional. Sin embargo esta
situacidon no involucra exclusivamente al sistema previsional nacional sino que
también se relaciona con las cajas previsionales provinciales. Como fuera
mencionado mas arriba, las modificaciones que se dieron sobre la distribucién de
impuestos nacionales, coparticipados o no, han estado fundamentalmente
orientadas a solventar el déficit previsional nacional. A pesar de ello, también se
reconoce la existencia de transferencias de recursos a las cajas previsionales
provinciales provenientes de la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado y del
Impuesto sobre los Bienes Personales.

El Pacto Fiscal Il, denominado Pacto Federal para e Empleo, fa Produccion vy el
Crecimiento, celebrado por el Gobierno Nacional y las Provincias durante el mes de
agosto de 1993, dispuso que la Nacidén debia asumir el compromiso de aceptar la
transferencia al sistema previsional nacional de las cajas previsionales provinciales.
Aln asi, la transferencia debfa darse bajo ciertas condiciones, oportunamente
establecidas. Entre ellas se destaca: i) la necesidad de que las provincias adhieran a
la ley vinculada a la reforma previsional encarada por el Gobierno Nacional, Ley
24.241% i) se descarta la posibilidad de transferir las cajas de profesionales
liberales, iii) se respetan los derechos adquiridos de los jubilados y pensionados
provinciales que resultan beneficiarios de las cajas provinciales a la fecha del

* Esta Ley cambid de raiz la estructura del sistema, creando el sistema mixto denominado Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP. Es decir, se instituye un nuevo Sistema Previsional, que
consiste basicamente, en tres pilares basicos: a) ia habilitacién de dos regimenes paralelos
marginalmente conectados entre si, el régimen publico de reparto y el de capitatizacion; b) la
participacién del sector privado en la administracion de los fondos jubilatorios y; ¢) la libertad de
eleccion de los trabajadores tanto del régimen al cual acceden como, en &l supuesto de haber elegido

por el régimen de capitalizacidn, de la AFJP correspondiente.
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acuerdo; y iv) el traspaso se efectua a través de convenios particulares con cada
jurisdiccion.

De esta forma, en el marco de las disposiciones de la Ley 24.241 se fueron
generando los traspasos de las cajas al ambito nacional. Esta nueva situacion
implica que los aportantes a los regimenes hasta entonces provinciales pasan a

regirse por las normas establecidas por la nueva ley previsional en cuanto a acceso
a los beneficios, determinacion de haberes | etc.

Hasta el momento se han transferido 11 cajas al sistema nacional, permaneciendo

las restantes 14 bajo la orbita de su correspondiente administracion provinciat (ver
detalle en el CUADRO N° 18).

Esta situacion dispar ha generado problemas de equidad en tanto los regimenes
transferidos son sostenidos por el Presupuesto de la Administracién Nacional
mientras que aquellos que permanecen en manos de las provincias son financiadas,
en la medida de lo necesario, por las administraciones provinciales'®. Asimismo. la
capita implicita que proviene de los impuestos nacionales distribuidos y que
corresponde a cada beneficiario no resulta igual para todas las regiones del pais'".

Para atenuar esta disparidad, es dable destacar que algunos representantes de las
jurisdicciones que no transfirieron sus cajas han presentado diversos proyectos de
ley en el Congreso Nacional, en los cuales se propone que el Gobierno Nacional les
transfiera adicionalmente un monto equivalente al déficit de sus cajas'?.

En la actualidad, los sistemas no transferidos, por razones que en ciertos €asos
subyacen en las propias limitaciones de las constituciones provinciales, reciben
transferencias de recursos que provienen de lo recaudado por el Impuesto al Valor
Agregado y el Impuesto sobre los Bienes Personales. '

"% Sin embargo, es de destacar que el traspaso implicé una mayor armonizacién de los sistemas
previsionales en cuanto a nivel de haberes, condiciones de acceso, etc.

" Cualquier propuesta que intente modificar el régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos
debe resolver esta situacion.

2 Este tipo de propuestas podria conllevar problemas de comportamientos oportunisias por parte de
los receptores de las transferencias en la medida que un incremento discrecional en los haberes de
sus bheneficiarios seria automaticamente financiado por el gobierno federai. A su vez, evita que la
jurisdiccibn asuma el costo politico de intentar resolver el desequilibric financiero. 27



Asimismo, estos recursos se reparten entre las provincias segun coeficientes
construidos a partir del nimero de beneficiarios previsionales por jurisdiccién. A
medida que algunas provincias transfirieron sus cajas, los coeficientes de las
provincias que retuvieron sus sistemas se fueron re-prorrateando segun los nuevos
totales (los coeficientes de asignacién entre jurisdicciones de los recursos

provenientes de los dos Impuestos mencionados se presentan en el CUADRO N°
19).

Como resulta logico, a medida gue las provincias transfieren sus cajas, los
coeficientes de las jurisdicciones restantes se incrementan.

[.1.4, Los COMPROMISOS FEDERALES: LEY 25235 . LEY 25400 vy Dro.
1.584/2001

Durante los arfios 2000, 2001, y parte del ejercicio 2002 se presentd un nuevo
fenémenc dentro de las relaciones financieras entre el Gobierno Nacional vy las
Provincias. En efecto, por 26 meses, las transferencias desde la Nacién a las
Provincias resultaron, por todo concepto (Coparticipacion + Regimenes de
asignacion especifica), de suma fija. Es decir, cada una de las jurisdicciones recibia

“mensualmente un monto de remesas que no fluctuaba conforme lo hacia la
recaudacion.

Esta medida, impuisada originalmente hacia fines del afio 1999, presentaba un doble
prop&sito. Por un lado, disminuir la prociclidad de las transferencias y por ende del

gasto provincial, y por otro permitirle al Gabierno Nacional asegurarse los supuestos
excedentes de recaudacion.

a—Lley 25235

A partir de la sancion de la Ley 25.235, promulgada el dia 30 de diciembre de 1999,
se ratifica el acuerdo suscripto por los Gobernadores de las provincias (en ejercicio y
electos) denominado Compromiso Federal.

Entre los aspectos alli acordados se destacan los puntos Tercero, Cuarto, y Quinto

gue hacen referencia explicita al esquema de Transferencias Nacion-Provincias.

En tal sentido, en el punto Tercero qued6 establecido que durante el ejercicio 2000

las transferencias por todo concepto (Coparticipacion y Asignaciones Especificas)
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con destino a fas jurisdicciones provinciales emergentes de la Ley 23.548 y sus
disposiciones complementarias y modificatorias, asi como de las leyes 23.966,
24.130, 24.699, 25.082, y toda otra norma que disponga asignacion y/o distribucién
especifica de impuestos se fija en una suma dnica y global mensual equrvalente a
$1.350 millones, que la Nacién garantiza con el doble caracter de limite inferior y
superior de dichas transferencias, con independencia de los niveles de recaudacion

de impuestos existentes o a crearse en el futuro.

A su vez, la norma dispone gue el monto de transferencias mencionado se
efectivizara mensualmente en forma automatica y diaria, en doce partes iguales
durante el afio 2000. Asimismo, las jurisdicciones provinciales podran durante et ano
2000 no destinar a los fines especificos hasta un 50% de los fondos a ellas
asignados por leyes especiales.

Por su parte, el punto Cuarto hace referencia a los recursos a transferir a las
provincias durante el afio 2001. Los mismos seran iguales al promedio mensual de lo
recaudado “coparticipable” en los arios 1998, 1999 y 2000, garantizando la Nacion

una transferencia minima mensual de $1.364 millones.

Por ultimo, el apartado Quinto del acuerdo compromete al Gobierno Nacional, a los
Gobernadores de Provincia, y al Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires a
presentar un proyecto de Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos a los efectos
de dar estado parlamentario para su tratamiento durante el afio 2000.

En sintesis, si bien no resultan derogadas las normas que regulan las transferencias
intergubernamentales, las mismas asumen el caracter de sumas fjas por
jurisdiccion. De esta manera, el gobierno nacional intentd asegurarse para si los
excedentes de recaudacion que se vislumbraban para el afio siguiente. Las
consecuencias de este nuevo mecanismo no resultaron demasiado satisfactorias vy a
partir de la sancién del la Ley 25.400 se respetd el punto Cuarto de la Ley 25.235
pero se garantizd a la provincias un monto mensual de solo $1.364 millones

mensuales’®

? Los resultados para el ano 2000 indican que la aplicacién de las sumas fijas (garantia) acordadas
en ef compromiso federal (Ley 25.235) implicaron para las jurisdicciones provinciales un nivel de
recursos inferior al que habrian recibido si hubieran permanecido vigentes los mecanismos de
distribucion del afo 1999, Es decir, durante el afio 2000 la Nacion resultd beneficiada con la
implementacion de las sumas fijas aunque es dable destacar que no en la medida de io esperado. 23



b - Ley 25.400

La Ley 25400 promuigada durante el mes de enero del afio 2001 ratifica un nuevo
acuerdo entre los Gobernadores Provinciales y el Poder Ejecutivo Provincial.

Su Apartado Sexto establece que durante los aflos 2001 y 2002 las transferencias
por todo concepto a Provincias (Coparticipacion y Fondos Especificos) se fijen en
una suma unica y global mensual, de envio automatico y diario, equivalente a $1.364
millones que la Nacién garantiza con el doble caracter de limite inferior y superior de
dichas transferencias, con independencia de los niveles de recaudacion de
impuestos existentes o a crearse en el futuro. A su vez, los recursos a transferir a las
provincias durante los anos 2003, 2004 y 2005 seran el promedio de lo recaudado
coparticipable en los tres afos anteriores a cada uno de ellos.

Por dltimo, el mismo apartado sefala que el Gobierno Nacional garantizara una
transferencia minima mensual de $1.400 miliones para el afio 2003, de $1.440
millones para el afio 2004 y de $1.480 millones para el afio 2005,

¢ ~ Decreto 1.584/2001

A partir de la sancion del Decreto 1.584/01 hacia comienzos del mes de diciembre
de 2001 se ratificaron los diversos acuerdos suscriptos durante el mes de noviembre
del mismo afo por la Nacién y las Pravincias en lo referido a las transferencias
nacionales para el afio 2002.

Entre otras cuestiones, se fij6 que a partir del 1° de enero de 2002, Ias transferencias
por todo concepto correspondientes a las jurisdicciones provinciales se reduciran en
la misma praporcién en que disminuyan los créditos presupuestarios destinados al
pago de haberes previsionales y salarios correspondientes al Sector Publico
Nacional por aplicacion del articulo 34 de la Ley 24.156, reformado por Ley 25.453.
Esta reduccion no podria superar el 13%.

En este sentido, durante los meses de enero y febrero de 2002, las provincias

devengaron en conjunto un ingreso mensual de $1.187 millones (87% de $1.364
millones)'”.

" Durante el afio 2001 los resultados fueron adversos para el Gobierno Nacional. La recurrente caida
en los niveles de recaudacion implico que las provincias recibieran un monto de recursos mayor al
que habrian recibido de no haber existido el compromiso federal de enero del afio 2001 (Ley 25.40(04



Luego, por aplicacion de 1a Ley 25.570 los recursos dejaron de constituir una suma

fija para volver al esquema observado durante los noventa.

1.2. La situacion actual de las transferencias

1.2.1. LA VUELTA A LA DISTRIBUCION “A SUERTE Y VERDAD" A PARTIR DEL MES DE
MARZO DE 2002: LEY 25.570.

El dia 27 de febrero del afio 2002 el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales
suscribieron un Acuerdo Federal que fij6 pautas y lineamientos en lo referido a ias
relaciones financieras vy fiscales entre ambos niveles de gobierno. Este acuerdo fue
ratificado por la promulgacién de la Ley 25.570 con fecha 6 de mayo de 2002,
dejando de lado la vigencia en lo que a estas cuestiones se referia el Decreto
1.584/2001.

El propésito central del nuevo arreglo consistio en tratar de que el Gobierno Nacional
dejara de incumplir acuerdos en virtud de que no habia podido hacerlo con la Ley
25.400 y con el Decreto 1.584/01. Por otra parte, ambos niveles de gobierno

coparticiparian del incremento nominal de recaudacion pos devaluacion.

Ademas de aspectos vinculados al endeudamiento subnacional y a la delimitacion
de pautas de déficit, entre los puntos acordados se destaca el “nuevo” regimen de
transferencias verticales que resultaria vigente a partir del 1° de marzo del corriente
ano. Los aspectos que resultan novedosos con respecto al giro de fondos que la

Nacidn realizaba habitualmente a las provincias fueron:

« Dejar sin efecto todas las garantias sobre los niveles a transferir por el Gobierno
Nacional. Es decir, desaparece el mecanismo de transferencias de suma fija que
opero durante los 26 meses anteriores (Enero 2000 — Febrero 2002).En otras
palabras, de marzo de 2002 en adelante no existe mas el piso y techo en los
montos transferidos al conjunto de provincias que durante el periodo 2000
asegurd $1.350 millones mensuales (Ley 25.235) y al afio siguiente garantizaba
$14 millones adicionales ($1.364 millones mensuales por aplicacion de la Ley

25.400). Asimismo, quedd descartado el ajuste del 13% en las transferencias que

'* Nuevamente, para los dos primeros meses del afio 2002, la recaudacién nacianal coparticipada no
resultd suficiente como para que el Gobierno Nacional pueda cumplir con el compromiso acordado. 25



la anterior administracién nacional habia acordado con los gobiernos provinciales
(Dto. 1.584/2001 que implicaba un giro de fondos de $1.187 millones por mes
para el corriente afic). El esquema de distribucion vuelve a funcionar como lo
venia haciendo durante la década del noventa, es decir, fluctuando los montos

transferidos segun varian los niveles de recaudacion de impuestos nacionales.

e La masa de recursos nacionales coparticipables incorpora el 30% del producido
del Impuesto a las Transacciones Financieras Ley 25.413, distribuyéndose de
acuerdo a la Ley 23.548 y sus leyes complementarias y modificatorias. Debido a
que la distribucion de lo recaudado por el llamado “Impuesto al Cheque” no
considera ninguna detraccion previa de recursos antes de ser incorporado a la
masa coparticipable, ésta podria asimilarse al esquema de distribucion que
presentan los impuestos Internos Coparticipados. A su vez, pareceria que este
gravamen se coparticipa, por lo menos en una parte, en razén de la mayor
comodidad fiscal del gobierno nacional por los mayores ingresos que obtendria
por el establecimiento de los impuestos o derechos de exportacion.

« Los gravamenes afectados a regimenes especiales de coparticipacion se
distribuyen conforme a las normas que rigen a la fecha y constituyen ingresos de
libre disponibilidad. Esto implica un cambio con respecto a lo estipulado en la Ley
25.400 que solo permitia que el 50% de los fondos transferidos y asignados a
responsabitidades especificas de gasto a nivel provincial se destinasen a

cualquier otra partida presupuestaria.

Asimismo, se encomienda al Gobierno Nacional |a renegociacion de la deuda
provincial a través de su conversion a titulos publicos nacionales con la condicién

que las provincias observen un comportamiento fiscal y financiero sustentable '®.

Por ultimo, las partes se comprometian a sancionar un régimen integral de
coparticipacién federal de impuestos antes del 31 de diciembre de 2002.

'® Este punto resulto ser la base o el punto de partida para la creacion del Programa de
Financiamiento Ordenado de las Finanzas Provinciales meses después, lo que permitié ia suscripeidn
de acuerdos bilaterales en la materia entre el Gobierno Nacional y cada una de las Provincias
interesadas. 26



12.2. EL NUEVO STATUS DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES: DECRETO 705/2003.

El Decreto 705/2003 establecié una participacion para la Ciudad de Buenos Aires del
1,4% sobre la masa coparticipada segun la Ley 23.548. Como fuera sefalado, el
Articulo 8° de la Ley Convenio estipulaba que el Gobierno Nacional debia solventar
con su participacion en la distribucion de impuestos nacionales, el financiamiento
correspondiente a la Ciudad de Buenos Aires. En tal sentido, el nivel federal de

gobierno resignd de su coeficiente 1,4 puntos porcentuales para financiar al gobierno
autonomo de la Ciudad de Buenos Aires'”.

De esta forma la actual distribucién primaria que surge de la Ley 23.548 es ia
siguiente:

a. Gobiernc Nacional - 40,24%

b. Ciudad de Buenos Aires — 1,40%

¢. Tierra del Fuego e Islas del Aftantico Sur — 0,70%
d. Resto de Provincias — 54,66%

e. Recupero del nivel relativo de cuatro Provincias — 2,00% (Buenos Aires,
Chubut, Neuquén, Santa Cruz)

f. Fondo de Aportes del Tesoro Nacional (ATN) — 1,00%

AUn asi, el distrito de la capital del pais no presenta un status similar al de las
jurisdicciones provinciales. En efecto, el Gobierno Nacional financia en el territorio de
la Ciudad el gasto en seguridad, justicia y servicio penitenciario, erogaciones que,
por el contrario, son responsabilidad absoluta de cada una de las administraciones
en las veintitrés provincias argentinas.

Sin dudas, este hecho debe considerarse frente a la discusion de un eventual nuevo
régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, en tanto la Ciudad de Buenos no

resulta directamente asimilable al resto de jurisdicciones provinciales.

'" E| Gobierno Nacional presenta actualmente una participacion primaria del 40,24% sobre ia masa de
recursos. 27



1.2.3. SINTESIS DE LA SITUACION ACTUAL.

En la actualidad la distribucion de fondos entre ia Nacion y las Provincias se
encuentra normado por la Ley 25.570 que implica un nivel mensual de recursos por
jurisdiccién que fluctia conforme o hace la recaudacién de impuestos nacionales.
Por lo tanto, rigen sin restricciones cuantitativas en cuanto a los niveles transferidos,
la Ley 23.548 y sus leyes complementarias y modificatorias, y el resto de Regimenes
de Asignacion Especifica.

En el siguiente esquema se resume el complejo espacio de transferencias
actualmente vigente en el federalismo fiscal argentino. El caracter complejo del
mismo y las sucesivas y constantes modificaciones que se han llevado adelante, han

generado que habitualmente se lo denomine “Laberinto de la Coparticipacion”.
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£.3. Laevolucidn histérica para la Provincia de Tucuman.

£.3.1. LA SITUACION DE LA PROVINCIA DE TUCUMAN FRENTE A LA LEY 20 221

La Ley 20.221, promulgada en el mes de enero de! afo 1973, implicd un giro en

cuanto a las caracteristicas de las transferencias Nacion-Provincias.

Los regimenes anteriores a esta Ley generaban una importante dependencia de los
gobiernos provinciales con respecto al gobiernc nacional. Por otro lado la aplicacién
de los coeficientes de distribucion secundaria provocaba inequidades, tendiendo a

asignar mayores fondos a las jurisdicciones con mayor desarrollo relativo y
poblacion,

En razon de ello, la nueva ley intenta dar una mayor estabilidad a los sistemas
financieros de cada fisco por medio de un aumento en ia participacion del conjunto
de provincias en la coparticipacion, privilegiando a las provincias menos
desarroliadas para que puedan brindar los mismos servicios publicos a todos los
habitantes sea cual fuere su lugar de residencia.

A partir de enero de 1973, los tres regimenes existentes (Ley 14.060, Ley 14390 y
Ley 14.788) son reemplazados por un esquema Unico que re'glament() la distribucion
de impuesto nacionales vigentes.

La distribucién primaria, como fuera sefalado anteriormente, distribuia [os recursos
en partes iguales entre la Nacién y el conjunto de Provincias (48.5% para cada una),

asignandose el 3% restante al Fondo de Desarrollo Regional.

Al igual que posteriormente en el marco de la Ley 23548, la Nacion asume la
responsabilidad de financiar con su participacién a la Municipalidad de ta Ciudad de
Buenos Aires y al Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Afiantico Sur (1.8% del monto recaudado a distribuir en el primer caso y 0.2% del
mismo monto, en el segundo).

La distribucion secundaria, por su parte, se establecid segun el resultado de la
ponderacion de los siguientes criterios:

= 65% directamente proporcional a la poblacion.
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= 25% en proporcidn per capita a la brecha de desarrollo entre cada provincia y el

area mas desarrollada del pais, siempre que la provincia no pertenezca a esa
area.

* 10% a las provincias con densidad de poblacion inferior al promedio del conjunto
de provincias, y en relacién a la diferencia entre la densidad de la poblacién de
cada provincia y el promedio.

La brecha de desarrollo se define como la diferencia porcentual entre el nivel de
desarrollo de cada provincia y el correspondiente al area comprendida por Capital
Federal y la provincia de Buenos Aires. A los fines de la determinacién del nive! de

desarrolio de cada provincia se utiliza el promedio simple de los siguientes
indicadores :

» Calidad de la vivienda (Censo Nacional de Vivienda)
= Grado de educacion de los ciudadanos (Censo Nacional de Poblacian).
* Automoviles por habitante (Censo Nacional de Poblacién).

En el CUADRQO N° 20 se exponen los coeficientes secundarios vigentes durante el
afio 1973,

La provincia de Tucuman asume para dicho periodo una participacion secundaria de!
4.58%.

Asimismo, cabe mencionar que durante la vigencia de la Ley 20.221 (1973-1984) el
coeficiente correspondiente a esta jurisdiccion alcanzé en promedio el 4,5%.
1.3.2. LA PROVINCIA DE TUCUMAN Y SU SITUACION DURANTE EL PERIODO 1988-2002.

Como fuera mencionado en secciones anteriores, la Ultima Ley Convenio en materia
de Coparticipacion Federal de Impuestos, Ley 23.548 del afio 1988, asumio
caracteristicas muy similares a las presentadas por la Ley 20.221.
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Por el lado de la distribucién primaria, se advirtié un incremento en la participacion
de las Provincias por razones vinculadas a la descentralizacién de servicios

educativos y de salud a las provincias durante fines de los afios setenta®.

En el caso de la distribucién secundaria los coeficientes legales fueron determinados
a partir de las transferencias efectivas de recursos que el Gobierno Nacional realizé
durante el periodo de vacio legal y en donde funcionaron los Convenios Financieros
Transitorios. De esta forma, con respecto a la Ley 20.221 los coeficientes dejan de

tener algun tipo de racionalidad economica o criterio explicito de determinacion {ver
CUADRO N° 21).

El coeficiente que la Ley asigna a la provincia de Tucuman alcanza el 4,77%, el cual
supera al que surgia de la aplicacion de la Ley 20.221'°,

Sin embargo, las modificaciones operadas sobre la Ley 23.548 durante la década

del noventa, generaron una brecha entre el coeficiente legal y el real o efectivo que
presentaron las provincias®.

Para el caso de la provincia de Tucuman, los coeficientes secundarios reales para
cada uno de los afios desde que fuera sancionada la Ley 23.548 se muestran en el
CUADRQ Ne 222",

Se observa que el coeficiente de Tucuman declina durante casi todo el periodo,
repuntando durante el Ultimo afo. Este sendero se debe fundamentalmente a la
afectacion de recursos vinculados al Impuesto a las Ganancias que se destinan al
financiamiento de obras de infraestructura social basica en el ambito del conurbano

bonaerense. &l Fondo del Conurbano Bonaerense se crea en el afto 1992 a partir de

'® En secciones posteriores se presenta la distribucién primaria real o efectiva, que muestra que la

actual participacién de las Provincias se encuentra en niveles aun inferiores a los establecidos en la
Ley 20.221.

Yla gran mayoria de las provincias se encuentra en una situacion relativa mejor a la que presentaba
con la Ley 20.221 Esto se debe a que la provincia de Buenos Aires vio disminuido su coeficiente en
favor del resto de provincias (22,00% versus 28,13%)

% La evolucian de los cambios en la distribucién primaria y secundaria debido a las modificaciones
establecidas en la Ley 23.548 fue presentados en la seccién 1.1.1 y es tratada en detalle en la
seccion 1.2

* A partir del ano 1990, estos coeficientes fueron calculados incluyendo Ia asignacion

correspondiente a la provincia de Tierra del Fuego. Por lo tanto, no son estrictamente comparables
con los establecidos para 22 provincias en la Ley del afio 1988. Sin embargo, los resultados no
cambian sustancialmente. Para el afio 2003, sin considerar a Tierra del Fuego, la participacion de
Tucuman es del 4,68% en lugar de 4,62%. 32



la afectacion del 10% del Impuesto a las Ganancias. En tal sentido el coeficiente de
Buenos Aires crece velozmente desde ese afio en adelante. Sin embargo, a partir
del ano 1996 se aplica un tope sobre el Fondo, estableciéndose que [a asignacion
no podia superar los $650 millones anuales. Asimismo, el excedente sobre los $650
millones y hasta alcanzar el 10% de la recaudacion del gravamen se repartiria entre
el resto de jurisdicciones provinciales (incluida Tucuman). De esta forma, conforme
fue creciendo la recaudacion del impuesto a los ingresos, la participacién de la
provincia de Buenos Aires fue disminuyendo en favor del resto de jurisdicciones por
efecto de la cota®. Asl es que durante el ano 2003, el Impuesto a las Ganancias
crecio en forma espectacular disminuyendo la participacion de Buenos Aires y

creciendo la participacion del resto de jurisdicciones, entre ellas Tucuman.

