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INTRODUCCION

Las Provincias argentinas disponen de recursos que recaudan en sus propias jurisdicciones,
pero otra parte importante de sus ingresos provienen de transferencias que reciben del
Gobierno Nacional. De estos fondos, algunos provienen de un sistema de coparticipacion de
impuestos previamente establecido y ofros son recibidos de