1.3.3. LA SITUACION ACTUAL: PERSPECTIVAS EN UN CONTEXTO DE IMPORTANTES
INCREMENTOS EN LOS NIVELES DE RECAUDACION NACIONAL .

A partir del abandono del régimen de convertibilidad -y fa paridad cambiaria, Ia
recaudacion tributaria nacional evidencio un espectacular incremento debido
fundamentalmente a la conjuncién de dos efectos: el incremento de los precios

internos y la importante recuperacion de la actividad economica®®,

Dentro de este contexto, a partir del mes de marzo de 2002 y con la promulgacion de
la Ley 25.570 que refrendaba el Acuerdo Nacion—Provincias suscripto en febrero del
mismo afio, la distribucidon de recursos nacionales volvié a fluctuar segun el
comportamiento de los impuestos sujetos a distribucion. Es decir, 1a tendencia

observada en los ingresos redundé en transferencias crecientes con destino a las
Provincias®*.

Estas transferencias crecientes contintian durante el afio 2004 y parecen mantener

la tendencia duranie los préximos afios en razén de un contexto de ingresos

# Actualmente el Fondo del Conurbano Bonaerense representa aproximadamente un 4% de lo
recaudado en concepto del Impuesto a las Ganancias.

#* Los recursos tributarios nacionales mostraron un incremento del 11% entre 2002 y 2001 y de un
43% entre 2003 y 2002.

* Las remesas Nacién-Provincias por todo concepto, Coparticipacién Federal de lmpueétos mas
impuestos de asignacién especifica, crecieron en 2003 con respecto a 2002 en un 53%. 33



nacionales en aumento. El CUADRO N° 23 resume la recaudacion estimada para
los afios 2004, 2005 y 2006%°.

En tal sentido, se muestra un incremento ingresos impositivos entre 2005 y 2004 del
12% y del 9% entre el bienio siguiente.

Sin lugar a dudas, este incremento convalidaria un mayor nivel de transferencias con
destino a los fiscos provinciales. A partir de los niveles de recaudacion descriptos se

estimaron las remesas con destino al conjunto de provincias y por ende, las
correspondientes a Tucuman?.

Mas alla del incremento légico en los montos absolutos transferidos a la provincia de
Tucuman (ver CUADRQO N° 24) es dable destacar la mayor participacion real o

efectiva de esta jurisdiccion sobre el giro total a las administraciones provinciales.

Esta mejora relativa tiene su explicacion en la suba esperada en la recaudacién del
Impuesto a las Ganancias. Como fuera explicado en la seccion anterior, el tope
establecido en el afio 1996 sobre la asignacion destinada al conurbano bonaerense
empeora el coeficiente secundario de la provincia de Buenos Aires en beneficio del
resto de jurisdicciones provinciales”’. Este fenémeno continuaria los proximos afos
en la medida que se produzcan incrementos importantes en la recaudacion del
impuesto a los ingresos.

* El afio 2004 presenta datos de recaudacion efectiva hasta el mes de juiio y el resto del afio surge
de una estimacion presentada en agosto Gltimo por la Direccién Nacional de Investigacion y Analisis
Fiscal dependiente del Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion. Para la estimacién de los
anos 2005 y 2006 se aplicaron las tasas esperadas de crecimiento en la recaudacion, oportunamente
presentadas en el Presupuesto de ta Administracion Nacional 2004,

* Considérese que solo se estiman las transferencias vinculadas a Ia Ley 23.548 y sus leyes
modificatorias y complementarias. De esta forma, no se consideran las remesas relacionadas con la
distribucién de los impuestos de asignacion especifica. Esto permite comparar los coeficientes que se
obtienen con aquellos presentados en la seccion anterior. En este caso se incluyen nuevamente para
el calcuio las transferencias con destino a ta provincia de Tierra del Fuego. El coeficiente del afio
2004, 4,70%, es directamente comparable con el valor de 4,62% correspondiente al afo 2003 que se
observa en el cuadro anterior,

¥ Para el corriente afio se estima que la participacion de Ia provincia de Buenos Aires serfa inferior al
22% cuando en 2003 alcanzo el 23,73%. Téngase en cuenta que durante el presente periodo, €l
Impuesto a las Ganancias creceria un 53% con respecto a 2003. 34



Il. LA VISION CUANTITATIVA DE LAS TRANSFERENCIAS NACION
—~ PROVINCIAS DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL
DE LA LEY 23.548
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I.1. La distribucidn de la Ley 23.548

1.1, DiSTRIBUCION PRIMARIA Y DISTRIBUCION SECUNDARIA

La Ley 23.548, promulgada en el mes de enero de 1988 establecié coeficientes de
caracter primario y secundario de asignacién de los impuestos nacionales sujetos a
distribucion.

Los coeficientes primarios intentaron captar las mayores responsabilidades de gasto
de los gobiernos provinciales producto de la descentralizacidn en materia de
educacion y salud de fines de los afios setenta y comienzo de los ochenta. A su vez,

se consideré oportuno continuar con la vigencia de un fondo (Fondo de ATN)

orientado a resolver problemas coyunturales en los gobiernos provinciales.
En tal sentido, los coeficientes primarios establecidos fueron:

a. Gobierno Nacional - 42,34%

b. Provincias — 54,66%

¢. Recupero del nivel relativo de cuatro Provincias — 2,00% (Buenos Aires,
Chubut, Neuguén, Santa Cruz)

d. Fondo de Aportes del Tesoro Nacional (ATN) — 1,00%

Por el lado de los coeficientes secundarios se intentd respetar la situacion refativa
que cada una de las provincias habia asumido durante el periodo de vacio legal en
materia de Coparticipacién Federal de Impuestos (periodo 1985-1987). De tal forma,
los coeficientes secundarios legales originales, se establecieron considerando el
porcentaje asignado a cuatro Provincias en concepto de recupero de su nivej relativo
(ver detalle en CUADRO N° 25).

11.1.2. LOS CASOS ESPECIALES DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES Y LA PROVINCIA DE
TiERRA DEL FUEGOD.

El articulo 8° de la Ley 23.548 disponia que la Ciudad de Buenos Aires y Tierra del
Fuego recibirian una asignacién de parte de la Nacién, compatible con los recursos
recibidos durante el tiempo de vacio legal.
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Sin embargo, esta situacion fue modificada a partir de la provincializacion del
Territorio Nacional de Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur y de que la Ciudad
de Buenos adquiri6 el caracter de gobierno auténomo.

En tal sentido, Tierra del Fuego recibié inicialmente un 0,388% de la masa
coparticipada (Dto. 2.456/90) para luego alcanzar el 0,7% (Dto. 702/99). Mientras

que la Ciudad de Buenos Aires recibe desde el afo 2003, un 1,4% sobre el mismo
monto (Dto. 705/03).

Esto sin lugar a dudas generé modificaciones sobre los coeficientes primarics y
secundarios originaimente establecidos en la Ley Convenio.

La participacion primaria resulta actualm_ente como sigue:
a. Gobierno Nacional - 40,24%

b. Ciudad de Buenos Aires — 1,40%

c. Tierra del Fuego e Islas del Atiantico Sur - 0,70%

d. Resto de Provincias — 54,66%

e.  Recupero del nivel relativo de cuatro Provincias — 2,00%
f. (Buenos Aires, Chubut, Neuguén, Santa Cruz)

g. Fondo de Aportes de! Tesoro Nacional (ATN) — 1,00%

Por el lado de la distribucién secundaria también se dieron cambios en los
coeficientes de distribucién. Aun sin considerar dentro de las jurisdicciones
provinciales a la Ciudad de Buenos Aires debido a su caracter “especial”, la inclusion
de la Provincia de Tierra del Fuego modifict los coeficientes secundarios de cada
una de las 22 provincias restantes® (ver detalle en CUADRO N° 26). De esta forma,
se obtiene el coeficiente legal actual de distribucion secundaria que surge por
aplicacion de la Ley 23.548.

® Es dable destacar que las provincias no se vieron perjudicadas en valores absolutos, pues la
inclusién de Tierra det Fuego dentro del conjunto de provincias implicd asimismo, un incremento en el
coeficiente primario de las mismas. En una primera instancia el mismo aumenté de 56,66% a 57,05%
y en una segunda etapa de 57,05% a 57,36%. ' a7



I1.2. Las modificaciones de la década de los noventa.

11.2.1. EFECTOS SOBRE LA DISTRIBUCION PRIMARIA DE RECURSOS: LOS COEFICIENTES
LEGALES FRENTE A LOS COEFICIENTES REALES.

El objetivo de esta seccion es determinar en qué medida los coeficientes de
distribucién primaria que surgen de la aplicacion actual de la Ley 23.548 se han visto
modificados por el sinnimerc de alteraciones que operaron durante la década del
noventa sobre la Coparticipacion Federal de Impuestos. En otras palabras, se trata
de comparar, afo por afio, los coeficientes legales con los coeficientes reales que
surgen por efecto de todas las modificaciones detalladas en la seccién 1.1.1

Los coeficiente legales primarios fueron presentados en las dos secciones anteriores
(1.1 y 11.1.2) y durante los Ultimos dieciséis anos varian Unicamente ante las
incorporaciones explicitas al régimen de Tierra del Fuego vy la Ciudad de Buenos
Aires (afios 1991 y 1999; 2003) (ver CUADRO N° 27).

Los coeficientes reales presentan por el contrario una aita fluctuacion y con una
tendencia inevitable hacia el crecimiento en la participacion del Gobierno Nacional,
motorizada indudablemente por el permanente y creciente desvio de recursos

coparticipados al financiamiento del sistema previsional (ver CUADRO N° 28).

Durante estos afios de vigencia de la Ley 23.548 las provincias han cedido quince
puntos porcentuales de participacién frente a un contexto en donde han enfrentado
un conjunto mayor de responsabilidades de gasto (descentralizacion de servicios
educativos y de salud, Ley 24.049). Mas aun, la participacion primaria provincial es
siete puntos inferior a aguella postulada en la Ley 20.221, puesta en vigencia tiempo

antes de la primera descentralizacion de gasto social.

En este sentido, si bien no se observa la cuantia del desvio de recursos al sistema
previsional como partida de gasto federal, queda confirmada la afirmacién sefialada
en la seccion L1, que hacia mencién al hecho que “ef régimen previsional nacional

ha adquirido una participacion de tal dimensioén en la distribucion de impuestos
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coparticipados que préacticamente asume las caracleristicas de una jurisdiccion

adicional®®,

Ef gréfico muestra el sendero que ha transitado la distribucion primaria desde enero
de 1988 a la fecha. Ademas, se distingue la Ultima escalada en la participacion del

gobierno nacional producto de la coparticipacion sélo parcial del Impuesto sobre los
Creditos y Deébitos en cuenta Corriente.

% Ei calculo del desvio de recursos al sistema previsional nacional y el grado de financiamiento de
cada una de las jurisdicciones que intervienen en el sistema se presenta en la seccion 11,2.3.
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11.2.2. EL CAMBIO EN LOS COEFICIENTES DE DISTRIBUCION SECUNDARIA.

Al igual que en el caso de la distribucion primaria, es posible advertir los cambios
operados en la distribucion secundaria al comparar la distribucion legal (coeficientes
fegales que surgen exclusivamente de la Ley 23.548) con la distribucién efectiva
(coeficientes reales que surgen de la Ley 23.548 y sus modificatorias).

En el primer caso se advierten los tres coeficientes secundarios legales del periodo.
El primero de ellos muestra la ausencia de Tierra del Fuego y es el gue surge de la
Ley Convenio original. El segundo contempla el ingreso de Tierra del Fuego
generando en consecuencia una caida en la participacion relativa del resto de
jurisdicciones, aunque vale recordar que sobre una participacion primaria mayor. El
ultimo muestra el incremento en el coeficiente de la flamante provincia,

disminuyendo nuevamente la participacion del resto de jurisdicciones (ver CUADRO
N° 28).

Por el lado de los coeficientes reales, es importante destacar que aqui se cbserva el
impacto de los cambios legales que en la seccidn 1.1.1 contaban con la caracteristica
de afectar los porcentajes de distribucién secundaria (por gjemplo, detracciones
sobre el Impuesto a la Ganancias con destino a las Provincias y asignados por
coeficientes distintos a los de la Ley 23.548). A su vez, es muy evidente el efecto de
‘los cambios en fa distribucion para el caso de la provincia de Buenos Aires. El Fondo
del Conurbano Bonaerense se crea en el afio 1992 a partir de la afectacion del 10%
del Impuesto a las Ganancias. En tal sentido el coeficiente de Buenos Aires crece
velozmente desde ese afio en adelante. Sin embargo, a partir del afio 1996 se e
aplica una cota al Fondo, estableciéndose que la asignacién no padia superar los
$650 millones anuales. Asimismo, el excedente sobre los $650 millones y hasta
alcanzar el 10% de la recaudacion del gravamen se repartiria entre el resto de
jurisdicciones provinciales. De esta forma, conforme fue creciendo la recaudacion del
impuesto a los ingresos, la participacion de la provincia de Buenos Aires fue
disminuyendo en favor del resto de jurisdicciones por efecto de la cota™ (ver
CUADRO N° 30).

* Actualmente el Fondo del Canurbano Bonaerense representa aproximadamente un 4% de lo
recaudadoe en concepto del Impuesto a las Ganancias. 41



De la comparacion de ambos coeficientes para el afio 2003 se desprende que 9
provincias resultan ganadoras y 14 perdedoras con respecto al regimen legal de la
Ley 23.548 que contempla el Dto. 702/99 (ver CUADRO N° 31a).

Adicionalmente, si se establece un ranking entre el ordenamiento legal y el real o
efectivo, se observa que los cambios en las posiciones relativas de las jurisdicciones
son practicamente inexistentes. Es decir, un coeficiente de correlacién de rangos
indicaria una alta correlacién entre el ordenamiento legal y el real, lo cual supone
que si bien se han dado cambios que modificaron coeficientes se ha tratado de que
cada provincia preserve su lugar con respecto al resto. Esta conclusion es de suma
importancia y parece responder a motivaciones politicas que en algun sentido han
tratado de mantener el statu quo de la Ley Convenio. Asimismo, muestra lo dificil
que parece emprender un nuevo camino que altere esta realidad relativa hacia la

busqueda de un nuevo mecanismo de distribucién de impuestos nacionales {ver
CUADRO N° 31b).

11.2.3. IMPACTO FINANCIERQ DE LAS CONTINUAS MODIFICACIONES SOBRE LOS
ACTORES INTERVINIENTES: LA PROVINCIA DE TUCUMAN FRENTE AL DEL RESTO
DE JURISDICCIONES PROVINCIALES

En las secciones anteriores se hizo mencién a la perdida permanente de
participacidon primaria de las provincias dentro del régimen de Coparticipacion
Federal de impuestos. En efecto, se advirtié que et conjunto de provincias habia
cedido desde el afo 1988 a la actualidad, aproximadamente quince puntos
porcentuales,

Esto sin dudas, conlleva un perjuicio financiero que, aunque intents ser parcialmente

morigerado con distintas medidas compensatorias, merece ser cuantificado.

El objeto de esta seccion es realizar una estimacién de la pérdida financiera
enfrentada por las provincias durante el periodo 1991-2003 debido a los cambios
que se establecieron sobre la Ley 23.548.

Ei método de calculo consiste basicamente en el desarrollo de cuatro pasos:
1. Identificacion de las modificaciones que operaron sobre la Ley 23.548 durante

cada ano del periodo 1991-2003.
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2. Calculo de tos recursos desviados por cada modificacién durante cada ano,
identificando a la jurisdiccion beneficiada (Situacion Real).

3. Calculo de cdmo se hubieran asignado los recursos si no hubiera existido la
maodificacion identificada {Sitvacién Tedrica).

4. Obtencién del resultado o residuo neto identificando la ganancia o pérdida de
cada jurisdiccion (2 - 3) (Resultado Neto)

En sintesis, se intenta comparar los montos efectivamente recibidos por cada uno de
los participantes del arreglo interjurisdiccional (situacion real) con aquellos que
hubieran correspondido a cada una de las jurisdicciones en caso que ninguna de las
modificaciones normativas hubiera operado sobre el régimen de coparticipacion
(situacion tedrica). Si de esta comparacién surge que una jurisdiccidon arroja un
resultado positivo, esto indica que la misma es beneficiaria neta de la modificacion
(se anexan datos en los CUADROS N° 32 al N° 73).

En general puede afirmarse que el sistema previsional ha sido el gran beneficiario de
las desviaciones de recursos de la masa coparticipable, en virtud de los montos que
ha absorbido esta finalidad de gasto del gobierno nacional desde el afo 1991 hasta
la actualidad. Sin embargo, también se han creado diversos esquemas que como
contraposicion han intentado paliar el efecto negativo sobre los fiscos provinciales.
Asimismo simultaneamente se han establecido cambios como respuesta al impacto
que ha causado sobre las variables fiscales fa aparicion del algun shock
macroeconomico como por ejemplo el denominado Efecto Tequila durante el aRo
1995,

En sintesis, los trece afios de alteraciones sucesivas sobre el mecanismo de
Coparticipacion Federal de Impuestos han posibilitado que el sistema previsional
nacional sume una nueva fuente de financiamiento para la cobertura de sus
prestaciones. Durante el periodo 1991-2003 el sistema de Seguridad Social Nacional
ha absorbido $80.000 millones cuyo destino natural era engrosar los ingresos del
Tesoro Nacional y los Gobiernos Provinciales. En este sentido, en términos netos el
gobierno federal y los fiscos provinciales han resignado fondos coparticipados en
partes practicamente iguales de manera de contribuir al financiamiento de esta
responsabilidad de gasto federal.
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Por dltimo, cabe sefalar que dentro de los mecanismos que mas contribuyeron al
financiamiento del SIJyP se destaca el desvio del 15% de la masa coparticipable
que representd el 50% del total de fondos destinados al gasto en prestaciones
previsionales. En el caso particular de la provincia de Tucuman, la pérdida
acumulada alcanza los $2.220 millones representando un 5,42% de los recursos
resignados por el conjunto de Provincias. Este ultimo porcentaje resulta relevante si
se considera que esta jurisdiccion tiene una participacion secundaria actual en la Ley
23.548 igual al 4,71%. Es decir, la Provincia de Tucuman soporta una carga relativa

mayor a lo que recibe habitualmente en concepto de recursos coparticipados segun
la Ley Convenio.

Para finalizar, un resumen de los efectos financieros de las reformas operadas sobre
la Ley 23.548 mostraria que a pesar de las compensaciones recibidas, las Provincias
han resultado perdedoras netas durante todo el periodo bajo analisis, mientras que
los sistemas previsionales, nacional y provinciales, han resultado beneficiados en

virtud de que han recibido recursos que originalmente no les pertenecian (ver
CUADRO N° 74).
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Ill. LA REFORMA DEL SISTEMA PREVISIONAL EN EL MARCO DE
LOS REGIMENES DE DISTRIBUCI()N DE RECURSOS
COPARTICIPABLES.
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li.1. El proceso de transferencia de las Cajas Previsionales Provinciales al
ambito nacional.

En nuestro pais, las jurisdicciones provinciales detentan el poder originario, y la
Nacion detenta la cuota de poder que las provincias delegan en ellas. En el articulo
104 de la Constitucion Nacional se establece que las provincias conservan todo el
poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno Federal, y el que

expresamente se hallan reservado por actos especiales al tiempo de su
incorporacion.

En particular, la facultad de dictar leyes sobre seguridad social no esta
expresamente delegada. Sin embargo, el articulo 67 inciso 11 de la Constitucion
establece que es facultad compartida el dictado de normas en materia de seguridad

social, ya que tanto la Nacion como las provincias, en su ambito, tienen facultad de
dictar normas de seguridad social.

Esta facultad "concurrente”, da lugar a que se encuentre en las constituciones
provinciales, responsabilidades de los gobiernos provinciales en materia de

regulaciones a la seguridad social y especialmente a las jubilaciones y pensiones.

De hecho, todas las provincias llegaron a tener su propio regimen previsional y su
propia administracién (cajas o institutos de prevision social provinciales). £s mas, la
creacion de cajas previsionales plblicas en las provincias ha sido extensiva a ciertas
municipalidades®' .

Sin embargo, a lo largo de los anos los regimenes se han visto amenazados por una
serie de conflictos y ta adopcidn de politicas errdneas, desencadenando importantes
déficit de los sistemas de prevision, que terminarian representando los principales
‘culpables” de las crisis de las finanzas provinciales.

Surgio entonces, en los 90's la necesidad de avanzar en la reforma estructural del
sistema previsional argentino (nacional y provincial-municipal), y como consecuencia
de ello desde el Gobierno Nacional se ha trabajade en el disefio e instrumentacién

de politicas que tendrian por objeto uniformar los sistemas previsionales provinciales

¥ Cuatro de Iz provincia de Entre Rios, cinco en Santa Fe, el municipio de Neuquén, el de San Miguel
de Tucurnan y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. 46



a partir de su incorporacion al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones regido
porta Ley N° 24.241.

La iniciativa del Gobierno Naciona! se formalizé mediante la suscripcion del Pacto
Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento con los Gobiernos
Provinciales, en donde se incorporaba una clausula por la cual el Estado Nacional se

comprometia a aceptar el traspaso de los Sistemas Provinciales de Prevision Social
al nuevo régimen nacional.

En la seccion siguiente se describe en detalle !a instrumentacién del proceso de

transferencia de las cajas previsionales a la érbita del gobierno nacional asi como su
evolucion desde el afio 1994 hasta la actualidad.

H.1.1. EL PROCESO DE TRANSFERENCIA. CARACTERISTICAS DEL FENOMENO Y
JURISDICCIONES QUE ADHIRIERON.,

M.1.1.1.  Caracteristicas de ios Sistemas Previsionales Provinciales y Municipales

Previo al analisis del fenomeno del traspaso de las cajas previsionales al ambito del
Sistema Nacional, es fundamental realizar una breve descripcion de los aspectos
institucionales de las cajas previsionales en el ambito subnacional. A continuacion se
avanza sobre esta realidad.

Marco Legal de los regimenes previsionales subnacionales

Entre las competencias que establecen las constituciones provinciales para sus
estados, se hace alusion especial al otorgamiento de los beneficios de la seguridad
social para los trabajadores provinciales y municipales. En este sentido, cada
jurisdiccion estipula las caracteristicas propias de su sistema, bajo un esquema de

regimen de reparto propio de la antigua concepcion de cobertura previsional.

En el marco de esta primera definicion constitucional, los estados provinciales
implementan regimenes previsionales mediante e! dictado de normas (leyes vy

reglamentaciones) que le confieren el marco legal para su funcionamiento.

Si bien algunas constituciones provinciales han establecido la posibilidad de
coordinar acciones y politicas conjuntamente con el Gobierno Nacional, en la

practica no se han observado avances de este tipo. Como consecuencia de la

47



ausencia de una coordinacion interjurisdiccional, es de esperar que con el tiempo
coexista una muitiplicidad de regimenes, con una amplia gama de caracteristicas

diferentes para cada régimen respecto a requisitos de cada uno de ellos.

En verdad, cuando se analizan en forma comparativa los diferentes regimenes, se
identifican grandes distorsiones e inequidades de un sistema respecto a otro. Mas
adelante estudiaremos estas diferencias en detalle.

Administracion de los Sistemas Previsionales

Respecto a la administracién de los sistemas previsionales provinciales,
encontramos que éstos son administrados por Institutos o Cajas Previsionales, con
personeria juridica y autarquia administrativa y financiera. En general, su
gerenciamiento es llevado a cabo a partir de cuerpos colegiados que representan a
las partes involucradas, esto es: i) Poder Ejecutivo Provincial, ii) aportantes al
sistema (empleados tanto provinciales como municipales) y iii) beneficiarios del

regimen.

Reégimen basado en el reparto

El esquema de funcionamiento - financiamiento de los regimenes publicos
provinciales se basa en el criterio de reparto. La caracteristica principal de este tipo
de regimen, reside en el principio de solidaridad de los aportantes (activos) respecto
del sistema en general. Es decir, los recursos que nutren al sistema {aportes
personales y contribuciones patronales sobre la masa salarial) no tienen
caracteristicas de ahorro personalizado, en el sentido de que no existe una
titutaridad  del aportante sobre esos fondos, sino que pasan a engrosar la masa de
ingresos disponibles para financiar globalmente |as prestaciones del sistema.

Bajo este esquema, es el gobierno provincial el que garantiza las prestaciones que
debe realizarse a la clase pasiva, llevando a los estados a asumir e COMPromiso
ineludible respecto al financiamiento de los déficit de funcionamiento del regimen,
obligéndolos a tener que afectar, llegado el caso, recursos de libre disponibilidad
(aportes del tesoro nacional, recursos no tributarios, recursos de origen nacional a
tas provincias, etc.).

Cuando los aportes no estan asociados a un titular individual y a su vez existe un
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compromiso de garantia respecto de las prestaciones, se generan fuertes
distorsiones llevando a que los beneficios que se otorgan no se correspondan con
las posibilidades genuinas de financiamiento. Ello, adicionado al deterioro progresivo
de la relacion activos / pasivos (tasa de sostenimiento), la erosién que provoca la
inflacion sobre los recursos, y la utilizacién de los recursos propics del sistema
previsiona! (ahorros para fa atencidn de las pasividades) para fines ajenos al de los

sistemas de retiro, llevaron a la crisis actual de las administraciones previsionates
provinciales.

Desde este punto de vista, las politicas llevadas a cabo por el Gobierno Nacional,
estaban enfocadas a modificar estructuraimente las pautas de administracion de los
recursos previsionales provinciales, con el fin de que las finanzas de los institutos o

cajas provinciales no se vean perjudicados por la necesidad de los gobiernos
provinciales.

Si bien existe autarquia financiera y administrativa, la gestion de los organismos
previsionales guarda una fuerte correspondencia respecto de la gestion de las
administraciones provinciales. Los gobiernos Provinciales han recurrido a los
recursos previsionales, en algunos casos coyunturalmente y en otros de manera
estructural, para financiar sus desequilibrios financieros, ya sea mediante ia
apropiacion de los recursos acumulados, o bien postergando ios aportes patronales

y personales que debian transferir en su caracter de empleador y agente de
retencion.

Alcance de la Coberura Previsional

Los regimenes previsionales en los gobiernos subnacionales alcanzan en general a
las siguientes categorias de individuos: i) personal temporario o permanente de los
tres poderes de los estados provinciales, en relaciéon de dependencia (personal del
escalafén general, docentes, legisladores, magistrados y funcionarios judiciales,
personal de seguridad, personal del escalafon salud), ii) empleados y autoridades
municipales, iii) personal de las empresas publicas, bancos provinciales y
organismos descentralizados.

Puntualmente, en algunas Provincias (Catamarca, Entre Rios y La Rioja) existen

regimenes de jubilaciones especiales, que comprenden a las Amas de Casa.
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Algunas Provincias otorgan pensiones graciables, esto es beneficios jubilatorios sin

correspondencia alguna con respecto a aportes especificos realizados por el
beneficiario (Buenos Aires, La Rioja).

Asimismo, se han detectado regimenes especiales que involucran algunas
actividades especificas en algunas jurisdicciones. A modo de ejemplo, pueden
citarse el def Banco de la Provincia de Buenos Aires, los del Colegio de Abogados
de la Provincia de Jujuy y del personal de los Colegios y Cajas Profesionales de la
Provincia de Santa Fe (por convenio fueron incluidos en los regimenes previsionales
de las respectivas provincias). |

Prestaciones Garantizadas

Entre las principales prestaciones que son garantizadas por los regimenes
previsionales provinciales, se pueden mencionar: (i) Jubilacién Ordinaria, concedida
a partir de requisitos minimos preestablecidos de edad y afios de servicio y de
aportes, (ii) Jubilacién por invalidez, (i} Jubilacion por Edad Avanzada, (iv) Retiro
Policial, (v} Pensién por muerte del beneficiario directo.

A su vez, dependiendo de cada provincia, existen regimenes diferenciales que
involucran a determinados funcionarios como Legisladores, Jueces y Funcionarios
Judiciales, los cuales por sus ventajosas condiciones son denominados
genéricamente como Jubilaciones de Privilegio. Ademas, en algunas provincias se
establecieron por un periodo limitado jubilaciones anticipadas (Cordoba, por
ejemplo) que permitieron el acceso al beneficio jubilatorio con una significativa
reduccion de los requisitos minimos, en comparacion con una jubilacién ordinaria.
Este hecho contribuye a explicar los mayores desequilibrios de los sistemas
previsionales.

Requisitos y Alicuotas de Aportes

Como ultimo elemento diferencial merece mencionarse el tratamiento de los
requisitos minimos de edad, de servicios y de aportes, y las alicuotas de aportes
patronales y contribuciones personales a los sistemas previsionales.

Cada provincia, para cada régimen (general, docentes, policial, regimenes

especiales, entre otros) establece los requisitos de edad, de afios de servicios y de
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aportes (por lo general menores a los establecidos a nivel nacional). Las alicuotas de

aportes y contribuciones también son diferenciadas segun el régimen y segun la
provincia.

Esta situacion lleva a que sea imposible sintetizar en este espacio la situacion de las
provincias, mas alla de sefalar la distorsién en el tratamiento interjurisdiccional (a
igual trabajo en distintas provincias) e intrajurisdiccional (entre las distintas
actividades desarrolladas por los empleados ptiblicos al interior de una provincia).

Los efectos financieros de la unificacion de alicuotas al momento de traspaso
(aumento-baja de salarios reales en el caso de los aportes personales; ahorro-
aumento del gasto piblico en el caso de las contribuciones patronales) también

fueron objeto de andlisis sin que se pueda resefar una tendencia en el presente
documento.

El detaile de la situacion respecto a los requisitos de edad para cada provincia y las
alicuotas de aportes y contribuciones sobre la némina salarial, asi como la pensién

mensual promedio que otorga para uno de los regimenes se expone en el CUADRO
N° 75 del Anexo al presente Informe.

Luego de esta breve descripcion general de los regimenes previsionales
provinciales, se analiza la evolucion del proceso de transferencia de las cajas
previsionales iniciado en el afo 1994,

H.1.1.2.  Evolucién de las Cajas Previsionales Provinciales transferidas Yy no
transferidas a la ¢rbita del Sistema Nacional.

Antes del lanzamiento de la reforma integral del sistema previsional argentino del
aho 1994, el sistema previsional publico provincial estaba basado en el criterio de
solidaridad intergeneracional de fos aportantes a un sistema de reparto simple, la
garantia de los gobiernos provinciales respecto al financiamiento de cualquier
desequilibrio que pudiera afectar el pago de las prestaciones de Ia clase pasiva, gran
diferencia respecto a lo requisitos minimos de acceso a las prestaciones en las
diferentes jurisdicciones y un haber medio refativamente elevado con relacion al
establecido por el régimen nacional.

Luego de iniciarse la reforma al sistema previsional nacional, los organismos de
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prévisién provinciales presentaban una situacién de déficit de caja generalizado,
generand-o fuertes desequilibrios fiscales, tanto a nivel provincial como consolidado
del sector publico. Solo en algunos casos aislados, los sistemas presentaban claras
tendencias de equilibrios financieros, en particular, en aquellas provincias con
sistemas "jévenes” (Chubut, La Pampa, Neuquén). Por otra parte, provincias como la
de Buenos Aires, presentaban sistemas relativamente “sanos® dado el mejoramiento
transitorio gque evidenciaba luego de la transferencia a la érbita provincial de un
sinnimero de trabajadores activos correspondientes a la educacion publica
nacional®2. En verdad, si bien la relacidn activos / pasivos mejoraba, las provincias

absorbian potenciales beneficiarios con una situacion desde el punto de vista
actuarial compleja.

A continuacién se muestran las principales causas que explican el debilitamiento de
la situacion financiera de las cajas previsionales a inicios del afio 1994,

i) Prestaciones de tipo no Contributivas: en la ‘gran mayoria de las
provincias existian mecanismos de acceso a las prestaciones por parte de
individuos que no eran aportantes al régimen. Ello generd transferencias

para situaciones que debieran considerarse ajenas al régimen previsional.

i) Privilegios discrecionales para algunos sectores: es comun la
existencia de regimenes de privilegios para legisladores y funcionarios
politicos o para el personal del poder judicial, basados en prestaciones
baja la determinacion de haberes excesivamente altos y requisitos de

pocos anos de aportes.
ii) Regimenes especiales

a. Régimen para la Policia: en ios regimenes provinciales se incluian
sistemas de retiros para el personal de la policia, que no deberian estar
incluidos dentro de los sistemas previsionales, ya que las prestaciones
para los beneficiarios de este sistema no se estan dirigidas a la

proteccion de la vejez, sino que responden a necesidades propias de la

* Es importante destacar que Argentina sufrid un cambio trascendental desde inicioS de los 80's
hasta fines de 1994 respecto a la descentralizacion de servicios del ambito nacional a |a orbita de los
gobiernos subnacionales, principalmente en Ias funciones relativas a educacién y salud 52



vi)

vii)

funcién llevada a cabo, renovacion de los cuadros ‘superiores,
condiciones fisicas optimas de los agentes, etcétera.

b. Jubilacién para amas de casa: respecto a los beneficios derivados de
este sector de trabajadores, existen discusiones en relacion a si
corresponde  considerarlas  como  prestaciones  previsionales.
Basicamente, como los aportes son de tipo voluntario (no compuisivo),
es |6gico que se encuentren adheridas s6lo las amas de casa con edad

proxima a la edad de retiro, generando como consecuencia I6gica un
desfinanciamiento del sistema.

Ausencia de criterios actuariales en el calculo de los beneficios: Una
gran cantidad de las cajas previsionales provinciales no cuentan con
sistemas basados en el calculo actuarial y demografico previo para la
determinacion del beneficio, ni con calculos que estimen el impacto del

comportamiento demografico futuro y econémico-social.

Inexistencia de limites en los haberes: Por o general, ninguno de los
sistemas provinciales establecia topes para los haberes jubilatorios. Los
regimenes publicos provinciales y municipales efectdan prestaciones que
en muchas oportunidades superan en gran medida el monto de las
prestaciones del Sistema Nacional (en este Ultimo siempre existieron topes
maximos en las prestaciones).

Mecanismos de determinacién del haber jubilatorio: La norma que
regula la forma de determinar el haber jubilatorio permite al trabajador
antes de jubilarse realizar especulaciones respecto al monto del haber
previsional futuro.

Condiciones de acceso al beneficio: En algunos regimenes
provinciales, la propia norma regulatoria es muy flexible (o elastica)
otorgandole al poder ejecutivo o al directorio de la caja o instituto
previsional, la posibilidad de fijar los valores deseados respecto a ias tasas
de contribuciones y aportes. Ademdas, es notoria la diferencia de las
edades de acceso a las prestaciones respecto a las requeridas en el

sistema nacional {entre cinco y diez afios menos).
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viii) Componentes salariales no remunerativos: dado gue en los ultimos
anos la administraciéon publica provincial determinaba remuneraciones
complementarias a los salarios mediante el establecimiento de sumas
fijas, adicionales no remunerativos o adicionales no bonificables, y las
cortes de justicia provinciales se han expedido indicando gue cualguiera
sea el nombre de las sumas percibidas por el trabajador, deberan integrar
la remuneracién por todo concepto, los salarios sobre los que se toma la

base de calculo del haber jubilatorio suelen ser muy altos.

ix) Imprecisiones en la determinacion de las prestaciones por invalidez:
son excesivamente altos los beneficios correspondientes a prestaciones
por invalidez, lo que incide profundamente en las finanzas de los distintos
sistemas provinciales. En efecto, este tipo de prestaciones produce
efectos acumulativos al otorgarse a edades tempranas y percibirse
durante un periodo de tiempo mayor al que en algunos casos resultaria
necesario. En gran parte, mientras que el fundamento del otorgamiento de
este beneficio esta asociado a la invalidez de un individuo en el ejercicio
de una profesién u oficio especifico, no se tiene en cuenta que existe una
capacidad residual del trabajador en condiciones de invalidez, que es
empleada para la realizacion de otras actividades.

Sin lugar a dudas, son muchas las causas que pueden esgrimirse para explicar los
profundos problemas financieros que enfrentaron y enfrentan algunos de los
regimenes previsionales provinciales. A pesar de ello, en forma consolidada (del
conjunto de los sistemas) la tasa de sostenimiento ha evidenciado guarismos
cercanos al 2,4. Esto significa que con una tasa de aportes (aportes mas
contribuciones) sobre la némina salarial del 27% promedio como evidencian la
mayoria de las cajas provinciales, es posible mantener una tasa de sustitucién del
salario cercana al 65%, lo que representa haberes promedios relativamente altos

comparados con los del régimen nacional®.

# Actualmente, para el conjunto de las ex — cajas provinciales, |a tasa de sostenimiento ronda el valar
de 1,9 y la tasa de sustitucion del salario es de 87% (ver detalle en Seccién de Indicadores de las Ex
- Cajas Provinciales del Informe de la Gerencia de Finanzas del ANSES) 54



Obviamente, este indicador que muestra la relacién de activos con respecto a
pasives no registra los mismos valores en todas las jurisdicciones. £l aparente
equilibrio en los sistemas provinciales se debe principalmente a fa influencia de los
sistemas previsionales mas jovenes en el conjunto.

Breve descripcion financiera de las Cajas Previsionales Provinciales

En apartado se analiza brevemente la situacion financiera de las cajas previsionales
provinciales, lo que constituyé uno de los principales indicadores evaluados al
momento de analizar el proceso que diera lugar al traspaso de las administraciones

previsionales provinciales al sistema nacional.

¢Cual era el estado financiero de las cajas previsionales de las provincias en el afio
19947,

Al estudiar la estructura financiera de los sistemas previsionales resuitaba notoria la
situacion de déficit de caja que evidenciaban los distintos regimenes, siendo la
provincia de Rio Negro la que atravesaba el mayor resultado financiero negativo en
magnitud absoluta. Su déficit alcanzaba cerca de los $90 millones de pesos al ano,
seguido de Cdrdoba con alrededor de $80 millones, San Juan y Santa Fe, ambos
con deficit de $62 millones, otras provincias como Jujuy, Salta, y Tucumén
superaban los $50 millones de déficit, luego la Provincia de Mendoza con mas de
$36 miliones, y Entre Rios con $46 millones de pesos.

No existen dudas de que las dificultades para realizar las prestaciones bajo este
escenario eran evidentes (ver el detalle a inicios del afio 1994, para cada uno de los

regimenes previsionales provinciales vigentes en ese momento en el CUADRO N°
76 del Anexo).

En estas provincias, el gasto publico estaba integrado principalmente por salarios y
jubilaciones. En promedio, el gésto en personal de la administracion publica
provincial alcanzaba et guarismo del 65% respecto del total del gasto publico y las
prestaciones jubilatorias estaban representadas por un 15% adicional {es decir, un

80% del gasto se desviaba s6lo a estos dos conceptos).

Estos acontecimientos estaban explicados por la fuerte explosion de los gastos en
remuneraciones al sector plblico provincial originados entre el periodo 1991-1995,
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debido en gran parte a la descentralizacién de los servicios publicos de la educacion

basica y la salud al ambito provincial y su consecuente incremento en salarios y
planta de personal en estos sectores.

El impacto de las finanzas provinciales sobre el sector leb|iCO consolidado era muy
significativa, donde el gasto publico en los niveles de gobierno provincial ¥ municipal
representaba alrededor del 46% del total. A fines de 1994, las provincias absorbian
casi la totalidad de las responsabilidades de gasto en educacion basica, salud
publica y asistencia social (97%, 92% y 84% respectivamente respecto al gasto
consolidado en cada una de las funciones). Por su parte, los recursos propios del
conjunte de las provincias representaban solo el 18% del sector publico, y estos
permitian financiar el 37% de sus gastos. Bajo este contexto, en el afo 1995 el
déficit consolidado de las provincias alcanzé los $3.100 millones, io que
representaba un 1,2% del PBl. La deuda acumulada consolidada para las 24
jurisdicciones provinciales alcanzo los $14.217 millones (es decir, el 55% de los
recursos provinciales). En este escenario, las transferencias del gobierno nacionat
significaban una fuente de financiamiento esencial de los déficit provinciales. De
hecho, las transferencias de recursos de origen nacional representaban el 58% del

total de los recursos publicos provinciales, y en algunas provincias representaba casi
la unica fuente de financiamiento.

Este contexto fue mas que propicio para encarar una reforma integral de la
administracion publica, mediante un acuerdo entre el Gobierno Nacional y los
Estados Provinciales.

El Proceso de Transferencia de ias Cajas

En agosto de 1993, se sanciona el Pacto Federal Para Ei Empleo, La Produccion y
El Crecimiento, en donde se estipulaba entre otras cosas, que el Estado Nacional
absorberia el traspaso de las Cajas de Jubilaciones Provinciales al Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), que era el nuevo régimen previsional
gue se proponia sancionar la Nacion®.

Por su parte, los gobiernos provinciales se comprometian a llevar a cabo acciones

en materia de imposicion fiscal provincial, como la derogacién de impuesto de sellos,

*' Este regimen excluia las Cajas Profesionales que preveé el art. 56 de la ley N° 18.038. 56



a la transferencia de combustible, a la energia eléctrica, a los intereses de depdsitos
bancarios y el reemplazo del impuesto a los ingresos brutos por un impuesto general
al consumo; privatizacion de empresas, bancos y ofras propiedades del estado
provincial; eliminacion de restricciones a la oferta de bienes y servicios, y de
intervenciones en mercados; aceptacion de la aplicacion directa de modalidades,
procedimientos, criterios y acciones nacionales en las provincias.

El Gobierno Nacional, en este esquema, debia aceptar suscribir un convenio de
transferencia sélo con aquellas provincias que cumplan con los criterios de
elegibilidad, mediante el que se garantizaba la delegacion por parte de la provincia
de la facultad de legislar en materia de previsién a la nacién. la disolucién de los
regimenes ordinarios o especiales de la provincia, que se mantengan en el ambito
provinc'ial los juicios por reclamos anteriores a la transferencia y las obligaciones
derivadas de aumentos posteriores al Pacto Fiscal, y ademas, otorguen preferencia
al pago de las contribuciones de los empleados publicos provinciales; y, asegurar el
cumplimiento de la reduccion de los déficit provinciales por un monto equivalente al
alivio fiscal otorgado por |a transferencia.

Los objetivos primordiales de ia reforma de las cajas previsionales provinciales
mediante su transferencia al sistema nacional, eran los de regularizar y centralizar la
normativa previsional, eliminando un gran numero de privilegios, distorsiones e
Inequidades que provocaban los sistemas provinciales y morigerando el impacto de

mediano y largo plazo de los déficit de las cajas provinciales sobre las finanzas
publicas consoclidadas.

En el marco de este Pacto Federal, se establecian funciones especificas para la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Este organismo seria el
encargado de llevar a cabo la auditoria de los pasivos de las cajas previsionales
provinciales transferidas, la aplicacién de la Ley 24.463 (solidaridad previsional) para
adecuar los beneficios al sistema nacional, la absorcion administrativa de los
sistemas transferidos; la actualizacion de la némina de activos y de los derechos
adquiridos; el establecimiento de mecanismos para asegurar la correcta percepcion
de las contribuciones patronales y los aportes personales y la verificacién de
informacién de activos / pasivos de las cajas transferidas.
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Claramente, el Gobierno Nacional, en el marco del pacto fiscal, propuso la
transferencia de los regimenes previsionales al sistema nacional (SIPyJ) con el

objeto de eliminar la incidencia de los déficit de las cajas previsionales provinciales.

Con esta politica, el estado nacional se aseguraba el fortalecimiento de la solvencia
de las finanzas pulblicas provinciales, asi como la reduccidn en las diferencias entre
montos jubilatorios y aportes derivados de las leyes provinciales en comparacion con
el régimen nacional y la eliminacién de las fuertes distorsiones que se habian
introducido a lo largo del tiempo en los sistemas previsionales subnacionales. A su
vez, con la transferencia, las provincias estaban obligadas a efectivizar el pago de
los aportes previsionales a la administracion nacional evitando moras. Para asegurar
el pago, las provincias estaban obligadas a garantizar el pago de los aportes con

deducciones sobre los recursos correspondientes al Régimen de Caoparticipacién
Federal de Impuestos.

Mas alia de los profundos cuestionamientos al proceso de transferencia de las cajas
previsionales provinciales, parecia apropiado en esa circunstancia, integrar los
regimenes en un sélo sistema nacional de manera de establecer normas generales
aplicables a la totalidad de activos y pasivos, que permita eliminar deficiencias
palpables de los regimenes en las provincias. Claramente, la gran cantidad de
regimenes diferentes provocaba fuertes inequidades intrajurisdiccionales, y

profundos déficit que afectaban las finanzas publicas en cada una de las provincias.

Sin embargo, el proceso de traspaso no encontrd una solucidn definitiva a los
conflictos que se originaron en las distintas jurisdicciones. Las provincias que
transfirieron sus sistemas previsionales, mejoraron el resultado financiero de sus
cuentas publicas al compararlo con ejércicios de anos posteriores, salvo en casos
aislados en que la situacion empeord. A pesar de ello, no se puede asegurar que
dicho mejoramiento general se deba especificamente a la transferencia de las cajas
previsionales al ambito de la naciéon. En muchas provincias se realizaron reformas
estructurales de las administraciones publicas que repercutieron fuertemente en las
cuentas publicas. De hecho en muchas provincias, la situacién financiera mejoro por
los programas de reformas encarados y los sistemas previsionales permanecieron

en el ambito del gobierno provincial (ver algunos nimeros comparativos luego de
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cuatro anos de encarada la reforma del Sistema Integral de Jubilaciones y

Pensiones para aquellas provincias que en la actualidad han transferido sus cajas
previsionales en el CUADRO N° 77).

En verdad, el objetivo de crear un sistema centralizado que unifique todos los
regimenes no ha sido alcanzado, ya que en la actualidad subsisten 13 regimenes
provinciales que no han adherido al sistema nacionai, en donde se encuentra |a
mayor cantidad de aportantes y beneficiarios provinciates. De hecho, las provincias
de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe que no han transferido sus cajas previsionales
constituyen las jurisdicciones que concentran a la mayor poblacion nacional y a su
vez, representan a 65 de las cajas de previsidn para profesionales.

Por otra parte, no ha sido sancionada ninguna norma que regule la reciprocidad de
los beneficios jubilatorios, incluyendo alguna disposicion sobre portabilidad de
fondos, situacién que constituye un grave problema para la resolucion de los
beneficios previsionales en los casos en que interviene mas de una caja o sistema
previsional®. En Ia actualidad, las solicitudes de prestaciones previsionales se rigen
por la aplicacién de la regla de caja otorgante del beneficio de se deriva de lo
establecido por el articulo 168 de la Ley 24.241, que toma como base la mayor
cantidad de afos de servicios prestad.os por el trabajador, y la normativa en materia
de reciprocidad vigente antes de la reforma. No existen soluciones legislativas para
la portabilidad de fondos y otras situaciones derivadas de la existencia de cuentas
individuales de capitalizacién.

En total, en la actualidad, son once provincias que transfirieron sus sistemas
previsionales, incluyendo al Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires que transfirio el
Instituto de Previsidn Social Municipal (ver detalle en CUADRO N° 78). El proceso de
traspaso se podria decir que se realizé en dos etapas: en la primera, asociada al
periodo 1994-1995, las provincias de Santiago del Estero, Catamarca y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, efectuaron sus transferencias; y, en
una segunda etapa, lo hicieron las provincias de Mendoza, San Juan, Rio Negro,
Jujuy, Tucuman (incluido el sistema municipal), Salta, La Rioja, y San Luis, en el
periodo 1996-1997,

* Rige la vigencia del régimen de reciprocidad jubitatoria del Decreto ley 9316/46 y el convenio de
reciprocidad con cajas profesionales de la resolucién 58S 363/81. 59



La situacion actual de los sistemas previsionales provinciales se puede evaluar
desde varios angulos: flujo de caja, situacién fiscal provincial, y por ultimo desde los
costos y beneficios del proyecto de transferencia de !as cajas al SlJyP.

El impacto de la transferencia de los contribuyentes de las cajas provinciales al
sistema nacional, fue variado en materia de aportes, debido en gran medida a las
diferencias que existen con respecto de fa contribucién patronal y laboral de cada
caja provincial respecto al sistema nacional. Ademas, luego del traspaso, los
afiliados podian optar por adherir al régimen de capitalizacion, administrado por las
AFJPs, lo que llevé a que el régimen publico administrado por la ANSES no perciba
los mismos ingresos que percibiah las cajas previsionales en concepto de aportes
personales antes de la transferencia.

La transferencia de los jubilados y pensionados provinciales implicd una importante
disminucion de los egresos para las provincias ya estaban traspasando su déficit
previsional al Gobierno Nacional. En efecto, ello implicé un fuerte incremento del
gasto para la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), mas alla de
gue luego entrara en vigencia la aplicacion de la Ley de Solidaridad Previsional que

en cierta forma amortiguaban la incidencia sobre el resultado financiero del
organismo nacional.

El impacto de la transferencia resulté, en el corto plazo, positivo para las cuentas
provinciales y negativo para el sistema nacional. La reforma en su conjunto implica
un resultado negativo consolidado creciente (mayor déficit global del sector publico).
Las principales causas son la transferencia de afiliados de las cajas provinciales a
las AFJPs y el proceso de reduccién de las alicuotas de la contribucion patronal (que

han sido nuevamente reestablecidas sobre los valores historicos).

En el inicio del proceso, la ANSES registrd un déficit mayor, porque no pudo
disminuir los beneficios pagados a los jubilados existentes al momento de la
transferencia y porque los ingresos se han reducido por ta adhesion de los activos al

sistema administrado por las AFJPs, que resulté mayor a la esperada.

Si bien se esperaba que las nuevas jubilaciones se otorguen en base a los requisitos
mas estrictos del sistema nacional, en cuanto a edad, afios de servicios minimos, de

manera que los egresos por prestaciones jubilatorias disminuya en el tiempo, en la
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actualidad el sistema nacional de prevision social atraviesa serias dificultades

financieras que evidencian que el régimen no es viable, y reflejan la necesidad de
una nueva reforma previsional.

Las estimaciones del impacto de la transferencia sobre las finanzas publicas fueron
realizadas tomando como base un modelo con supuestos que proyectaban el
sistema en ocho afos desde su inicio. En éste se esbozaba una hipotesis de
crecimiento de los recursos para todo el sistema integrado de jubilaciones y
pensiones, debido a la mejora pronosticada en los indices cumplimiento fiscal
{(disminucion de la evasion de aportes y contribuciones). Sin embargo las
estimaciones se alejaron bastante de la realidad, en parte por el efecto negativo de
la crisis externa del afo 1998 sobre fa economia.

A su vez, la incidencia de las ex - cajas previsionales fue mas relevante de lo
esperado. El costo neto de la transferencia de las cajas provinciales desde 1994
hasta 1998 se ve reflejado en los ntimeros del CUADRO N° 79 del Anexo.

Las cifras del cuadro permiten mostrar la evolucion de las contribuciones y
prestaciones del sistema integrado de jubilaciones y pensiones y de las ex - cajas
previsionales provinciales. Si bien las contribuciones al SlJyP disminuyeron para
todo e! periodo que se muestra, las prestaciones crecieron sostenidamente.
Claramente, el efecto neto de las ex — cajas permite verificar la relevancia de los
déficit de los sistemas provinciales en el régimen nacional. Mientras que en el afio
1994 el efecto neto negativo de las ex — cajas era de $24,7 millones (solo se habian
transferido las cajas de la Municipalidad de Buenos Aires, la provincia de Catamarca
y la de Santiago del Estero), en el afo 1998 esa cifra ascendia a $1.005 2.

Los datos muestran sélo |a realidad para el stock de beneficiarios. Es decir, reflejan
los aportes y contribuciones de los trabajadores transferidos en cada momento del
tiempo vy las prestaciones que realiza la ANSES por el stack de beneficiarios. Luego
de terminado el proceso de transferencia (entre 1997 y 1998) no se cuenta con
datos de aportes y contribuciones, ya que no se puede discriminar entre ex - cajasy
sistema nacional. Mientras no se trasladen nuevas cajas provinciales al sistema
nacional, las prestaciones y pensiones referidas a las ex - cajas deberian

desaparecer, ya que los nuevos ‘jubilados” se retirarian por el régimen nacional
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(SIJyP).

Si bien la informacion es incompleta para el andlisis que se esta realizando, es
posible contar con informacién que permite evaluar los sistemas transferidos al
SlJyP (en el CUADRO N° 80 del Anexo se muestra la evolucién de las prestaciones

. desde el inicio del proceso de transferencia hasta la actualidad).

Mientras que en el afio 1994 el ANSES erogaba anualmente para sostener el stock
de beneficios derivados de |a transferencia de las cajas transferidas $123,3 millones
en el ano 1994, en la actualidad eroga mas de $1.700 millones (n6tese que para el
ano 2004, hasta el mes de junio el monto asciende a $866,4 millones).

Para poder visualizar la incidencia de las ex — cajas sobre las finanzas del ANSES,
es importante comparar el haber medio del stock de beneficiarios de los sistemas
provinciales respecto al sistema nacional. Elio permite verificar la fuerte disparidad
entre ambos regimenes (el haber medio de las ex — cajas provinciales es
aproximadamente 2 veces superior) (ver CUADRO N° 81).

Sobre la base de la informacién disponible, podemos confirmar que a inicios del afio
1997 el haber medio del stock de beneficiarios de las ex - cajas provinciales era de
aproximadamente $713,3 (jubilaciones y pensiones) frente a un haber promedio del
sistema nacional para el régimen de reparto de $306,3. Esta diferencia se sigue
manteniendo en la actualidad: para junio de 2004 estos valores ascienden a $762.9
y $390,2 respectivamente.

Si se analizan las prestaciones previsionales en términos de los beneficios puestos
al pago, se puede visualizar la gran desproporcion entre nimero de beneficios
(casos) y erogaciones que se realizan para el pago de los beneficiarios de las ex —
cajas provinciales, respecto a los beneficiarios del Sistema Nacional. Mientras que
para las ex — cajas provinciales se destinan algo mas de $1.700 millones at afio para
abonar cerca de 190.000 beneficios, en el sistema nacional se gasta en prestaciones

y pensiones cerca $15.000 millones para el pago de los 2.950.000 beneficios del
regimen de reparto nacional.

Un dato adicional es que, con la evolucidn del SIJyP, la ANSES ha ido detectando
una importante cantidad de fraudes en el otorgamiento de beneficios o el
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incumplimiento de las pautas de los convenios de transferencia, que implico la baja y
suspension del pago de prestaciones a beneficiarios, correspondientes

principalmente a las ex - cajas previsionales de Ia provincia de La Rioja y
Catamarca.

Este cuadro de situacién, muestra que el proceso de traspaso de las cajas

previsionales provinciales contribuyd a profundizar la situacién que hoy enfrenta el
sistema de seguridad social para nuestro pais.

Escenario respecto a Cajas Previsionales Provinciales no transferidas

Luego del traspaso de las cajas previsionales de las provincias de Tucuman y San
Luis al sistema nacional, el gobierno nacional limité 1a continuidad del proceso de
traspaso frente a las dificultades financieras que enfrentaba en el afio 1997,

Las cajas previsionales transferidas al sistema nacional, si bien presentaban
importantes  deficit, no eran demasiado significativas ya que correspondian a

provincias relativamente pequenas, salvo la municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires.

Los desequilibrios mas importantes se encontraban (y encuentran) en las provincias
mas grandes (Cordoba y Santa Fe, en particular), que si bien no presentan
problemas en el corto plazo, evidencian una tasa de sostenimiento del regimen que

presenta fuertes conflictos para el mediano piazo (por ejemplo, provincia de Buenos
Aires).

Las caracteristicas en comun que presentan las provincias que administran sus
propios regimenes previsionales, son la presencia de situaciones financieras
aceptables y, en algunos casos, con superavit de caja (en los casos de sistemas
jovenes). Ademas, muchas provincias han aumentado los requisitos de edad y

antigliedad para el otorgamiento de beneficios.

Para poder estudiar detenidamente la situacion de estos regimenes, es necesario
evaluar los efectos financieros y fiscales de una posible transferencias de las cajas
en un futuro, mediante un estudio de valuacion actuarial, evaluando la cartera de

afiliados activos y pasivos. Sin embargo, este objetivo excede los alcances del
presente estudio.
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Por el momento solo se estima que el monto de las erogaciones en prestaciones con
respecto a las cajas no transferidas al régimen nacional representan cerca del 20%

del gasto publico previsional consolidade (Ministerio de Economia de la Nacién).

La unificacion de regimenes sigue siendo una asignatura pendiente en materia
previsional. Dado el contexto que se viene observando en las provincias cuyas cajas
previsionales son fuertemente deficitarias, el gobierno nacional ha avanzado en la
suscripcion de nuevos acuerdos con las provincias, con el objeto de armomza:” las
cajas previsionales provmmales con el Sistema Nacional.

En el afio 1999, a través del Compromiso Federal suscripto el 6 de diciembre de
1999 y ratificado por la Ley N° 25235 se inicia el camino hacia la busqueda de
soluciéon a los diferentes conflictos que se asocian a los criterios diversos que

norman los disimiles regimenes previsionales provinciales y el Régimen Nacional.

En efecto, en la clausula décimo segunda del mencionado compromisc se establece
que el Estado Nacional financiara con recursos provenientes de rentas generales los
deficit globales de los sistemas previsionales provinciales no transferidos hasta esa
fecha y en funcion de los regimenes legales vigentes

En la seccion 11.2.2 del presente informe, se analiza este aspecto, haciendo hincapié
en la perspectiva de la Provincia de Tucuman que ha trasferido su regimen previsional
al sisterma nacional.

IH.1.2. SITUACION DE LAS CAJAS TRANSFERIDAS RESPECTO A LAS NO TRANSFERIDAS,
FRENTE AL FINANCIAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL MEDIANTE RECURSOS
COPARTICIPABLES

El diseno de un Nuevo Régimen de Coparticipacion de Impuestos requiere
indefectiblemente la definicién de compromisos minimos reciprocos entre el gobierno
nacional y los gobiernos provinciales respecto a diferentes escenarios vinculados a

aspectos macrofiscales que podrian suscitarse en el mediano y largo plazo.

En este sentido, no es posible imaginar un nuevo acuerdo federal que no comprenda
una solucién al financiamiento del sistema de prevision social. .

Es dable destacar gue uno de los objetivos de la reforma previsional llevada a cabo

en 1994 apuntaba a que el sistema previsional funcione de manera auténoma, sin
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requerir de recursos de rentas generales.

Sin embargo, el traspaso hacia un nuevo Régimen de Jubilaciones y Pensiones,
obligd a todo el Sector Publico Nacional a destinar recursos para financiar el déficit
que se genera como consecuencia del nuevo pacto generacional.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que la transferencia de las cajas
previsionales provinciales al sistema nacional contribuyé a incrementar atn mas el
abultado peso de la seguridad social en las finanzas nacionales.

El desvio de recursos nacionales coparticipables con destino al sistema previsional
es una necesidad en la medida en que éste no equilibre sus finanzas. Es por elio
que la asignacion de fondos resultara imprescindible hasta aquél momento en que el
antiguo esquema de reparto pierda participacion y el nuevo sistema instaurado logre
su plena vigencia. Las estimaciones previstas por diversos autores consideran
necesaria la asistencia financiera hasta aproximadamente el afo 2020. A partir de
esa fecha el sistema de capitalizacion habria ganado terreno y el sostenimiento
financiero por medio de impuestos nacionales quedaria atras.

La necesidad de financiar los sistemas previsionales a partir de recursos
provenientes del mecanismo de coordinacion financiera y fiscal interjurisdiccional
exige determinar de qué manera se leva adelante este proceso. Entre otras
alternativas posibles, se plantea si el desvio de fondos debe emprenderse a partir de
una detraccion fija de la masa de recursos a distribuir entre el gobierno nacional y las
provincias o por el contrario, si este monto de recursos debe corresponder a un
porcentaje de dicha masa.

En este caso se propone desviar un monto fijo de recursos que respete el
financiamiento que ha venido absorbiendo durante los Ultimos aros el Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SlJyP) considerando a su vez ia necesidad
de financiar en alguna medida a las administraciones provinciales gue no han
transferido sus cajas previsionales al sistema nacional y que han colaborado

permanentemente en el saneamiento financiero del mismo.

Se descarta la posibilidad de establecer un financiamiento ligado a un porcentaje de

la masa de recursos pues fluctuaciones permanentes en la actividad economica, y
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por ende en gran parte de la recaudacion nacional sujeta a distribucién, implicaria un
financiamiento incierto de esta finalidad de gasto incrementando la incertidumbre e
incentivando  conductas discrecionales en materia de niveles de haberes
previsionales en momentos de auge que sin dudas acarrearian problemas en
momentos de desaceleracion del nivel de actividad.

Todos estos elementos a tenerse en cuenta en un nuevo regimen de distribucién de

recursos, dotara al sistema de racionatidad, sostenimiento y perdurabitidad en el
tiempo.

Indudablemente, al detenerse el proceso de absorcidn de las cajas previsionales
provinciales por parte del Estado Nacional, se generd una situacién diferencial entre
las cajas transferidas y no transferidas, desencadenandose un escenario de

desigualdad en el plano fiscal y complejizando el tratamiento de la problematica
previsional.

De hecho, las provincias que ya han trasferido sus cajas al sistema nacional son
beneficiarias de los mecanismos de coparticipacion vigentes (y futuros), dado que
para atender un régimen nacional (SIPyJ) que incluye a las ex - cajas de las once
jurisdicciones que adhirieron al proceso de traspaso, se deben utitizar recursos
correspondientes al conjunto de provincias (las 24 jurisdicciones del territorio).
Obviamente, desde el punto de vista de los intereses de cada jurisdiccidn, una vez
transferidas las cajas previsionales provinciales, a estas provincias les convendria
que no exista ningun mecanismo de detraccion previo (precoparticipaciones) de
recursos que integran la masa coparticipable.

Sin embargo, las mas perjudicadas por la existencia de precoparticipaciones serian

las jurisdicciones que no han trasferido sus cajas previsionales al ambito nacional.

Ademas existen diferencias dentro del conjunto de cajas no trasferidas. ya que
mientras algunas son superavitarias (0 poco deficitarias) otras presentan fuertes

desequilibrios financieros, cuando ambas cooperan al financiamiento de las cajas
trasferidas.

Cualguier propuesta de coparticipacion de recursos debera contemplar mecanismos
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Claramente deberiamos imaginarnos dos etapas:

Una primera etapa, en donde el objetivo serd determinar una transferencia de suma
fija para el financiamiento del sistema previsional en forma integral, es decir al SiJyP
(que incluye las once cajas previsionales provinciales transferidas) y las trece cajas

previsionales provinciales que en la actualidad permanecen en la orbita de las
jurisdicciones provinciales.

Este monto tiene que ser distribuido entre el régimen nacional y los regimenes
provinciales como sigue:

a) SNyP: suma que se determina sobre la base del nivel de recursos tributarios de
recaudacion nacional que durante el Ultimo afio se desviaron al financiamiento
del déficit previsional

b) Cajas Previsionales Provinciales: monto que se obtiene a partir de la adicién

de los fondos que durante el Gitimo afo se asignaron a las cajas provinciales no
transferidas™®,

El financiamiento del sistema previsional nacional no involucraria problemas
financieros para ambos niveles de gobierno pues con respecto a la situacion status -

quo no existirian variantes en cuanto al monto de recursos destinados al SIJyP.

Un aspecto importante en un esquema de este tipo es que ninguna provincia resulta
perjudicada y no resulta necesaria compensacién alguna entre jurisdicciones.
Asimismo, tampoco se afecta la situacion financiera del Gobierno Nacional pues las
mayores transferencias a los institutos previsionales no transferidos se financiarian a
partir de la extincién de los recursos del fondo de ATN.

En una segunda etapa, el desarrollo temporal de estas transferencias deberian
depender de la evolucidn de beneficiarios tanto en el ambito nacional como

% podrian incorporarse los recursos que actualmente integran el Fondo de de Apories del Tesoro Nacional
{ATN). Eliminar los fondos destinades a los ATN, no implica una disminucion en el nivel de recursas a ser
distribuidos entre el gobierno nacional y las provincias, bajo el potencial esquema de coordinacién financiera a
desarrollarse posteriormente. Si bien es cierto que tos ATN se distribuyen sobre ta totalidad de las jurisdicciones
provinciales, durante el afio de referencia las provincias que no transfirieron sus cajas absorhieron casi la mitad
de esos fondos (43% del total)
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provincial. El nimero de beneficiarios utilizado para el calculo de las transferencias
tiene que ser revisado periddicamente (con plazos no mayores a dos afos, por

ejemplo), de manera de reflejar la verdadera necesidad de financiamiento de los
sistemas previsionales.

Por otra parte, cualquier liberacién de recursos que probablemente suceda debido a
la tendencia decreciente que presentaria el nimero de beneficiarios previsionales,
reducird el monto a asignar a estas funciones de gasto. E! sobrante de fondos
implicara un menor monto garantizado total de distribucion primaria iniciai neta, y un

mayor volumen de recursos a asignar bajo el nuevo régimen de coparticipacién
federal.

Esta es la forma de asegurar neutralidad financiera entre la Nacién y las Provincias
luego de la reforma.

Ademas, si bien las jurisdicciones “ganadoras” seran aquellas que no han transferido
sus cajas, el resto recibe individualmente una transferencia no inferior a aquetla
recibida durante el afio de iniciada la reforma y sus beneficiarios previsionales
continlian siendo financiados como hasta ahora, pues se encuentran incluidos en el
sistema integrado nacional.

Basicamente, estos lineamientos son concordantes con un marco de distribucian de
recursos similar al vigente, por lo que, si bien el traspaso de las cajas significdé un
desahogo financiero para las jurisdicciones provinciales, en el regimen de
coparticipacion, las jurisdicciones que no trasfirieron la administracion de sus

sistemas previsionales al régimen nacional, aparecen como aparentes “ganadoras”.

HI.2. €l impacto de ia transferencia de la Caja Previsional de la Provincia de
Tucuman.

.21, BREVE DESCRIPCION DEL IMPACTO DE LA TRANSFERENCIA DE LA CAJA
PREVISIONAL SOBRE LAS FINANZAS PUBLICAS.

La provincia de Tucuman trasfirid su caja previsional publica al Sistema Nacional en
el aflo 1996. Fue una de las Gltimas jurisdicciones en adherirse al proceso de
reforma propuesto por el Gobierno Nacional.
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En esa oportunidad el déficit del sistema previsional publico alcanzaba los $60
millones anuales. Asi como la gran mayoria de las provincias gue accedieron a
transferir las cajas previsionales, la transferencia de la caja previsional provincial al
ambito de la Nacion, significé un verdadero ahorro para el gobierno provincial. El
deficit de la ex - caja previsional implicaba realizar erogaciones cada vez mayores
para atender los pagos a empleados y jubilados. Ciertamente, el déficit del instituto

de previsién social explicaba casi el 30% del déficit consolidado provincial en el afo
1995.

En la actualidad, la ANSES, eroga en la Provincia de Tucuman en concepto de
jubilaciones y pensiones mas de $6,5 millones al afo, para abonar mas de 30 mil
beneficios todos los meses. Es la provincia en donde se pagan mas beneficios
dentro del conjunto de provincias con regimenes transferidos (ver CUADRO N° 82).

.22 LOS PROGRAMAS DE ARMONIZACION PREVISIONAL: OPINION DESDE LA
PERSPECTIVA DEL GOBIERNOD DE TUCUMAN,

En esta seccién se discute cudles fueron las acciones del gobierno nacional en
materia de unificacion de regimenes previsionales y cual es la visidn desde el punto
de vista de la Provincia de Tucuman, dado que su regimen previsional esta bajo la
Orbita del sistema nacional de previsién social.

Analicemos brevemente cuales fueron esas acciones. Dada la existencia de diversos
regimenes previsionales en cada Provincia, muchos de los cuales poseen distintas
condiciones de acceso a los beneficios definidos, diferentes reglas o base para el
calculo de los haberes de dichos beneficios y alin distintas alicuotas a aplicar sobre
los trabajadores activos (que son el origen de los principales recursos afectados a
financiar dichos beneficios), el gobierno nacional percibi¢ la necesidad de unificar y
armonizar pofiticas entre los estados provinciales y la Nacién, siendo la seguridad
social una asignatura pendiente desde el dictado de la Ley N° 24.130.

Asi, mediante Ley N° 25235 que ratifica el Compromiso Federal el afio 1999, se
inicia el camino hacia la busqueda de solucion a los diferentes conflictos que se
asocian a los criterios disimiles en cuanto a normar los distintos regimenes

previsionales provinciales y el Régimen Nacional.
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El objetivo basico consiste en lograr que los distintos regimenes existentes en las
provincias tiendan a igualar los pardmetros respecto a condiciones de acceso,
calculo de haberes y porcentaje de financiamiento sobre las néminas laborales,
respecto a los parametros definidos en la Ley N° 24.241.

Como contrapartida estas exigencias que se imponian para los regimenes
provinciales no trasferidos al régimen nacional, la Nacién se comprometid a financiar
temporariamente los deficit de aquellos sistemas previsionales que se encuentren
armonizando su normativa. '

Dado el impacto sobre los presupuestos corrientes y el efecto intertemporal de todo
sistema previsional, este tépico es uno de vital importancia dentro del conjunto de

temas abarcados por el citado pacto (o compromiso) federai Yy sus consiguientes
actualizaciones.

Mas aun, la problematica previsional continuaré ocupando un fugar destacado en las
nuevas discusiones que se prevé existiran en el marco de la blsqueda de una
definicion duradera de la relacién Nacién-Provincias, en cuanto a los roles de cada
uno de los actores en lo que hace al origen y distribucion de recursos Yy
responsabilidad de los gastos.

La importancia de los déficit previsionales sobre las finanzas provinciales se
comprende cabalmente si se los pondera por la presién impositiva que los estados
provinciales ejercen sobre el sector privado de sus economias, para financiar dichos
deficit. Esta sencilla relacion da idea del esfuerzo que realiza el sector privado en cada
una de las provincias para financiar a los jubilados publicos, o lo que es lo mismo, la
importante reduccion de la presion fiscal (eliminacion de impuestos, disminucién de
alicuotas, etc.) que se produciria si los gobiernos provinciales dejasen de financiar esos
deficit. Por lo tanto, la potencial absorcién de los sistemas previsionales provinciales

por la Nacion implicaria para las provincias un alivio fiscal importante.

Sin lugar a dudas, estas pautas implican acercarse al proceso inicial de traslado de las
cajas a la orbita de la nacion. La particularidad en este caso es que, no se requiere la
transferencia de la caja a la drbita nacional, sino la suscripcion de convenios entre las

provincias y el Estado Nacional que contemplen una auditoria completa de la
situacion vigente.
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Inictalmente se establecieron dos acuerdos bitaterales, incorporandose al proceso de
armonizacion las provincias de Cérdoba y Santa Fe. Posteriormente por medio de un
acta se suscribid un acuerdo con la provincia de La Pampa, exclusivamente por el

déficit de 1a policia provincial y finalmente se firmo un convenio con la provincia de
Santa Cruz.

Hasta el momento, la Nacion ha procedido entre el afio 2000 y el 2004 a efectuar las

correspondientes transferencias de fondos en funcién de los porcentajes acordados,
a las citadas provincias.

Sin embargo, todavia no se han efectuado avances significativos en materia de
definicion del proceso de armonizacion y de su efectiva implementacion. Es importante
destacar que el interés entre ambos niveles de gobierno es manifiesto, ya que
mediante la Ley N ° 25.570, (art. 7. Inc. f.), se ratifica la necesidad de armonizacion y

establecer el financiamiento necesario de los regimenes previsionales provinciales.

¢Cual es la vision desde el gobierno de la Provincia de Tucuman, y del resto de las
jurisdicciones cuyas cajas han sido transferidas?.

Sin lugar a dudas, nadie niega que el gasto en seguridad social sea el principal
componente del gasto publico de Argentina en la actualidad. Hacia el futuro sélo es
posible esperar un aumento en la participacién de dicho gasto, dadas ias proyecciones
demograficas y las condiciones actuales de cobertura que generara una demanda
creciente en materia de seguridad social. Es por ello que ésta ha sido y es una de las
principales preocupaciones de todas las administraciones.

Tanto el traspaso, como la armonizacion de los sistemas de jubiaciones y pensiones
provinciales conllevan un conjunto de impactos tanto a nivel social como econémico,
resultante de la liberacién de recursos provinciales hacia ofras areas del gasto
provincial. Algunos de los aspectos a tener en cuenta son: el efecto en el resultado
financiero provincial de la eliminacion del déficit previsional, la eliminacion de las
transferencias de los tesoros provinciales, facilitando la cobertura de otras necesidades
sociales, el impacto sobre los beneficiarios del sistema por modificéciones legales e

institucionales en las normas vigentes, efectos sobre la distribucion del ingreso.

Bajo este horizonte, la unificacion de regimenes previsionales representara una
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ganancia para el conjunto de provincias que han transferido sus cajas a la orbita
nacional.

Cualguier nuevo acuerdo en materia de distribucion de recursos coparticipables,
debera tener presente el financiamiento de déficit previsionales en ambos niveles de
gobierno (provincias-nacion). Contar con parametros uniformes significa tener
previsibilidad acerca de cudl es {a contribucion de cada gobierno provincial at

financiamiento de un gasto que es afrontado por la totalidad de participantes del
‘juego”.

Sin embargo, los convenios de armonizacian previsional para las provincias que no
han trasferido sus cajas, segun la mirada de algunos actores provinciales,
representa un tema de ingerencia estrictamente provincial. En realidad, el espiritu
que deberia trasmitirse es que esa independencia podra mantenerse mediante la
libertad de otorgar prestaciones complementarias pero que la transferencia y
cualquier reforma previsional futura son necesarias para alcanzar solucion al

presente probiema de la clase pasiva no cubierta,

El interés de cada provincia en solucionar el problema de los individuos que no
reciben actualmente cobertura previsional (no cubiertos) dependera de la situacion
actual y esperada de la clase no pasiva y del horizonte de planificacién de los
responsables de disefiar y ejecutar la politica econdémica (incluida la seguridad
social). Las provincias jévenes y con una dinamica de envejecimiento mas favorable,
seran seguramente las menos interesadas en ampliar fa cobertura como

contrapartida de la armonizacion de sus regimenes, dado que su ganancia sera
menor.
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iV.PROPUESTA DE MODIFICACION DEL REGIMEN DE
COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS DEL GOBIERNO
NACIONAL
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IV.1. Principales Lineamientos de la Propuesta.

La reforma constitucional del afio 1994 incorpora un conjunto de directivas explicitas

sobre las caracteristicas que deben asumir las relaciones financieras y fiscales entre
el Gobierno Nacional y las Provincias®’

A lo largo de estos diez afos desde que se reformo la Constitucion Nacional mucho
se ha discutido y escrito sobre los lineamientos, y las propias caracteristicas que

deberia asumir el nuevo régimen de transferencias intergubernamentales.

A pesar de lo dispuesto por la Disposicion Transitoria Sexta en cuanto a la
necesidad de que el nuevo régimen debia sancionarse durante el afo 1996, las
circunstancias econdmicas, sociales y sobre todo politicas, han impedido que las
jurisdicciones intervinientes en este arreglo de caracter fiscal, puedan arribar a un
nuevo acuerdo de reparto de recursos.

A pesar de no haber consensuado y arribado a una solucién tnica, las discusiones
en ambitos politicos, sociales y académicos han sido innumerables y de profunda

importancia desde el punto de vista de la busqueda de un mejoramiento del
federalismo actual.

En este sentido, se ha presentado una gran diversidad de proyectos de refarma
impulsados tanto desde ambitos legislativos y ejecutivos, como desde
universidades, organizaciones no gubernamentales, y hasta inclusive desde la
propia Comisién Federal de Impuestos (ver detalle en el CUADRO N° 83).

En virtud de los multiples proyectos desarrollados, se mencionan aqui sélo algunos
de ellos priorizando aquéilos que han surgido del ambito legislativo y ejecutivo. En
particular, se destaca la importancia de los tres reformulaciones del esquema
propuestas por el Poder Ejecutivo Nacional bajo tres administraciones distintas
(Menem, 1989; Duhalde, 2003; y Kirchner, 2004)

La evaluacion de los proyectos permite concluir que todos eilos respetan el precepto
de someter el régimen de transferencias a un esquema de coparticipacion

impositiva. Asimismo, en muchos de los casos se replica fa estructura tradicional que

* Incisos 2 y 3 del Articulo 75° y Disposicion Transitoria Sexta. 74



ha venido regulando gran parte de las transferencias intergubernamentales. Es
decir, las estructuras formales de los proyectos replican en la mayoria de los casos
aquella observada en la Ley 23.548.

En tal sentido, en todos ellos se presenta la constitucién de la masa coparticipable,
una distribucion primaria, una distribucion secundaria, y un organismo fiscal federal.
Las diferencias radican fundamentalmente en la definicién puntual de cada uno de
estos componentes, y en la conformacion eventual de algun fondo especial que
recuerda en de alguna manera al actual Fondo de Aportes del Tesoro Nacional.
Asimismo también se presentan soluciones disimiles frente a la cuestion de la
transicion desde el actual hacia el esquema propuesto, aungue en general fa

solucion radica en aplicar ila nueva distribucién sobre los excedentes de
recaudacion.

Mas alla de las caracteristicas comunes a la gran mayoria de los proyectos, a
continuacion se describe detalladamente el Gltimo proyecto de acuerdo en materia

de coparticipacion federal lanzado a la discusidn por el Poder Ejecutivo Nacional.

Durante los primeros meses del corriente afio, el Poder Ejecutivo Nacional dio a
conocer un proyecto de reformulacion de las relaciones fiscales entre niveles de
gobierno el cual tenia las caracteristicas de acuerdo previo®. Asi como en
situaciones anteriores, la propuesta causé un marcado interés entre las
jurisdicciones intervinientes en el esquema de reparto de fondos. Sin embargo, la
blsqueda de consenso y acuerdo previo, no logré su cometido y hasta el momento

la propuesta no ha prosperado, y por ende tampoco se ha discutido en el ambito
legistativo.

Aun asi, es intencién aqui describir las caracteristicas del regimen discutido como

punto de partida para su posterior evaluacion cualitativa y cuantitativa.

El proyecto propuso crear un Sistema de Coordinacién de Relaciones Fiscales

Intergubernamentales el cual estaria conformado por:
1. Un nuevo Régimen de Coparticipacion Federal

2. La adopcion de Principios de Responsabilidad Fiscal; y

* La Constitucion Nacional considera condicién necesaria para la discusion parlamentaria y posterior
aprobacion de una nueva ley en la materia que existan acuerdos previos {Articulo 75° inciso 2). 75



3. Un Consejo Federal de Coordinacién Fiscal y Financiero.

V.1.1. UN NUEVO REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL

Con respecto al primer punto la idea radicé en impulsar un nuevo Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos que tendria vigencia a partir del 1° de enero
de 2005 y que contaria con los siguientes regimenes:

1. Un régimen general (con un Fondo de Asignacion Especifica),
2. Dos regimenes especiales.

1. Un régimen general

Masa Coparticipable: intégrada por todos los impuestos nacionales existentes o a
crearse con excepcion de: a) Los derechos de importacion y exportacion previstos
en los articulos 4 y 75 inciso 1 de ta Constitucién Nacional; b) los impuestos que se
distribuyan mediante regimenes especiales en el marco de lo establecido en el
articulo 75 inciso 2 de la Constitucién Nacional; 'c) Los impuestos que recaude el
Gdbierno Nacional cuyo producido tenga asignaciones especificas segun o
dispuesto en el articulo 75 inciso 3 de la Constitucién Nacional; y d} las
contribuciones patronales y aportes personales recaudados por el Gobierno
Nacional para el Sistema de Seguridad Social.

Distribucion Primaria: teniendo en cuenta la asignacion de. recursos ftributarios
nacionales distribuidos durante el afio 2004, de acuerdo a la legislacion vigente,

aplicandose los coeficientes que de la misma resulten.

El Gobierno Nacional cederia de su participacién en la distribucion primaria del afio
2004, la parte correspondiente a fa Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas
del Atlantico Sur. Asimismo, se incluiria en la participacion del Gobierno Nacional en

la distribucion primaria la parte correspondiente a la Ciudad Auténoma de Buenos
Alires.

El Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias seria integrado con el uno
por ciento (1%) de la parte correspondiente al Gobierno Nacional en la masa

coparticipable del Régimen General y seria previsto presupuestariamente en
Jurisdiccion del Ministerio del Interior encargado de su asignacion

76



Fondo de Asignacién Especifica; creado el incremento de la recaudacion de los
impuestos de la masa coparticipable que se distribuye segun el Régimen General
respecto a los niveles que se registren en el ejercicio 2004, que tendria vigencia
durante diez (10) ejercicios fiscales. Dicha asignacion seria durante los primeros
cince afios de un veinticuatro por ciento (24%) de dicho incremento, hasta alcanzar
la suma anual de pesos dos mil cuatrocientos millones (2.400.000.000) A partir del
sexto ano y hasta el decimo afio inclusive, el porcentaje de afectacion seria el cinco
por ciento (5%) de los excedentes respecto del nivel de transferencias registrado
durante el afo 2004, y el nivel absoluto no podria superar la suma de pesos dos mil
cuatrocientos millones (2.400.000.000) anuales reducidos en un quince por ciento
{15%) acumulativo anual.

El destino de la asignacion citada seria la constitucion del Fondo de Equidad Social,
aplicado durante los primeros cinco afos a: i) mejorar las condiciones de
infraestructura que impacten en la regién y otorgar los recursos necesarios para
disminuir las asimetrias econdmicas y sociales que existen en las Provincias del
noreste y noroeste del pais, pudiendo el Gobierno Nacionai incluir obras destinadas
al mismo fin, por hasta un 25% de dicha asignacion; y i} morigerar la deuda social
respecto de la poblacién que habita en los grandes aglomerados urbanos, a través

de la realizacion de obras relacionadas con la prestacion de servicios basicos.

A partir del sexto ano, el Fondo seria aplicado a los mismos fines establecidos en los
incisos anteriores. El Consejo Federal de Coordinacion Fiscal y Financiero decidiria,

por mayoria especial, tas Provincias beneficiarias para dicho periodo.

Estos recursos serian administrados a través de un Comité integrado por los
Ministerios de Economia y Produccion, Planificacion Federal, Inversién Publica y
Servicios y Desarrollo Social de fa Nacion y por aquellas Provincias que representen

a las distintas zonas geograficas del pais y coordinado por la Jefatura de Gabinete
de Ministros.

Distribucion secundaria: la distribucion secundaria del Régimen General hasta
alcanzar el nivel de las transferencias efectuadas durante el afio 2004, se realizaria
aplicando los coeficientes de la Ley 23.548 y sus modificatorias y complementarias
(Leyes 20.628 -t.0.1997- y modificatorias; 24.049; 24.977 y modificatorias; 25.226 y
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modificatorias; 23.966 articulos 5° y 30° y modificatorias y la Clausula Primera del
Acuerdo entre el Gobierno Nacional y las Provincias de fecha 12 de agosto de 1992,
modificada por el Articulo 3° del Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el
Crecimiento de fecha 12 de agosto de 1993). '

Una vez superado el nivel de transferencias antes mencionado y cumplido lo
dispuesto en el articulo 6° del presente acuerdo, los excedentes se distribuirian entre
las Provincias participantes de dicho Régimen de la siguiente manera:

1) El noventa por ciento (90%) conforme a los coeficientes fijados en los articulos 3° y
4% de la Ley 23.548, vy

i) El diez por ciento (10%) conforme a coeficientes que tengan en cuenta
indicadores de eficiencia.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires recibiria. en las mismas condiciones que las
Provincias, el manto que resulte de aplicar un porcentaje a los recursos asignados al
Gobierno Nacional en el régimen general de impuestos coparticipados. Dicho
porcentaje surgiria de relacionar el monto que reciba la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires en el afio 2004 respecto al percibido por el Gobierno Nacional en ese

gjercicio y en concepto de Coparticipacion Federal de Impuestos en ambos casos.

Una vez alcanzado el nivel del afo 2004, se aplicaria el porcentaje mencionado en
el parrafo anterior sobre los excedentes correspondientes al Gobierno Nacional en la

distribucién primaria.

Las transferencias de servicios o funciones desde ia Nacién hacia la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires serian objeto de acuerdos, que deberian considerar el
incremento de la participacion de dicha Jurisdiccion a los fines del cumplimiento del
quinto parrafo del inciso 2 del articulo 75 de la Constitucion Nacional.

2. Dos Regimenes Especiales: los regimenes especiales en el marco del Articulo 75

inciso 2 de la Constitucién Nacional serian:

) Impuestos sobre los combustibles liquidos y el gas natural, conforme la Ley

23.966, sus modificatorias y complementarias; vy,

i) Impuestos a la electricidad, segun Leyes 15.336, 23681, 24 065, 25.401 y Sus

modificaciones, las tasas sobre el gas oil y de infraestructura hidrica, dispuestas por
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Decretos del PEN N° 802/01 y 1381/01 respectivamente, sus modificatorias y
complementarias.

La distribucion de su producido se haria conforme a las normas legales
mencionadas asignandose a los destinos en ellas determinados, debiendo

derogarse toda norma que autorice la libre disponibilidad total o parcial de los
mismos.

V.1.2 LA ADOPCION DE PRINCIPIOS DE RESPONSABILIDAD FISCAL

El Gobierno Nacional, los Gobiernos Provinciales y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, en el marco del reordenamiento de la situacion fiscal y financiera que se

propone, se comprometerian a:

) Realizar las acciones necesarias para la puesta en marcha de una amplia vy
resolutiva compensacion de créditos y deudas reciprocas, que le permitan Hlegar a
acuerdos entre el Gobierno Nacional y cada Provincia y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires .para el funcionamiento de las Relaciones Fiscales

Intergubernamentales, sin conflictos financieros preexistentes.

ii) Dar por concluidos todos los conflictos derivados de la relacién financiera Nacién-

. Provincias a través de la firma de los Acuerdos de Compensacion propuestos.

El Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales y de ia Ciudad Auténoma de
Buenos Aires adoptarian los Principios de Responsabilidad Fiscal, establecidos en el

marco de una ley convenio que tendria vigencia a partir del 1° de enero de 2005.

V.1.3. UN CONSEJO FEDERAL DE COORDINACION FISCAL Y FINANCIERO

Las partes se comprometen a impulsar la creacion, integracion y modalidad de
funcionamiento del Consejo Federal de Coordinacion Fiscal y Financiero que tendria
a su cargo la coordinacién y articulacién de la politica fiscal interjurisdiccional, en
cuyo ambito funcionaria el Organismo Fiscal Federal en el marco de lo establecido
por el i},

IV.2. Los indicadores de distribucion del Fondo de Equidad Social

La propuesta de acuerdo impulsada por el Poder Ejecutivo Nacional en marzo de
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2004 en materia de Coparticipacién Federal de Impuestos consistio en el
establecimiento de un nuevo régimen a partir del 1° de enero de 2005. Ei mismo
contaria con un régimen general y dos regimenes especiales. Asimismo, y como
fuera senalado anteriormente, dentro del régimen general se propuso la creacion de

un Fondo de Asignacion Especifica al que se denominéd Fondo de Equidad Social.

En tal sentido, una vez superado el nivel de recursos transferidos durante el afno
2004, el 24% (hasta $2.400 millones anuales) del incremento de recaudacion de los
impuestos de la masa coparticipable que se distribuye segun el Régimen General se
asignaria durante los primeros cinco afios a la conformacion del Fondo de Equidad
Social. A partir del sexto afo y hasta el décimo afio inclusive, el porcentaje de
afectacion seria el cinco por ciento (5%) de los excedentes respecto del nivel de
transferencias registrado durante el ano 2004, y el nivel absoluto no podria superar

la de $2.400 millones anuales reducidos en un 15% acumulativo anual.

Por otra parte, el Fondo de Equidad Social seria aplicado durante los primeros cinco
anos a: i) Mejorar las condiciones de infraestructura que impacten en la region vy
otorgar |os recursos necesarios para disminuir las asimetrias econdémicas y sociales
que existen en las Provincias del noreste (NEA) y noroeste (NOA) del pais; pudiendo
el Gobierno Nacional incluir obras destinadas al mismo fin, por hasta un 25% de
dicha asignacion; y ii) Morigerar la deuda social respecto de la poblacion gue habita
en los grandes aglomerados urbanos, a través de la realizacion de obras
relacionadas con la prestacién de servicios basicos.

A partir del sexto afo, el Fondo seria aplicado a los mismos fines establecidos en log
incisos anteriores. El Consejo Federal de Coordinacion Fiscal y Financiero decidiria,

por mayoria especial, las Provincias beneficiarias para dicho periodo.

Estos recursos serian administrados a través de un Comité integrado por los
Ministerios de Economia y Produccion, Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios y Desarrollo Social de la Nacién y por agueilas Provincias que representen

a las distintas zonas geograficas del pais y coordinado por la Jefatura de Gabinete
de Ministros.

En tal sentido, si bien no resulta expresamente aclarado podria suponerse que la

voluntad del acuerde propuesto seria asignar los recursos durante los primeros cinco
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-anos de existencia del Fondo de la siguiente manera:

a) 25% con destino a las jurisdicciones del Noroeste (Corrientes, Formosa, Chaco y
Misiones) y el Noreste del pais (Catamarca, La Rioja, Tucuman, Salta, Santiago del

Estero y Jujuy) segun los indices de poblacion con necesidades basicas
insatisfechas.

b) 75% con destino a las provincias que cuentan con los mayores aglomerados
urbanos del pais (Buenos Aires, Santa Fe, Coérdoba y Mendoza) segun los

respectivos indices de poblacion con necesidades basicas insatisfechas.

b
Los coeficientes de distribucién del Fondo de Equidad Social para los primeros cinco
afios, quedarian definidos de acuerdo al detalle que se expone en los CUADROS N°
84 y 85 del Anexo |.

De acuerdo a esta distribucion, Tucuman presenta una participacion aproximada del

14,3% sobre el total de recursos destinados a las regiones Noreste y Noroeste.

Asimismo, sobre el total de recursos que distribuye el Fondo, esta provincia recibe el
3.6% (14,3% del 25%). Por el contrario, la provincia de Buenos Aires, en virtud de su
gran numero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas absorbe la mitad
de los recursos involucrados (ver CUADRQ N° 86).

Sin lugar a dudas, esta decision acerca de como distribuir el Fondo importa el
objetivo de una virtual compensacion a favor de las denominadas “provincias
grandes”. En este sentido, las cuatro mayores provincias en términos de poblacién y
generacion de riqueza se ven beneficiadas, en una clara sefal que intenta reconocer
el aporte solidario que las mismas han histéricamente realizado resignando recursos
en favor de las provincias naturalmente mas desfavorecidas. Por otra ‘parte, se deja
de lado en el reparto a las provincias de la regién patagonica debido a que las
mismas cuentan con ingresos adicionales en concepto de regalias hidrocarburiferas
y sus participaciones relativas en los regimenes de transferencias resultan de
magnitud importante.
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IV.3. El impacto de la propuesta sobre las transferencias percibidas por la
provincia de Tucuman.

V.31, LA COMPARATIVA DEL REGIMEN ACTUAL RESPECTO A LA PROPUESTA!
PERSPECTIVA DE CORTO Y MEDIANO PLAZO.

El propésito de esta seccion es realizar una simulacion del regimen propuesto por el
Poder Ejecutivo Nacional en el mes de marzo de 2004. Es decir, se intenta evaluar el
comportamiento temporal de corto y mediano plazo del régimen de Coparticipacién
Federal detallado en secciones anteriores.

La estimacion de los resultados del nuevo esquema fue realizada para el periodo
2005-20V10. En tal sentido fue necesario contar con estimaciones de recaudacion de
impuestos nacionales para los afos 2004 a 2010%°. A continuacion se detalla la
metodologia de estimacion de los ingresos por recursos tributarios nacionales para
cada uno de los periodos involucrados:

Aflo 2004: segun datos efectivos de recaudacion para el periodo enero-agosto de
2004. El resto del afio (septiembre-diciembre) se tomé en aigunos casos de
estimaciones presentadas por la Secretaria de Hacienda dependiente del Ministerio
de Economia y Produccion de la Nacién en agosto de 2004. En otros casos,
impuestos de menor importancia recaudatoria relativa, la estimacion de los Ultimos
cuatro meses del afio es propia.

Afios 2005 y 2006 la elaboracion es propia segin el calculo del Afo 2004 y
proyecciones de crecimiento de los recursos incluidas en el Presupuesto de la
Administracién Nacional 2004.

Anos 2007, 2008, 2009, y 2010: |a elaboracién es propia.

Los niveles de recaudacion nacional proyectados para el periodo de analisis se
detallan en el CUADRO N° 87 del Anexo | al presente Informe.

En este caso se incluyé la totalidad de la recaudacion nacional. Sin embargo, a los

efectos del estudio de las implicancias del nuevo régimen resultan de exclusiva

3 Recuérdese que si bien se prevé el funcionamiento del régimen a partir de 2005, es necesario
calcular las transferencias del afio 2004 en virtud de que se lo considera como afio base. 82



importancia los recursos tributarios, que durante 2010 se estiman en $123.830
millones.

Asimismo, dentro de la propuesta del gobierno nacional no todos los recursos
adquiririan el mismo rol. Considerando el ano base de referencia, 2004, los recursos
tributarios nacionales se desagregan entre los que componen la masa de referencia,
los que comprenden los Regimenes Especiales, y aquellos que mantienen el
caracter de asignaciones especificas (ver CUADRO Ne° 88).

De esta forma, sobre los recursos tributarios totales ($72.328 millones), un 92%
conformarian la masa de referencia, un 7% los regimenes especiales, y menos de

un 1% los impuestos vinculados a los regimenes de asignacion especifica®.

En particular, sobre la masa de referencia ($66.558 millones) se obtienen los
coeficientes primarios basicos de distribucién a partir del calculo de las
transferencias Nacién-Provincias segun la normativa actualmente vigente. Es decir,
sobre la masa de referencia, el conjunto de provincias adgquiere una participacién del
40,59%, mientras que el restante 59,41% corresponde al gobierno nacional {(que
incluye las asignaciones con destino al Tesoro Nacional, al Sistema Integrado de

Jubilaciones y Pensiones, al fondo de ATN, v a la Ciudad de Buenos Aires (CABA)
(ver detalle en el CUADRO N° 89).

En tal sentido, en el futuro las jurisdicciones provinciales recibirian cerca del 40% de
la masa de referencia de poco mas de $66.500 millones.

Cada afio subsiguiente implicaria en primer término, la distribucién de la masa de
referencia entre el Gobierno Nacional y las Provincias segun los porcentajes
obtenidos. Cubiertas esas remesas, el excedente de recaudacion se asignaria en un
24% al Fondo de Equidad Social con un tope de $2.400 millones anuales*'. La
distribucion entre provincias se supone que responderia a los criterios desarrollados
en la seccion anterior. El restante 76% se asignaria a la Nacion y las Provincias
segun los coeficientes primarios obtenidos para el afio base (59,41% y 40,59%,

“ Nétese que los regimenes espaciales se constituirian a partir de toda la imposicidn nacional sobre
los combustibles.

“! En la medida que el excedente de recaudacién por sobre la masa de referencia supere ios $10.000
millones en el afic, el Fondo de Equidad Social absorberia sdlo $2.400 millones/afio. Téngase en

cuenta asimismo, que el Fondo de Equidad Social disminuye un 15% acumulativo anuat a partir del
sexto afio. 83



respectivamente). A su vez, el reparto de este monto entre cada una de las
jurisdicciones provinciales se realizaria considerando en un 90% los coeficientes de
la Ley 23.548 y en un 10% un criterio de eficiencia no especificado en la propuesta®.
A los efectos de la simulacion se supone que todas las jurisdicciones son igualmente

eficientes, de modo tal que todas presentarian el mismo coeficiente (4,35%).
En sintesis, cada jurisdiccién provincial recibiria recursos por cinco conceptos®:

1) Base: surge de la parte que le corresponde por la distribucion secundaria de ia
porcidn correspondiente a Provincias sobre la masa de referencia (Coeficientes
efectivos def afio 2004).

2) Fondo de Equidad Social: distribucion entre las provincias favorecidas por el

reparto del 24% del excedente por sobre la masa de referencia (Coeficientes
segun poblacion con NBf)

3) Coeficientes Ley 23.548: sobre el 90% de fo que reciben las provincias por el

reparto del 76% del excedente por sobre la masa de referencia (Coeficientes Ley
23.548).

4) Indicadores de Eficiencia: sobre el 10% de lo que reciben las provincias por el
reparto del 76% del excedente por sobre ia masa de referencia (Coeficientes

segun criterios de eficiencia que aqui se suponen iguales para todas la
jurisdicciones).

S} Regimen de Combustibles. este régimen que se desempefia por afuera del
régimen general se reparte segun los criterios hoy vigentes (Coeficientes de
distribucion actuales del impuesto sobre los combustibies)

En virtud de todo o expuesto, a continuacién se expone el resultado de la simulacion

realizada para el periodo 2005-2010 haciendo especial referencia a la provincia de
Tucuman.

Los resultados de la simulacion (ver CUADRO N° 90) permiten advertir que bajo el

nuevo régimen la provincia de Tucuman recibiria en 2005 un monto por

2 Al igual que para el caso de los coeficientes de distribucion del Fondo de Equidad Social, no se
especifican tampoco los argumentos que definen el criterio de eficiencia.

4 Algunas provincias como las patagénicas estarian recibiendo recursos por solo cuatro conceptos
por no participar del reparto del Fondo de Equidad Social. 84



transferencias que alcanza en total los $1.496.5 millones para los cinco conceptos
arriba resefiados.

1) Base: $1.269,4 millones (4,70% sobre el total de provincias).

2) Fondo de Equidad Sociaf: $63,8 millones (3,58% sobre el total de provincias).
3) Coeficientes Ley 23.548: $106,2 millones (4,71% sobre el total de provincias).
4} Indicadores de Eficiencia: $10,9 millones (4,35% sobre el total de provincias).
5) Régimen de Combustibles: $40,3 millones.

Desde el punto de vista de los valores absolutos es importante hacer mencién a la
comparacion entre el régimen propuesto y el régimen actual. Resulta obvio aclarar
que el régimen propuesto estd conformado por todas las asignaciones recién
mencionadas. Por otra parte, el régimen actual no es otra cosa que el célculo de las
transferencias con destino a Tucuman suponiendo gque para el periodo 2005-2010
continua funcionando el régimen de coparticipacién federal de impuestos y otros
regimenes de distribucion tal cual lo viene haciendo hasta hoy.

Los resultados sefialan una ganancia inicial (afio 2005} y una continua pérdida de
caracter creciente para el resto del periodo bajo analisis.

El beneficio inicial alcanza los $10,6 millones debido a que la participacién primaria
def conjunto de provincias en el régimen general para el afio 2005 (42.14%) resulta
mayor respecto a fa primaria que presentaria el régimen actual durante ese afio
(41,20%). Ello se expiica por la aparicion de! Fondo de Equidad Social, el cual
supone una transferencia adicional a provincias para dicho ejercicio de $1.950
millones (ver CUADROQO N° 91).

Sin embargo, a medida que transcurren los siguientes periodos, la distribucion
primaria provincial del nuevo régimen comienza a decrecer debido al caracter de
suma fija del Fondo de Equidad Social**. Asimismo, la disminucién de éste ltimo a
partir del afio 2010 haria tender los coeficientes primarios hacia los valores originales
calculados para el afio base (59,41% Nacién: 40 59% Provincias).

* El crecimiento entre 2005 y 2006 de la dlstrlbumbn primaria correspondiente a provincias en el

nuevo régimen se debe a que el Fondo de Equidad Social crece de $1.950 millones a $2.400
millones. 85



Por el contrario, el coeficiente primario provincial aumenta para el Régimen Actual en
forma constante, motorizado por el incremento en la recaudacion del Impuesto a las
Ganancias y la supuesta eliminacién gradual del Impuesto a los Créditos y Débitos
Bancarios. Recuérdese que sobre el primero de ellos las provincias asumen una

mayor participacion relativa que el Gobierno Nacional y lo contrario sucede con el
denominado impuesto al cheque.

En sintesis, la pérdida de la provincia de Tucuman con respecto al réegimen vigente,
a partir del segundo afio de funcionamiento del nuevo acuerdo, se encontraria
explicada por la potencial pérdida de participacién primaria del cAonjunto de
provincias.

Desde un punto de vista relativo, al comienzo se da una ganancia que no aicanza el
1%, mientras que durante el afio 2010 la virtual pérdida ascenderia al 5% con

respecto al régimen actual.

Por otra parte, bien vale analizar la evolucion del coeficiente de participacién

secundaria correspondiente a la provincia de Tucuman durante el periodo*®.

La participacion de esta jurisdiccion en el punto de partida, afo 2004, sobre la
distribucion correspondiente a la Ley 23.548 y el régimen de combustibles en su
conjunto, alcanza el 4,681%. Durante el primer afio de funcionamiento del regimen
propuesto el mismo desciende a 4,612% en virtud de la menor participacion relativa
que presenta Tucuman en la asignacién del Fondo de Equidad Social (3,58%) y en
el reparto segun criterios de eficiencia (4,35%). Sin embargo, a partir del afio 2007 el
coeficiente comenzaria a crecer por efecto del reparto del 90% del excedente que

corresponde a Provincias, el cual asigna a Tucuman una participacion del 4,71%.

En el CUADRO N° 92 se presenta el peso relativo de cada asignacién sobre la
definicion del coeficiente secundario final que corresponde a Tucuman para el
periodo 2005-2010.

“® Considérese que sea cual sea el coeficiente secundario es importante reconocer que segun lo
mencionado recién, la porcidén que se reparte entre provincias es menor a aquella que surgiria del
regimen actual para los proximos afos 86



Los datos del cuadro mencionado confirman lo expresado mas arriba: la asignacion

de recursos segun los coeficientes de la Ley 23.548 gana participaciéon en
detrimento del resto*®

En sintesis, de la evaluacion de ia simulacion de la propuesta para el periodo 2005-
2010 puede concluirse:

- Las provincias perderian participacion primaria en el mediano plazo por efecto de la
virtual desaparicion del Fondo de Equidad Social.

- La distribucion primaria tenderia a valores similares a los obtenidos para el afio
base (5§9,41% Nacion: 40,59% Provincias).

- La provincia de Tucuman perderia recursos en el corto y mediano plazo en
comparacion con el régimen actual.

- La provincia de Tucumén perderia participacién secundaria en comparacion con el
régimen actual.

- Los coeficientes de asignacion secundaria del Fondo de Equidad Social son

importantes para definir la participacion secundaria de las provincias en el corto
plazo.

- Los coeficientes de asignacion secundaria de la Ley 23.548 son relevantes para

definir la participacion secundaria de las provincias en el mediano plazo.

- La propuesta propone, en el mediano plazo, el respeto de la situacion actual en
tanto se mantienen los actuales coeficientes primarios y la distribucién secundaria
estaria definida en gran parte por los coeficientes correspondientes a la Ley 23.548.

V.3.2. EL ANALISIS COMPARATIVO DE LA SITUACION DE TUGUMAN RESPECTO AL RESTOQ
DE LAS JURISDICCIONES. ‘

Un ejercicio interesente a los efectos de comparar los resultados de la propuesta y
su impacto en las distintas jurisdicciones provinciales, consiste en determinar los

coeficientes secundarios de largo plazo.

¢ Queé significa coeficiente de largo plazo? Se hace referencia a ellos pensandc en

un contexto de gran crecimiento de recaudacién en donde la masa de referencia

“ También asume mayor relevancia el reparto de fondos segun el criterio de eficiencia. 87



practicamente no existiria y obviamente el Fondo de Equidad Social tampoco. Es

decir, la transferencia entre provincias estaria gobernada por el reparto secundario
del excedente de recaudacion.

En tal sentido, adquieren especial relevancia tanto ios coeficientes de la Ley 23.548

como los que asignan recursos segun criterios de eficiencia, ambos con una
ponderacion de 90% y 10% respectivamente (ver CUADRO N° 93).

En particular, la provincia de Tucuman enfrenta una peérdida en su coeficiente
secundario en virtud que su coeficiente actual es del 4,70% (coeficiente base) y en el

largo plazo el mismo se reduciria a 4,67% (coeficiente de fargo plazo).

De igual forma es posible determinar la ganancia (pérdida) de cada una de las

jurisdicciones frente al establecimiento del nuevo esquema propuesto por el Poder
Ejecutivo Nacional (CAUDRO N° 94).

Con respecto a la situacién actual son siete las provincias que enfrentan una pérdida
de participacion secundaria en el largo plazo (ademas de Tucuman, Buenos Aires,
Cordoba, Entre Rios, Mendoza, Salta, y Santa Fe). Entre ellas es Buenos Aires la

jurisdiccion que enfrenta la mayor pérdida relativa respecto a su realidad actual (-
9,%)%".

Por otro lado, dentro de las dieciséis provincias beneficiadas, se destacan Tierra de!
Fuego y Santa Cruz con incrementos en sus coeficientes que alcanzan el 21% vy
17%, respectivamente.

Por dltimo, en el CUADRO N° 95 se presenta un ranking para ambas situaciones
(base y largo plazo) con la intencion de determinar si en el largo plazo variarian las
posiciones relativas de las jurisdicciones frente al reparto secundaric de la masa
coparticipable.

Del cuadro se puede concluir que no existen cambios sustanciales en los rankings,
existiendo una alta correlaciéon entre ambas situaciones. En efecto, sélo dos
provincias empeoran su posicién relativa (Chaco y San Juan) disminuyendo tan séio
un escalén en et ordenamiento de largo plazo. Este resultado no parece

sorprendente si es que se tiene en cuenta que el logro del necesario consenso para

“La peérdida relativa de Tucuman es levemente mayor al medio punto porcentual (-0,58%) 88



la aprobacion y el posterior establecimiento de una nueva Ley de Coparticipacion
Federal de Impuestos requiere de un proyecto que no cambie sustanciaimente las
posiciones relativas entre jurisdicciones. De lo contrario, su aprobacion es
practicamente imposible. Esto sin dudas parece haber justificado la eleccion de los
coeficientes de la Ley 23.548 como criterio de aplicacion para asignar el 90% del
excedente correspondiente a las provincias.

En sintesis, el nuevo esquema supone algunos cambios en los coeficientes de
distribucion’ entre provincias pero logra mantener el equilibrio en términos de
posiciones relativas. Aun asi, la clave del proyecto no reside en ello. Es necesario
advertir, desde una dptica mas amplia y como fuera sefalado en la seccion anterior,
que la salida de la dinamica del régimen actual supone en el mediano ptazo una

ganancia del Gobierno Nacional en materia de participacién primaria.

89



V.

MODIFICACION DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION
FEDERAL DE IMPUESTOS: DISTINTOS ESCENARIOS
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En el presente capitulo se realiza un estudio acerca de los posibles resultados a los
que se podria arribar a través de la utilizacion de diferentes criterios de reparto de
los fondos coparticipables. En primera instancia, se avanza sobre los conceptos
tedricos que fundamentan la utilizacion de determinadas variables gue permiten
distribuir los recursos tributarios entre las jurisdicciones del nivel subnacional de
gobierno. Posteriormente, se ensayan distintos escenarios y se realiza el calculo
financiero para cada una de las provincias argentinas.

El estudio correspondiente a este capitulo se realiza con la totalidad de los recursos

en “juego” que surgen de los distintos mecanismos de asignacisn *®

Si bien la mayoria de propuestas de reforma del sistema de coparticipaciéon actual,
solo consideran modificaciones al status quo respecto al incremental de recursos
tributarios, en esta ocasion el estudio bajo andlisis pretende mostrar la situaciéon de
las provincias ante la propuesta de una reforma integral, tratando de simuiar
situaciones gue involucren explicitamente indicadores ‘objetivos” en la distribucién,
con cierta similitud a lo que aconteciera cuando estaba en vigencia la Ley 20.221

(Ley de Distribucién de Recursos Coparticipables anterior a la Ley 23.548 y sus
modificatorias).

V.1. Comentarios sobre los criterios de distribucion primaria

En la mayoria de las investigaciones que se realizan respecto a las relaciones
intergubernamentales en paises federales, se intenta delinear parametros mediante
que expresen con la mayor objetividad posible cuales deberian ser los indicadores
adecuados para realizar una distribucion de los recursos tributarios entre los estados
subnacionales (distribucién secundaria). Sin embargo, en casi ningun caso, existen
estudios que den alguna explicacién respecto a cuales deberian ser los parametros
a tenerse en cuenta para distribuir los recursos entre el nivel central y el conjunto
estados subnacionales (distribucién primaria).

“® El monto que se distribuyd a las provincias en el afo 2003 por este conceptb asciende a la suma
de $19.207.8 millones, que se confarma par los $17.238.0 millones correspondiente al régimen de la
Ley 23.548, complementarias y modificatorias, y los $1.969,8 millones asociados a los diferentes

regimenes de asignacion especifica. En esta distribucién no se considera el Gobierno Auténomo de la
Ciudad de Buenos Aires. 91



Por lo general, los trabajos para nuestro pais le dan poca o casi ninguna
importancia al analisis de la asignacién de responsabilidades asignadas a cada nivel
de gobierno, que es el punto central en la discusion acerca de la distribucion
primaria. Ello es asi, porque de la correcta asignacion de funciones de gasto podra
determinarse cual es el gasto que debe realizar cada nivel de gobierno, y por ende,

cual es el tamafio de recursos requeridos para su financiamiento.

Este tema se ha vuelto sumamente importante en Argentina, luego del fuerte
proceso de descentralizacién del gasto que se iniciara en la década de los '80s y
finalizara a mediado de los ‘90s, como consecuencia principaimente de la

transferencia de los servicios educativos y de salud al nivel intermedio de gobierno,

En verdad, un andlisis detallado de la optimalidad acerca de los coeficientes de
distribucion primaria, debe considerar los posibles problemas que pueden
ocasionarse cuando los recursos se distribuyen considerando principaimente los
deficit presupuestarios existentes en cada nivel de gobierno, antes de tener en
cuenta en verdad, |la necesidad de fondos en virtud de la asignacion de funciones.
Esquemas de distribucion que revistan estas falencias, estarian premiando a los
gobiernos mas irresponsables.

Existen claras pruebas de que los gobernantes provinciales han argumentado que la
escasa autonomia en materia de potestades tributarias, no les permite en muchas
ocasiones cumplir con sus obligaciones corrientes (basicamente sueldos al personal
por incremento del emplea publico), demandandeo un incremento en la participacién
de los recursos involucrados en los regimenes de transferencias desde el nivel
central. Estos reclamos perversos (“lobby”) suelen ser atendidos por el nivel central
de gobierno, generando fuertes desigualdades entre los diferentes estados
provinciales, sin ninglin argumento valido desde el punto de vista de la eficiencia
asignativa o equidad distributiva.

Cualguier esquema de distribucion de recursos debe considerar las necesidades de
gasto genuinas del gobierno central y de las provincias involucradas y no el nivel de
gasto absoluto que realiza cada una de ellas. Obviamente, no caben dudas de que
hay que establecer parametros que permitan medir necesidades genuinas, y que el
sistema debe ser suficientemente flexible, atento a que éstas van cambiando a
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través de los anos.

Claramente, los acuerdos entre niveles de gobierno deben tener presente que los
cambios en las responsabilidades de gasto implicaran ajustes en los porcentajes de
distribucion primaria de recursos tributarios. En nuestro pais, los reiterados “pactos
fiscales”, han dado lugar a mecanismos confusos respecto a determinadas
asignaciones especificas de impuestos, que terminan distorsionando totalmente el
espiritu del régimen general de distribucion de recursos coparticipables.

El problema aqui es que en nuestro pais, el quantum de recursos en “disputa” en el
mecanismo de distribucién es muy significativo, lo que lleva a los gobernantes de
ambos niveles a realizar comportamientos que permitan tomar la mayor ventaja
posible respecto a un juego de suma cero.

La evidencia internacional respecto a la distribucion primaria de los recursos entre
niveles de gobierno, es muy variada de pais a pafs. En Freire (1996), se realiza un
analisis descriptivo respecto a este tema para algunos paises seleccionados:
Australia establece como asignable a los gobiernos subnacionales el 39,87% de la
recatdacion obtenida en el afio anterior del impuesto sobre el ingreso personal,
Austria fija el 12% del producido de los impuestos a los ingresos y al valor agregado,
Canada establece una suma fija ajustada en funcién de un promedio maovil del
crecimiento del PBI nominal, Colombia fija el 25% de la recéudacién nacional gue no
tiene destino especifico, Alemania coparticipa la recaudacién del impuesto a los
ingresos de las personas y a la renta de sociedades en partes iguales y el impuesto
a las ventas con porcentajes que varian en el tiempo, Japén cede el 32% del
impuesto al ingreso y sobre las bebidas alcohodlicas, en Fitipinas el 20% de Ia
recaudacion nacional se distribuye entre los gobiernos locales.

V.2, Los criterios utilizados para determinar la distribucién secundaria.

Tanto en los estudios teéricos como en la evidencia internacional, se encuentra un
sinnumero de criterios que son usualmente utilizados para la determinacion de los
montos que se debe asignar a cada uno de los estados subnacionales, en los
mecanismos de transferencias intergubernamentales. Esta distribucion denominada

“secundaria’, por lo general, intenta reflejar de alguna manera las intenciones de
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politicas relacionadas con igualacion de desigualdades territoriales, asi como la
devolucién de recursos a cada jurisdiccion. Asimismo, muchos de los indicadores
utilizados intentan premiar la eficiencia de cada una de las jurisdicciones que
participan de la “masa de recursos” en juego.

En esta seccién, se da un pantallazo general sobre los diferentes tndicadores

utilizados para establecer los criterios que surgen de los mecanismos de
transferencias entre niveles de gobierno.

La descripcion que se realiza a continuacian, tiene por objeto brindar un conjunto de
indicadores que seran utilizados para el estudio de los distintos escenarios que se
realiza en las secciones posteriores, de manera de mostrar la sensibilidad en el
cambio entre las distintas provincias argentinas.

Para organizar esa cuestion, se adoptara una clasificaciéon, que agrupe de con cierta
claridad el criterio que se quiere mostrar en cada caso.

La adopcidn de un sistema de coparticipacién, posibilita atenuar las diferencias
regionales en la distribucion del ingreso, haciendo que se trasladen recursos desde
las regiones “mas ricas’ hacia las regiones “menos favorecidas”. Los diferentes
estados de los niveles subancionales de gobierno del pais difieren
significativamente, tanto en lo que se refiere a las caracteristicas estructuraies, como
en lo que se refiere al nivel de desarrollo. Estas diferencias regionales han
sustentado durante mucho tiempo {a necesidad de implementar medidas de politica
econdmica tendientes a reducir la brecha de desarrollo. Para alcanzar este objetivo
se han utilizado intensamente instrumentos de politica fiscal y tributaria. Este ha sido
el principal argumento esgrimido para avanzar en el disefio de mecanismos de
coordinacion fiscal, basado en criterios de coparticipacién y transferencias de
ingresos intergubernamentales.

La redistribucion de ingresos tiene lugar siempre que: i) algunas jurisdicciones
reciben mas recursos de los que se recaudan en dichas regiones, mientras que otras
reciben montos inferiores a los que les corresponderia en base a criterios
estrictamente devolutivos; ii) los beneficios de los gastos publicos del nivel central en
un estado subnacional dado difieran de los costos originados en la carga impositiva
de dicho estado.
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Es en funcion de lo comentade que se consideran determinados parametros para
distribuir los recursos. Dichos parametros tienen en cuenta, segun el caso, aspectos
relacionados con i) la necesidades en la prestacién de servicios, ii) las diferencias
regionales en el ingreso, iii) |a eficiencia del estado subnacional en |a asignacion del

gasto y en la gestion de sus recursos v, iv) el aporte del mismo a la base tributaria
del sistema.

La consideracion de estos aspectos se intenta aproximar mediante prorrateadores,
gue son los indicadores que en definitiva determinan la distribucion de la masa
coparticipada a cada uno de los estados subnacionales.

En particular, todos los posibles indicadores utilizados pueden asociarse a dos tipo

de criterios extremos: i) criterio devolutivo y (i) criterio redistributivo

Si el fundamento de los mecanismos de transferencias verticales se haya en el
cumplimiento del principio de correspondencia, lo adecuado es que el criterio
devolutivo sea tomado en cuenta para coparticipar recursos a los gobiernos
subnacionales. En este caso, se le asignard a cada unc de los gobiernos
subnacionales un monto de recursos que guardard relacién con el guantum que
podria aportan los contribuyentes locales al total de recursos coparticipables. Por
otra parte, por consideraciones de equidad distributiva regional, el criterio rector
debera ser el redistributivo. Aqui, los recursos destinados a cada jurtsdiccion no
guardan relacion con la capacidad contributiva de los contribuyentes de cada region
0 estado local. En este caso, claramente, existiran jurisdicciones que seran

preceptoras netas de recursos y otras que seran aportantes.

El tema central en el momento del disefo de los mecanismos de transferencias, es

elegir de la mejor forma posible, los indicadores que revistan uno u otro criterio.

La tarea no es para nada sencilla. Existe un sinnimero de ventajas y desventajas en
la seleccion de indicadores, donde en muchas oportunidades no es totalmente claro
el criterio que esta detras. Ademas, cuando la informacién no es lo suficientemente
clara o no se realizan actualizaciones periddicas, los indicadores utilizados pierden
validez. En estos casos, habra que recurrir a variables “proxis” que pueden no ser lo

suficientemente representativas de |a realidad.
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En la mayoria de los paises en donde existen mecanismos de transferencias
intergubernamentales, coexiten indicadores de fipo devolutivo y redistributivo,
estableciéndose formulas mediante prorrateadores que bermiten mostrar la
intensidéd de la participacion de cada indicador en ia distribucion de los recursos.

Analicemos los indicadores mas utlizados segun la evidencia empirica internacional:

Indicadores relacionados al tamafo de fa poblacién.

El mas tradicional es el poblacional, que reparte los fondos en proporcion directa a la
poblacion. Aplicar este criterio implica establecer una coparticipacion per capita,
uniforme entre todos los estados subnacionales, lo cual puede justificarse si es que
se desea garantizar para cada uno de ellos un nivel minimo de gasto per capita
uniforme. Sin embargo, si se considera que cuanto mayor es la poblacién mayaor
sera la capacidad tributaria del estado en cuestion, el uso de este indicador puede
ser cuestionable. Del mismo modo, la consideracion implicita de un costo unitario
constante para cualquier tamafio absoluto de poblacién, no es adecuada
considerando la menor carga per cépita de los costos fijos de los servicios, ante la
mayor poblacion y las caracteristicas de consumo conjunto e indivisivilidad de los
beneficios propias de los bienes publicos que permiten proporcionar la misma
cantidad de un servicio a cualguier nimero de beneficiarios.

Siguiendo con el esquema descripto anteriormente, se encuentra el indicador tasa
de crecimiento de la poblacion destinado a favorecer a los estados con mayor
crecimiento demografico, bajo la premisa de que tendra que afrontar mayores costos
para el cumplimiento de sus funciones, descuidando la posibilidad de que existan
economias de escala en el gasto. El principal cuestionamiento a su uso se apoya en
que para poblaciones chicas el esfuerzo para acelerar la tasa de crecimiento es
menor que para las poblaciones grandes, dadas las diferencias en la poblacién base
para calcular la tasa. Esto puede significar una mayor participacion relativa de las
participaciones pequefias en el total de recursos.

Otro de los indicadores de poblacion que consideran las necesidades de prestacion
de servicios es el de densidad de la poblacion. Con él se puede favorecer a estados
de baja densidad, en funcién de los mayores costos de infraestructura per capita.

Como desventaja adicional se encuentra que puede discriminar a favor de
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jurisdicciones con grandes extensiones de tierras inhabitadas.

El uso de estos indicadores en forma inversa sirven para eliminar desigualdades

terrritoriales en la distribucion del ingreso, atenuando las diferencias regionales.

Prorrateadores que distribuyen por partes iguales.

Su aplicacién en forma pura consiste en dividir la masa coparticipada entre el
numero de estados sin considerar el estado de distribucion geografica del ingreso, ni
las necesidades de cada localidad para el cumplimiento de sus funciones, ni la
eficiencia en la gestion de sus recursos y la ejecucion de sus gastos. No obstante,

permite garantizar un piso de coparticipacién uniforme para todos los estados.

Prorrateadores _que distribuyen sequn el aporte a la base imponible del sistema

tributario {criterio devolutivo).

Su utilizacién implica asignar mayores ingresos a quienes tienen una mayor
participacion en la base imponoble. No resultan satisfactorios desde un enfoque
redistributivo, ya que favorecen a las localidades con mayor potencial recaudatorio,
que se suponen tendrian menor necesidad de apelar a recursos que otras
jurisdicciones para financiar su actividad. En efecto, el uso de esta clase de
indicadores de prorrateo impedirian modificar la distribucion regional del ingreso, e
incluso podrian llegar a acentuar la concentracién de aguel en los estados que mas
contribuyan a la conformacion de la base. Asimismo, no toman en cuenta aspectos
de eficiencia en la recaudacion perjudicando al estado con una pequefia base
imponible pero con un alto indice de cobrabilidad y favoreciendo a otro de una rica

base pero de ineficiente en la tarea de recaudacion.

Un parametro de esta clase es la recaudacion de impuestos nacionales. También el
indicador participacion en la recaudacion total de la contribucion provincial al
comercio y la industria se aplica tomando en cuenta la capacidad tributaria real de |a
provncia en relacidon al resto. Cabe destacar que con este ultimo indicador, se
mantendria intacta la distribucién regional del ingreso.

Otra posibilidad es utlizar como indicadores los recursos propios o los recursos
corrientes, que generaran incentivos para explotar ta capacidad tributaria potencial

local. Tienen el mismo problema que los comentados anteriormente en lo que hace a
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su capacidad para atenuar desigualdades regionales-. Alternativamente puede
utilizarse la tasa de crecimiento de los recursos propios como determinante del
reparto de los fondos, el cual podra generar un incentivo a aumentar la eficiencia en
la gestion recaudadora en algunos casos o bien a una mayor presién tributaria local.
De aqui surge el problema de que en funcién del afo base que se determine para el
calculo de la tasa mencionada, se estaria discriminando en contra de estados que
vienen llevando antes de dicho afo una tarea recaudatoria eficiente, viendo limitada

por lo tanto, su posibilidad de lograr un crecimiento en sus recursos propios.

Prorrateadores basados en el nivel de gasto publico

Se sustentan en la suposicion de que el nivel de gasto es un indicador del
compromiso del sector publico en la prestacion de los servicios requeridos por su
comunidad. Es decir, a mayores erogaciones mas amplia es la prestacion de
servicios. Tienen la desventaja de incentivar incrementos en las erogaciones,
distorsionando la relacién entre el gasto y las funciones efectivamente desarroliadas.
Asimismo, el uso de niveles mas desagregados de gasto como base para el
prorrateo, genera el problema adicional de las ineficiencias en la asignacion, en el
sentido de que, por ejemplo, se intenten asignar mas erogaciones corrientes o de
capital para recibir un mayor volumen de fondos coparticipados.

Un aspecto adicional no atendido por este grupo de indicadores hace a las
diferentes combinaciones de tecnologias y factores que determinan las funciones de
costos de los diferentes servicios proporcionados. Ello sugiere la no uniformidad en
el costo de prestacion de los servicios, tanto a nivel de distintas prestaciones de una

misma provincia como al de iguales prestaciones de gobiernos provinciales
diferentes.

Prorrateadores basados en |a eficiencia de la gestion publica

Dentro de esta tipologia, se consideran indicadores que aproximan la eficiencia en
aspectos financieros y reales de la gestion publica. Entre otros, pueden citarse los
siguientes:

a. Recursos propios/ gastos de personal. Tiende a premiar la eficiencia en ia gestién

publica, en funcion de la capacidad para autofinanciar los gastos en personal. Puede
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incentivar a retribuir mal al trabajo, o a tener una planta de personal
subdimensionada, sin considerar la naturaleza de los servicios que se presten, los
gue pueden ser intensivos o no en el uso del factor trabajo. Es cuestionable ademas
por el hecho de que se estarian girando mas fondos a las provincias que mas
recursos tienen, alterando el principio de redistribucion.

b. Recursos propios/ gastos corrientes. Como todo indicador que implique una
evaluacion parcial de la politica presupuestaria (y de su ejecucion) puede generar
distorsiones y alejarse del objetivo de un eficiente uso de los recursos publicos. En
particular, este indicador incentivaria a la realizacién de erogaciones de capital sin

tener en cuenta cuales son las necesidades puntuales de la poblacién que demanda
los servicios.

¢. Poblacién/ planta de personal. Se premia a la localidad que cumpla sus funciones
con la menor cantidad de agentes posibles, eliminando los probiemas de retribucion
al personal de otros indicadores de eficiencia. Subsiste, sin embargo, la posibilidad

de que se cuente con una planta subdimensionada como incentivos para recibir
mayores fondos coparticipados.

d. Erogaciones corrientes per capita. Considera la existencia de economias de
escala en la prestacion de los servicios locales, resultando satisfactorio en el sentido
de que toma en cuenta una parte importante de los costos de la prestacion, aungue

son validas las consideraciones realizadas en el punto b.

e. Erogaciones de capital/ erogaciones totales. Tiende a premiar las erogaciones de
capital. Sin embargo, dado el nivel de agregacién, se puede estar subsidiando a
jurisdicciones que se encuentren amortizando deuda contraida para cubrir gastos
corrientes. Ademas, pude ocasionarse una composicion del gasto distorsionada en
orden a recibir mayores beneficios en el reparto de los fondos.

f. Inversa de los gastos operativos. Promueve la austeridad en los gastos de
funcionamiento, y una mayor inversion. Sin embargo, tiene el defecto de castigar a
las provincias con mayor cantidad de habitantes, en donde estos gastos son por

naturaleza elevados.

Oftros indicadores.
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- Brecha de desarrollo. Se considera adecuado para reducir desigualdades

regionales, pero presenta el inconveniente derivado de su dificultad de calculo.

- Superficie. La idea para su aplicacidén es que mientras mas extensa sea la localidad
mas dispersa estara su poblacidn, y mayores seran los gastos per capita a afrontar.
Tiene el aspecto negativo de no considerar la posicion particular de cada localidad
frente al cumplimiento de sus funciones.

- Acervo Inmobiliario. Se coparticipa en funcion del aporte a la base imponible del
impuesto inmobiliario que realiza cada provincia. Se fundamenta en un criterio
devolutivo, bajo el supuesto de que el nivel de cumplimiento de las obligaciones
tributarias es el adecuado, con lo que se favoreceria a los gobiernos locales
ineficientes en la tarea recaudatoria. Tampoco se estarian satisfaciendo objetivos
redistributivos dado que se premia con mayores recursos a quienes mayor
capacidad tributaria tienen y no a quienes, por no contar con fuentes gravables para

la generacion de ingresos propios, tienen una alta dependencia de los recursos
delegados de los niveles de gobierno.

- Devengado automotor. Su analisis es similar al prorrateador descripto
anteriormente.

En definitiva, cualquier indicador o prorrateador que sea seleccionado para la
adopcion de un sistema de reparto de los recursos a coparticipar va a contar con
ventajas y desventajas y con implicaciones de politicas econdmicas y demograficas.
Por lo tanto, la consideracidén de cada uno de estos efectos debe ser tenida en
cuenta en el momento de la formulacion final del sistema, quedando suficientemente
en claro que la combinacion de estos indicadores va a resultar en una clara

definicién de la intencionalidad del poder politico en estos aspectos.

Habiéndose realizado esta breve introduccion a los criterios de distribucion de

recursos, en la seccion siguiente se desarrollan los topicos mas importante de la
investigacion.
V.3. Analisis de sensibilidad de la distribucidn de recursos.

En esta seccién se realiza un rigurosos analisis de sensibilidad en ta distribucidn de

recursos coparticipables a las provincias argentinas, a la luz de la seleccidén de
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diferentes indicadores que se combinan para la elaboracion de indices que revisten
tanto el criterio devolutivo como redistributivo.

Mediante este analisis, se intenta medir el grado de impacto sobre los ingresos
percibidos por las provincias a través de la totalidad de los mecanismos de distribucién

de recursos coparticipable {incluyendo los regimenes de asignacion especifica de
impuestos).

Para poder analizar los diferentes escenarios, se debera en primera medida definir los
indices que se utilizaran para realizar la distribucidon de los recursos en base a

determinadas variables o indicadores, para luego formular distintas hipétesis de
asignacion.

V.31, MARCO TEORICO

Indicadores Seleccionados

A continuacion se describe la metodologia de elaboracién de una serie de indices que
surgen a partir de ciertos indicadores.

(i) Capacidad Fiscal

Los aspectos operativos de este criterio resultan muy similares a los vigentes en el
esquema de igualacion canadiense. Es decir, teniendo en cuenta una alicuota y una
base imponible estandares se intenta {levar adelante un esquema de igualacion
parcial de las capacidades tributarias provinciales.

El estandar se construye en funcién de cuatro provincias: una Avanzada (Buenos
Aires), una Intermedia (Entre Rios), una de Baja Densidad (Chubut) y una Rezagada

(Formosa). Se iguala en funcion del Impuesto sobre los ingresos Brutos*®.

*® Si bien el Impuesto sobre los Ingresos Brutos representa actualmente en promedio mas del 50% de
la recaudacién tributaria provincial consolidada, un mecanismo gue intente igualar las capacidades
tributarias deberia incorporar en su calculo la totalidad de los recursos tributarios del nivel intermedio
de gobierno (e inclusive deberian incorporarse a futuro, las posibles bases tributarias a
descentralizarse hacia el nivel subnacional de gobierno). La simulacién presente no se llevo a cabo
para todas las bases provinciales debido a dos razones. por un lado, falta de informacién gue no
permite determinar acertadamente la base imponible por jurisdiccion de ciertos impuestos {por
ejemplo, en el caso de los Impuestes inmobiliario y Automotar); por ofro lado, el hecho de que en
ciertos casos algunos de estos tributos se encuentren descentralizados a los municipios, seria
necesario algun tipo de correccion de manera de evitar un trato desigual entre jurisdicciones. Sin
desconocer la limitacion mencionada, se aplica el mecanismo igualader sélo para el impuesto sobre
los Ingresos Brutos de manera de ilustrar los distintos escenarios de distribucion. 101



El derecho a igualacién de una provincia i con respecto a la fuente de recursos
mencionada resulta de la siguiente férmula®:

Ei = [(R23/B23) " (By/Pa) - (Ra3/B2a)(B/P) ] * P,

donde Ry; es la recaudacién total obtenida por las 23 provincias, B.; es la base
imponible en las 23 provincias, Bs y Py constituyen respectivamente la base y la
poblacion en las 4 provincias tomadas como estandar, y Bi y P; los datos referidos a

la provincia que potencialmente recibiria la transferencia igualadora®.

Cabe aclarar que en el modelo canadiense las transferencias son financiadas por el
nivel superior de gobierno. Aqui por el contrario, los fondos que reciben las
jurisdicciones con capacidades fiscales mas débiles surgen de la masa de recursos
correspondiente al conjunto de provincias, por lo que la redistribucion es de caracter

horizontal, aunque las transferencias no se puedan identificar tan claramente como
en el modelo aleman.

De los calculos que surgen de este mecanismo de tipo igualador, se desprende que
la suma de pagos igualadores con destino a las provincias representa alrededor de
un 5% de la porcién de recursos que correspondieron a las provincias segun el

ultimo afio del que se dispone de informacion oficial. Debido a ello, este concepto
ingresa en el indicador con dicha ponderacion®.

Para considerar razonable la utilizacion de este indice, el mecanismo propuesto
deberia ser ajustado cada un periodo no menor a 5 afios, de manera de reflejar los
cambios esbozados en las bases imponibles locales.

(ii} Necesidad Fiscal

*® En Canad4, este mecanismo igualador se perfecciona para 33 fuentes de recursos.

*' En el caso en que este mecanismo se perfeccione para mas de una fuente de recursos cada
provincia recibiria transferencias surgidas de sumar los montos que a cada una de ellas
corresponderia por “igualar” en funcién de las fuentes seleccionadas.

= Ademas, los montos gue cada una de las provincias percibiria se incluyen en el indicador con caracter

porcentual, de manera que las provincias que ne reciben un pago igualador, ingresaran con un coeficiente igual a
cero.
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Dentro de los criterios de caracter redistributivo, es el de necesidad fiscal el que
intenta captar los requerimientos relativos de cada una de las jurisdicciones en la
provision de determinados bienes y servicios publicos.

Existe una gran variedad de indicadores que pueden reflejar las necesidades
fiscales de cada una de las regiones y la eleccién de alguno(s) de ellos dependerd
tanto de los objetivos de politica como de los factores historicos, sociales y hasta
geograficos que se consideren relevantes. El calculo del indice de Necesidad Fiscal
se elabora mediante dos componentes, con una participacion equiproporcional
{(ponderacion del 50 % para cada uno).

Un 50% de la ponderacion, es asignada a la variable “proxy” poblacion con NBI.
permite medir el porcenfaje de individuos considerados como “pobres’ gue cada
jurisdiccién posee, respecto al porcentaje total de individuos con NBI del pais. Este
indice intenta nivelar ingresos entre jurisdicciones, ya que considera el porcentaje de
NBI sobre la poblacién de cada una de las jurisdicciones (concepto de NBI retativo,
que es diferente al de NBI absoluto). Claramente, la distribucion reviste un criterio de
igualacion territorial y no personal.

nbi; = NBl(rel); / 2 NBl(rel),

El 50% restante se asigna en funcién de tres conceptos vinculados a los niveles de
Gasto Consolidado Provincial, que han adquirido un importahte papel dentro de las
responsablliidades de gasto a cargo de los niveles subnacionales de gobierno:
Educacion Basica, Atencién Publica de 1a Salud y Seguridad.

La utilizacién de estas variables representan una aproximacion a la construccion de
un indicador con caracteristicas parecidas a las que intenta capturar el indice de
Desarrollo Humano. A los fines de ajustar de una manera mas adecuada las
transferencias al criterio considerado de necesidad fiscal, se evaluara la posibilidad

de incluir este indice desarrollado por Naciones Unidas.
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La ponderacion de los tres conceptos dentro del mencionado 50% se establecio en
base a los niveles de gasto de cada uno de ellos sobre Ia totalidad de los mismos
durante el afio con informacion disponible (ejercicio 2000). Los coeficientes
obtenidos son aprbximadamente 52,0 %, 31,0 % y 17,0 % para Educacion, Salud vy
Seguridad, respectivamente.

De esta forma, el indicador global de necesidad fiscal se construye considerando
cada uno de los componentes con su correspondiente ponderacion.

NF, =05 *nbi;+ 0,5 *[0,52 *edu; + 0,31 *salu; + 0,17 * seguy]

En donde edu; = ALUM; / 3; ALUM,; mide |a proporcién de Alumnos de Educacién
Basica a la que cada jurisdiccion presta el servicio. A su vez, el compenente de
salud (salu; = 0,5 * [CONS; / 3; CONSj] + 0,5 * [ TMOR; / 3, TMORT)]) considera la
relacion Numero de Consultas en la Jurisdiccién sobre el Numero de Consultas
Totales del Pais (50%) y la Tasa de Mortalidad Infantil (50%). Por ultimo. le
necesidad relativa de Seguridad se midi6 en funcién de la Tasa de Delincuencia
(segu; = TDELY; / 3 TDELI).

Adicionalmente, los valores de densidad demografica por jurisdiccién muestran una
considerable variabilidad. Dada esta caracteristica, parece razonable reconocer sus
implicancias en cuanto a los costos de provision que implica para una jurisdiceion u
otra atender la demanda de un bien publico determinado. Por o tanto, una medida
de aproximacién a tal diferencial podria establecerse a través de la utilizacién del
concepto Brecha de Densidad. En razén de ello, una vez calculado el indicador
global de necesidad fiscal, los coeficientes de cada una de las provincias se
ajustaron por un indice de Brecha de Densidad de manera de contemplar las
mencionadas diferencias regionales en los costos de provisién de los bienes vy
servicios publicos. Esto se llevd a cabo a través de la expansion del coeficiente de
necesidad fiscal de cada jurisdiccion por el término (1+d) en donde d, es el
coeficiente de Brecha de Densidad correspondiente a la provincia i.

(iif} Esfuerzo Tributario

Debido a los problemas mencionados al momento de calcularse el componente de

capacidad fiscal, el esfuerzo de cada jurisdiccién en la percepcion de tributos propios
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sdlo pudo estimarse en funcién de lo recaudado por el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos®®. En lo que respecta al calcuto del presenfe prorrateador, al cual se asignoé
una ponderacion del 25%, se tomé el PBG per capita como una medida de la
capacidad tributaria por provincia. Es decir, se considerd un indice iguat 100 para el
agregado nacional de manera que una jurisdiccion con una base imponible per
capita por encima (debajo) del promedio tendrd un indice superior (inferior) a 100.
Ademas, se tomo un indice base 100 para el total nacional de recaudacion del
tributc. De esta manera, el cociente entre el indice de recaudacién efectiva y el de
capacidad tributaria indica una medida de esfuerzo tributario. Si una jurisdiccion esta
por arriba (debajo) del valer 1 indica que ta misma realiza un mayor (menor) esfuerzo
en relacion al esfuerzo promedio nacional. Una vez obtenido el indice, se prorrated

la suma de manera de obtener el coeficiente de distribucion por provincia.

(iv) Indicador Devolutivo

La utilizacidn del Producto Bruto Geografico como criterio devolutiva intenta
reconocer el aporte de cada jurisdiccion a la masa de recursos (la gran mayoria de
los impuestos nacionales sujetos a distribucion fluctian segun los niveles de ingreso
de cada region). Por lo tanto, la participacién de cada provincia en la generacién del
producto nacional brinda una medida aproximada de lo que cada una de ellas aporta
al conjunto de impuestos nacionales. De ahi que este criterio sea puramente

devolutivo. En este caso la ponderacién asignada es del 25%.

Una vez seleccionado el conjunto de indicadores y los indices que definimos
combinando éstos, se debe establecer cudles seran los diferentes escenarios gue se
tendran en cuanta para realizar la distribucion. Para ello, se recurrirA esbozar
diferentes hipotesis alternativas, que surgen de combinar indices descriptos a través

de distintas férmulas que asignen una cierta ponderacion a cada uno de ellos. Se

% El hecho de utilizar el Impuesto sobre los Ingresos Brutos (1I1B) para medir e esfuerzo de cada
jurisdiceidn en la recaudacion de sus tributos merece dos comentarios. En primer lugar, al utilizarse la
recaudacion del lIB por jurisdiccion los resultados presentaran una distorsién puesto que las 24
jurisdicciones han cumplide en forma desigual lo acordado en el Pacto Fiscal Federal De esta
manera, algunas provincias que presentan niveles de recaudacién relativamente bajos podrian estar
influidas no solo por un menor esfuerzo sino por un avance relativo mayor en el cronograma de
exenciones. Por ende solo se aspira aportar criterios metodolégicos para la racionalizacion de un
sistema de Coparticipacion de Impuestos. De esta forma. si bien se reconoce que los coeficientes
resultan perfectibles, los mismos se incluyen aqui a los efectos de cuantificar una ejemplificacion. En
segundo lugar, al igual que a ia hora de calcular el criterio de capacidad fiscal, no se incluyen el resto
de los gravamenes provinciales debido a la carencia de informacion para medir el potencial de
tributos tales como el Impuesto Automotor, ¢ el Impuesto tnmebiliario.. 105



debe aclarar que en todos los casos se incorpora a la totalidad de tos indices gque se
elaboraron, y que lo que diferencia a las hipotesis son las ponderaciones

(prorrateos) que van cambiando para cada uno de los escenarios propuestos.

El objetivo en elaborar escenarios disimiles, que revistan un criterioc mas
- redistributivo o mas devolutivo, estd orientado a la posibilidad posterior de
evaluacion de la sensibilidad al cambio en el ranking entre las jurisdicciones
(provincias).

Hipotesis consideradas

Los diferentes escenarios con los cuales se trabajara para la elaboracién de la
distribucion secundaria, surgiran de diversas combinaciones de los cuatro
indicadores descriptos, asignandoles distinta ponderacion a cada uno de los
indicadores. A continuacion se plantean las diferentes hipotesis, que revisten
criterios mas o menos devolutivos (redistributivos).

{1) Hipotesis 1

Hi=005"CF+045*NFd+025*ET+0,25*D

donde CF es capacidad fiscal, NFd necesidad fiscal, ET esfuerzo tributario y D el
indicador de tipo devolutivo (PBG).

En esta hipstesis se considera que los conceptos de tipo redistributivo, acumulan
una ponderacién del 50% dentro del indicador, mientras que los criterios de
eficiencia y devolutivo asignan en conjunto el 50% restante. De alguna forma, esta
formula intenta cumplir con la interpretacion del mandato constitucional, el cual

impone en igual rango los requisitos de equidad y solidaridad para la distribucion de
recursos,

(1i) Hipotesis 2
| Ho=005*"CF+045*NFd+0 10 *ET+0,40*D
La diferencia con la hipédtesis anterior radica en asignarle mas peso al criterio

devolutivo respecto al criterio de eficiencia (ET). Nuevamente, en este escenario, la

ponderacion asociada al criterio redistributivo se mantiene igual que en el caso
anterior (50%).
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(i) Hipétesis 3

H3=0,05*"CF+045*NFd+040*ET+0,10* D

En esta oportunidad, se sigue manteniendo ia ponderacién al conjunto de indices
que revisten la caracteristica de redistributivo, y se combina al revés que en el caso

anterior, entre criterio de eficiencia y devolutivo propiamente dicho (0,40 % y 0,10 %
respectivamente).

(iv)]  Hipotesis 4

Hs=005"CF+0,60*NFd+0,10*ET+025*D

Lo objetivo para esta alternativa, es identificar un esquema de distribucion que
considere fuertemente la desigUaIdad territorial, disminuyendo la incidencia del

criterio devolutivo en la polinémica. De esta forma, la distribucion es pro-
jurisdicciones "pobres”.

{v) Hipdtesis 5:

Hs=0056"CF +0,25*NFd + 0,10 *ET + 0,60 * D

Esta aiternativa captura un objetivo contraric al caso anterior. Aqui se pretende
mostrar la distribucion considerando que cada jurisdiccién debe percibir los recursos
que ella aporta al total de recursos coparticipables. Para ello, se eleva fuertemente |a
participacion del indicador “devolutivo”, respecto al indicador de “necesidades
fiscales” (0,60 % para el primero, y 0,26 % para el segundo).

V.32 COMPARACION DE LOS DISTINTOS ESCENARIOS

En esta seccién se evalla el resultado de la distribucion secundaria para las 5

hipotesis consideradas en la seccién anterior.

Para poder visualizar estos resultados tomaremos dos dimensiones de analisis’ {a)
verificar el ordenamiento de las provincias en un ranking para las alternativas
consideradas, incluyendo el orden que surge de la distribucién actual, (b) realizar el

caleulo financiero en base a esos escenarios y compararla con los montos asignados
en la actualidad.
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En esta oportunidad, tomaremos ia primer? de las opciones menciornadas, para luego
en la seccidn siguiente, realizar el calculo financiero de las “propuestas” v contrastar
los resultados con el andlisis de correlacion, lo que permitira medir el grado de
sensibilidad al cambio entre las diferentes jurisdicciones. Esta Ultima exploracién, sera
el marco de referencia para el desarrollo de ta seccion V1.4, en donde se estudia
especificamente la situacion de las provincias definidas como mas “pobres”, en donde

la provincia de Tucuman integra este subconjunto en la investigacion.

En el CUADRO N° 96 se muestra la participacion de las 23 provincias para los cinco
escenarios descriptos, incluyéndose ademas la participacion que se deriva de los
actuales mecanismos de distribucion.

l.o interesante del analisis que surge de estos datos, es visualizar las diferencias en ios
ordenamientos entre las jurisdicciones segdn los cinco escenarios -descriptos, en
comparacion con e! ordenamiento que se deriva de la distribucion vigente. Esta
situacion queda ilustrada a través de los CUADROS N° 97 y 98,

Los numeros permiten extraer las siguientes conclusiones preliminares:

(i) Claramente, cualquiera sea sistema de distribucién elegido, la Provincia de
Buenos Aires, siempre obtendra el primer lugar en la distribucion. Sin
dudas, el peso de provincia “grande” da como resultado que cualquiera sea
el indicador elegido o la ponderacion otorgada a cada variable en fa formula

de distribucion, sera la condicion determinante.

(i) En general, el criterio adoptado poi la Hipotesis 3, es el que mas
alteraciones en el ordenamiento genera. En efecto, at perder peso el criterio
devolutivo en la asignacion de recursos, las provincias mas “pobres” ocupan
posiciones mas arriba en el ranking.

(i) ~ Sin embargo, existen algunas jurisdicciones “pobres” cuyo ordenamiento no

cambia tomando en cuenta esta polindmica (por ejemplo, La Rioja).

(v} En cuanto a la Provincia de Tucuman, los resultados son algo lamativos: se
observa que la provincia ocupa un lugar mas alto en el ranking cuando se
acentua la ponderacién del criterio devolutivo en la polindmica de

distribucién (Hipdtesis 5), y el mecanismo que lo ubica mejor seguido de
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este Oltimo es el de la distribucion vigente. A pesar de ello, como se puede
verificar en el cuadro que muestra los coeficientes de distribucion, la
participacion en los recursos en “juego” es menor segun la distribucidn que
surge de la hipotesis 5, que la que surge del resto de los escenarios (3,71%
contra mas de 4,0% en todos los otros casos).

(v) Este ultimo resultado, probablemente se deba a que la serie del indicador
seleccionado como proxy del criterio devolutivo (PBG), presente una
varianza muy alta, registrandose valores extremos que se deben a las
fuertes diferencias regionales entre jurisdicciones. Esto seguramente genere
un subconjunto de provincias muy ricas, y el resto casi en su mayoria

consideradas “"pobres” (casi no existirian jurisdicciones intermedias).

Si bien el analisis realizado permite verificar el cambio en el ranking entre las
jurisdicciones a la luz de las diferentes propuestas, en la seccién siguiente se realiza un
calculo financiero de los montos que cada provincias percibiria seglin cada una de las
hipotesis seleccionadas, y se desarrollara como se adelantara, un analisis de
correlacion que permita mostrar una medida de tipo global respecto al cambio en el

ordenamiento en todos los casos respecto a la distribucion vigente.

V.3.3. CALCULO FINANCIERO Y ANALISIS DE CORRELACION

En los primeros capitulos del presente estudio, mostramos cuél era la asignacion de
recursos coparticipables a las 23 jurisdicciones participantes para el ultimo afo

corhpleto disponible (ejercicio 2003), segun lo que se desprende de los diferentes
regimenes de distribucion vigentes.

En el CUADRO N° 99 se reproduce esa situacion y se le calcula la distribucion para las
hipotesis propuestas y analizadas en la seccién anterior.

A partir de estos datos es posible concluir que para el caso de la Provincia de Tucuman
su percepcion de ingresos actual es el escenario mas deseable desde el punto de vista
financiero ($879,2). Ello no implica que desde la perspectiva de la provincia, se
manifieste conformidad respecto a la distribucién que surge del régimen vigente.
Notese que la distribucién que se desprende la hipdtesis 3, que tiene una fuerte

ponderacion de tipo redistributiva, genera que la Provincia de Tucuman perciba un
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monto de recursos similares en magnitud que los que recibe actualmente ($ 877.2).

Con esto se demuestra que, una férmula que identifique indicadores objetivos y que
reconozcan la necesidad ‘de redistribuir recursos regionalmente, pareceria una

propuesta ciertamente razonable para realizarse un cambio radical en el régimen
actual de recursos coparticipables.

A pesar de ello, lo significativo es analizar en forma integral la sensibilidad al cambio
entre todo los participantes. Es por eso que es necesario se debe recurrir a alguna
medida estadistica que permita establecer el grado de correlacion que existe entre los
ordenamientos de las provincias cuando se utiliza una polinoémica u otra.

Una medida estadistica muy facil de calcular es el coeficiente de correlacién simple.

Este se define como:

_ Z .\",-*Z.t
JITXH* (T 2

r

donde, x; es el numero de orden que ocupan las provincias segun la polindmica

vigente, y z; es la posicion que ocupan estos seqgun los distintos escenarios
alternativos.

El calculo de este coeficiente (r) para el conjunto de alternativas se muestra en el
siguiente CUADRO N® 100.

Los valores resultantes del estadistico utilizado, muestran claramente una baja
sensibilidad al cambio en los prorrateadores (polindmicas) en todos tas hipotesis
supuestas, ya gue existe una alta correlacion si lo comparamos con un r = 1 que
implicaria correlacion perfecta. De esta manera, se concluye que el ordenamiento de
provincias no presenta cambios sustanciales frente a los escenarios propuestos. Sin

embargo, existen otros estadisticos que forma mas confiable el grado de correlacion.

Un indicador que a menudo se utiliza para medir la correlacion entre dos variables es el
indice de Spearman. Este se define como:
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s=1-6 {_N(Nz ~ I)J

donde d; es la diferencia en las posiciones asignadas a la provincia i de acuerdo a dos
escenarios diferentes para el ordenamiento de las jurisdicciones, y N es el nimero total
de provincias. Claramente, se puede observar que ef valor de este indice decrece al
aumentar Ju’.

Una vez calculado este indicador, se debe realizar una prueba de significancia
estadistica utilizando los resultados de la muestra para verificar la veracidad o falsedad
de una hipétesis. Bajo el supuesto que ef coeficiente de correlacion de Spearman
poblacional sea cero y el tamario de la muestra mayor que 8, el estadistico de prueba a
utilizar { t ) viene dado por:

con N - 2 grados de libertad.

Asi, se deben plantear las siguientes hipotesis,
Ho = no hay correlacion entre los ordenamientos
H1 = hay correlacién eﬁtre los ordenamientos

Por lo tanto, si e! valor absoluto del ¢ observado excede al valor critico de ¢, podemos
rechazar con un nivel de significancia del 5% la hipotesis nula, lo cual significa que
existe evidencia de una relacion sistematica entre los ordenamientos de las provincias
cualquiera sea el criterio utilizado. En el CUADRO N° 101 se muestran los resultados
obtenidos.

En efecto, el valor del coeficiente de Spearman para las 23 datos disponibles presenta
un valor para todos los escenarios analizados respecto a la distribucion vigente
cercano a la unidad, lo que arroja valores del estadistico de prueba que exceden
holgadamente al valor critico de 1,72 con 21 grados de libertad al nivel del 5 % de
significancia. Aun para niveles de significancia mas chicos, el estadistico de prueba

sigue evidenciande el rechazo de la hipotesis nula de “no correlacién entre
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ordenamiento”.

En consecuencia, los resultados obtenidos con ambas medidas estadisticas
(coeficiente de correlacion simple y coeficiente de correlacién de Spearman)
demuestran que bajo las propuestas alternativas de cambios en la distribucion vigente,
no se producen variaciones significativas en el ordenamiento de las provincias en

funcién de la transferencia de recursos coparticipables.

En otras palabras, esto estaria demostrando que en comparacion con la distribucion
actual, cualquiera de las propuestas analizadas, no llegara a cambiar suficientemente
el peso relativo de las variables involucradas en los indices elaborados, para generar
una redistribucion significativa de fondos entre todos los participantes.

Claramente queda demostrado como se adelantara con anterioridad, que la polinomica

que surge de la hipétesis 3, es la que mayor cambio en el ordenamiento entre
jurtsdicciones provoca.

V.4. Redistribucion de recursos hacia las provincias mas pobres: la

perspectiva desde el Gobierno de la Provincia de Tucuman

El andlisis anterior nos permite evidenciar que las provincias mas pobres
incrementan su participacién en la distribucion cuando se acude a criterios que
incorporan indicadores de tipo redistributivos.

Sin embargo, pareceria que el cambio no es tan sustancial bajo las propuestas en
consideracion, para el caso especifico de la Provincia de Tucuman, que sin lugar a
dudas es una de las jurisdicciones que debe considerarse dentro del grupo de
provincias con bases tributarias débiles, y por ende, afirmarse que en cualquier tipo
de esquema de distribucion, debe ser una provincia “perceptora’ de recursos.

A pesar de estas consideraciones, las propuestas analizadas abren la posibilidad

para que se puedan implementar diferentes polindmicas de distribucion bajo criterios
objetivos y medibles en el tiempo.

Un tema central en la discusion acerca de un nuevo acuerdo de las relaciones
financieras Nacion - Provincias, es el impacto que tiene el mecanismo de

distribucion de recursos coparticipables sobre la distribucion del ingreso.
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Existen estudios de distinguidos investigadores en el ambito local e internacional que
avanzan sobre este particular, en donde se intenta verificar si la redistribucion
regional del ingreso, producto de los mecanismos de transferencias de recursos
tributarios, asegura una mejora en la distribucion personal del ingreso (Oakland W.

(1983), Porto, A. y Sanguinetti, P. (1995) y Porto, A. y Cont, W (1996). Gaya, R. y
Rocha, S. (2001).

En estos trabajos se testea de alguna manera, si existe complementariedad en los
efectos de las transferencias intergubernamentales sobre la distribucion territorial y
personal del ingreso.

Para evaluar cualquier mecanismo de distribucion de recursos coparticipables, y su
impacto en materia de igualacion de ingresos entre jurisdicciones y entre personas
para todo el territorio nacional, es de suma importancia determinar cual es la causa
de la desigualdad. En verdad, lo que esta en juego es si la distribucion implicita en el
régimen de distribucion de recursos no deberia estar focalizada hacia los individuos
y no hacia las provincias. Desde el punto de vista del analisis de justicia o equidad
distributiva, el disefo de la politica fiscal debe apuntar al mejoramiento de la
distribucion personal del ingresa de la poblacion, independientemente del lugar de
residencia de los ciudadanos.

Sin embargo, no es objeto de este estudio avanzar sobre este aspecto en particular,
sino solo sugerir que el nuevo mecanismo debe tener presente estos conceptos.
Claramente, en la actualidad no han sido tomados en consideracion argumentos de
equidad distributiva y menos aun eficiencia asignativa en e} régimen vigente, ni en el
que ha propuesto el Poder Ejecutivo para el futuro.
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VI.

EL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE FINANCIAMIENTO
ORDENADOS EN EL NUEVO REGIMEN DE DISTRIBUCION
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VI.1. Marco Normativo

El contexto macroeconémico por demas complejo enfrentado por el pais hacia fines
del ano 2001, debilito la situacion financiera en todos los niveles de gobierno. En
particular, la situacién de las finanzas publicas de los gobiernos provinciales. motivé
la necesidad de estipular compromisos entre la Nacién y las Provincias, de manera
de acordar pautas orientadas al ordenamiento fiscal y financiero, y a la

implementacién de politicas de tipo estructural que aseguren |a sustentabilidad de
los estados.

Mediante el Acuerdo Nacién-Provincias firmado durante el mes de febrero del afio
2002, se encomendo al Gobierno Nacional la tarea de renegociacién de la deuda
provincial a través de su conversidn a titulos publicos nacionales, con la condicion
que {as provincias mantengan una politica fiscal que asegure un comportamiento
fiscal y financiero sustentable.

Para lievar adelante esta medida de politica, ese mismo afio el Gobierno Nacicnal a
través del Decreto N° 2263/02 establecid un programa de financiamiento a fin de
atender las necesidades financieras de las Provincias y de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires. Mediante este Programa de Financiamiento Ordenado de las
Finanzas Provinciales, el nivel central de gobierno se comprometié a asistir a los
gobiernos subnacionales en tanto éstos Gltimos cumplan con las metas estipuladas

en los acuerdos previos en materia financiera y fiscal.

Debido al importante numero de Provincias que adhirieron al Programa y la mas que
aceptable evolucion en el cumplimiento de las metas estipuladas, el programa

continud para los anos 2003 y 2004 (ver la evolucion comparativa de los contenidos
en el Anexo 2 del presente Informe).

La Provincia de Tucuman por su parte, adhirid en las tres oportunidades a través de
la firma de sucesivos convenios bilaterales de financiamiento en julio de 2002, marzo
de 2003 y diciembre de 2003.

En este capitulo se intenta dar luz a las particularidades de los convenios que
suscribiera en forma particular la Provincia de Tucuman, haciendo hincapié en la

evolucion del acuerdo correspondiente al afio en curso.
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En la seccion siguiente se describen las principales caracteristicas de los contenidos

del Programa de Financiamiento Ordenado para la Provincia de Tucuman para el
afio 2004,

Sobre el final del capitulo, se extraen las principales implicancias de la evolucion del
programa y el efecto sobre las finanzas publicas provinciales.

V1.2. El convenio bilateral firmado por la Provincia de Tucuman en el afio 2004,

Como se adelantara en la introduccion a este capitulo, la Provincia de Tucuman

adhirié por primera vez al Programa de Financiamiento Ordenado en el mes de julio
de 2002.

De esta forma, la Provincia recibio del Gobierno Nacional durante el afio 2002, a
traves del Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provingial, financiamiento para atender
los déficits financieros, base caja, y los vencimientos de servicios de intereses y
amortizacion de deudas contraidas tanto a través de préstamos directos o de

programas nacionales con financtamiento de Organismos Muttilaterales de Crédito.

Al afio siguiente, el Decreto 297/2003 determiné la continuidad del Programa para el
afo 2003 y la Provincia suscribié un nuevo convenio el dia 5 de marzo, en donde se
estipula que el Gobierno Nacional continia atendiendo los déficit financieros y los

servicios de intereses y amortizacion de deudas como lo hiciera durante el afo
anterior.

Por ultimo, el Decreto 1274/2003 extendié el Programa de Financiamiento Ordenado
al afio 2004, y la Provincia de Tucuman suscribe el convenio el dia 18 de diciembre
de 2003 que luego ratifica a través de un Decreto Provincial.

En este convenio se definen algunos compromisos nuevos, y se deja sentado el
reconocimiento del Gobierno Nacional respecto los pagos que le adeuda al Gobierno
Provincial en concepto de recursos coparticipables recaudados en titulos de la
deuda nacional en virtud de los Decretos nimeros 424, 979, 1005 y 1226, todos del
ano 2001, y la necesidad de resolver todas las situaciones que a la firma del

convenio se encuentran pendientes respecto a los convenios bilaterales suscriptos
en el ano 2002 y 2003.
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El CUADRO N° 102 describe las caracteristicas principales del Gltimo convenio
firmado, dejando en claro que mas alla de la ampliacion del objeto respecto a los

convenios anteriores, los aspectos centrales no han variado sustancialmente.

VL.3. Breves apreciaciones respecto al cumplimiento de metas del Programa de
Financiamiento Ordenado.

Como fuera descripto en la seccién anterior, el tltimo convenio firmado entre la
provincia de Tucuman y el Estado Nacional hacia fines del afo 2003, amplid su
objeto al tratamiento de deudas reciprocas pendientes en concepto de servicios de
deuda proveniente de programas con financiamiento de Organismos Multilaterales
de Crédito, de anticipos financieros otorgados a las Provincias y de distribuciéon de
impuestos nacionales recaudados en titulos publicos.

Al igual que en afos anteriores, este acuerdo supuso la definicibn de una
programacion financiera para el afio 2004 que incluye la cancelacion de intereses
correspondientes a los préstamos recibidos en virtud de los PFO 2002 y 2003 y el
pago de amortizacion de capital ligada al PFO 2002.

Sin lugar a dudas, una evaluacién detallada deberia centrarse en el analisis de la
veracidad de las hipétesis de crecimiento de los recursos y gastos publicos
provinciales, en el marco del programa.

En verdad, la provincia ha comprometido el alcance de un determinado resultado
financiero durante el ano 2004, lo que implica necesariamente alcanzar un nivel de
recursos tributarios consistente con ese resultado. Es por ello gque un estudio
especifico respecto a los Programas de Financiamiento Ordenado, deberia
contemplar una comparacion entre los ingresos tributarios totales (propios y de otras

jurisdicciones) esperados y aquellos efectivamente obtenidos durante los primeros
meses del afo™.

Sin embargo, el objeto del presente estudio no es evaluar el cumplimiento de las

metas estipuladas en el acuerdo, sino extraer algunas conclusiones respecto a

* Por otra parte, avanzar sobre este punto en la presente investigacion. requeririan necesariamente
tener precisiones sobre la recaudacion de recursos provinciales para el corriente ejercicio, asi como

de las hipotesis utilizadas para la elaboracién de las proyecciones fiscales que conformaron la base
para la suscripcion del Programa. 117



particularidades vinculadas a los mecanismos de transferencias entre el Gobierno

Nacional y et Gobierno Provincial, de cara a un Nuevo Régimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos.

Si bien los ingresos tributarios propios han evidenciado una mejoria en su
performance, la fuerte dependencia fihanciera de la Provincia de Tucuman respecto
a las transferencias del nivel central, es lo que mas contribuye a la explicacion en el
cumplimiento de las metas del Programa. En efecto, si se realiza una estimacion de
los recursos de origen nacional destinados a la provincia para el ano 2004, sobre la
base de lo recibido en los primeros ocho meses del afo, el incremento respecto al
ano anterior es del 486%, producto basicamente del fuerte impacto de tia
recaudacion por el Impuesto a las Ganancias.

Bajo este contexto fiscal, cabria esperarse que durante el Gitimo trimestre del afo los
ingresos fributarios totales mantengan la tendencia observada en la primera parte
del ejercicio, lo que permitird a la Provincia disponer recursos para poder satisfacer
las fuertes presiones apreciadas respecto al gasto social.

Evidentemente, cualquier modificacion al Régimen de Impuestos Coparticipables
actual, debera contener criterios que motiven una fuerte redistribucion regional de los
recursos. De otra forma, el cumplimiento del Programa de Financiamiento Ordenado
se veria amenazado, y las finanzas publicas provinciales comenzarian a evidenciar
que el ordenamiento fiscal y financiero no es una meta alcanzable.
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VIi. CONSIDERACIONES FINALES
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El sistema de transferencias intergubernamentales en nuestro pais representa en la
actualidad, una de las principales reformas pendientes en cuanto a politica
economica se refiere.

A lo largo de estos diez afios desde que se reformé la Constitucién Nacional mucho
se ha discutido y escrito sobre los lineamientos, y las propias caracteristicas que

deberia asumir el nuevo régimen de transferencias intergubernamentales.

La particularidad que presenta el mecanismo de coordinacién financiera y fiscal
argenting, es el continuo cambio respecto a la principal norma que determind

originalmente en el ano 1988, el principal régimen de distribucién de recursos Nacion
— Provincias.

Las modificaciones han sido tantas, y de tan variadas caracteristicas, que se puede
decir que el régimen previsional nacional ha adquirido tal dimensidn en la
distribucidén de impuestos coparticipados, que practicamente asume las
caracteristicas de una jurisdiccién adicional. Muchas de las politicas de reforma del
regimen original, han estado fundamentalmente orientadas a solventar el déficit
previsional nacional. En este sentido, en términos netos el gobierno federal y los
fiscos provinciales han resignado fondos coparticipados en partes practicamente

iguales de manera de contribuir al financiamiento de esta responsabilidad de gasto
federal.

Como comentaramos, detras de la necesidad de avanzar en la reforma estructural
del sistema previsional argentino (nacional y provincial-municipal), el Gobierno
Nacional ha instrumentado politicas que tenian por objeto uniformar los sistemas
previsionales provinciales a partir de su incorporacion al Sistema integrado de
Jubilaciones y Pensiones regido por la Ley N°® 24.241. Esta iniciativa se formalizo
mediante la suscripcion del Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el
Crecimiento con los Gobiernos Provinciales, en donde se incorporaba una clausula
por la cual el Estado Nacional se comprometia a aceptar el traspaso de los Sistemas

Provinciales de Prevision Social al nuevo régimen nacional.

La provincia de Tucuman trasfirié su caja previsional publica al Sistema Nacional en

el afo 1996. Fue una de las Ultimas jurisdicciones en adherirse al proceso de
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reforma propuesto por el Gobierno Nacional.

Asi como la gran mayoria de las provincias que accedieron a transferir las cajas
previsionales, la transferencia de la caja previsional provincial al ambito de la Nacién,
significd un verdadero ahorro para el gobierno provincial. El déficit de la ex - caja

previsional implicaba realizar erogaciones cada vez mayores para atender los pagos
a empleados vy jubilados.

Sin embargo, las crisis financieras que afectaron fuertemente las finanzas publicas
nacionales, llevaron a que se detenga el proceso de traspaso de cajas. Este Ultimo
hecho, y la existencia de diversos regimenes previsionales en muchas provincias,
motivo al Estado Nacional a disefiar instrumentos nuevos para unificar y armonizar
politicas entre los estados provinciales y la Nacién, E! objetivo basico consistia en
lograr que los distintos regimenes existentes en las provincias tendieran a igualar los
parametros respecto a condiciones de acceso, calculo de haberes y porcentaje de

financiamiento sobre las nominas laborales, a los parametros definidos en la Ley N°
24.241.

Tanto el traspaso, como la armonizacion de [os sistemas de jubilaciones vy
pensiones provinciales conllevaron un conjunio de impactos tanto a nivel social
comao econdmico, resultante de la liberacion de recursos provinciales hacia otras
areas del gasto provincial. Bajo este horizonte, la unificacion de regimenes
previsionales representara una ganancia para el conjunto de provincias que han
transferido sus cajas a la 6rbita nacional.

Cualquier nuevo acuerdo en materia de distribucion de recursos coparticipables,
debera tener presente el financiamiento de déficits previsionales en ambos niveles
de gobierno (provincias-nacion).

Una de las ultimas modificaciones mas significativas al régimen actual, fue el
Acuerdo Federal suscripto enire el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales,

que fij6 pautas y lineamientos en lo referido a las relaciones financieras y fiscales
entre ambos niveles de gobierno.

En la actualidad la distribucion de fondos entre fa Nacidn y las Provincias se

encuentra normada por la Ley 25570 que establece un nivel mensual de recursos
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por jurisdiccion que fluctia conforme lo hace la recaudacidén de impuestos
nacionales. Por lo tanto, rigen sin restricciones cuantitativas en cuanto a los niveles

transferidos, la Ley 23.548 y sus leyes complementarias y modificatorias, y el resto
de Regimenes de Asignacién Especifica.

Indudablemente, las continuos cambios dotan al sistema de elementos gue provocan
cierto grado de “confusion” a los participantes del “juego”.

La salida de fa “"convertibilidad”, generd fuertes incrementos en la recaudacién
tributaria nacional, lo que impacté positivamente en los recursos percibidos por las
provincias a través del régimen de transferencias.

Como mostramos en el estudio, estas transferencias crecientes continian su
sendero durante todo el corriente afo, y pareciera que se mantendra la tendencia
durante los proximos afios. Aunque para el caso de la Provincia de Tucuman se
verifico en la ultima década una pérdida de su participacidn en el total de recursos
coparticipables, esta tendencia se revierte para el Ultimo afo.

Las expectativas respecto al nuevo acuerdo llevaron al Poder Ejecutivo Nacional a
elaborar durante los primeros meses del corriente afo un proyecto de reformutacion

de las relaciones fiscales entre niveles de gobierno que tenia las caracteristicas de
acuerdo previo.

Asi como en situaciones anteriores, la propuesta causé un marcado interés entre las
jurisdicciones intervinientes en el esquema de reparto de fondos. Sin embargo, la
busqueda de consenso y acuerdo previo no logré su cometido y hasta el momento la

propuesta no ha prosperado, y por ende tampoco se ha discutido en el ambito
legislativo. '

El proyecto propone crear un Sistema de Coordinacion de Relaciones Fiscales
Intergubernamentales que estaria conformade por: un nuevo Régimen de

Coparticipacion Federal, la adopcién de Principios de Responsabilidad Fiscal: y un
Consejo Federal de Coordinacion Fiscal y Financiero.

El punto central en juego ha sido la aparicion del Fondo Equidad Social. En

particular, existen innumerables interrogantes acerca de cémo distribuir el Fondo.

Con este acuerdo, mostramos que segun nuestras estimaciones, por el nuevo
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régimen la Provincia de Tucuman recibiria en 2005 un monto por transferencias que
alcanzaria en total los $1.496 5 millones.

Los resultados sefalan una ganancia inicial y una continua pérdida de caracter
creciente para el resto del periodo bajo analisis. Ello ocurre principalmente porque la
distribucion primaria provincial del nuevo régimen comienza a decrecer, debido al
caracter de suma fija del Fondo de Equidad Social.

Advertimos que, desde una Optica mas amplia, la salida de la dinamica del régimen

actual supone en el mediano plazo una ganancia del Gobierno Nacional en materia
de participacién primaria.

Eilo plantea la necesidad de proponer medidas alternativas de distribucion que
analicen la viabilidad financiera de la Provincia de Tucuman, ante cambios
importantes al régimen vigente.

El analisis que se realiza en este trabajo, avanza sobre ese tipo de evaluacion. Los
resultados indican que la Provincia de Tucuman incrementa su participacién en la
distribucidn cuando se acude a criterios que incorporan indicadores de tipo
redistributivos. '

Aungue los ingresos tributarios propios para la Provincia de Tucuman, han
evidenciado una mejoria en su performance, la fuerte dependencia financiera
respecto a las transferencias del nivel central, hace que sea necesario evaluar
propuestas que contemplen un efecto redistributivo dentro del régimen de
transferencias. Los compromisos asumidos por el gabierno pueden ser cumplidos
solo bajo este tipo de consideracion.

El Programa de Financiamiento Ordenado, para el ejercicio 2004 representa una de
las politicas instrumentadas por el Gobierno Nacional, que pretenden brindar apoyo
a las provincias que presentaban situaciones de endeudamiento muy fragiles. Un
nuevo esquema de distribucion de recursos debe seguir revistiendo la caracteristica
de compensacion hacia las jurisdicciones con base tributaria mas deébil, ya que las
fuentes de ingresos del sistema de transferencias representa la principal via de
financiamiento de los gastos publicos, permitiendo al Gobierno Provincial continuar

dentro del programas de financiamiento suscripto para este ejercicio.
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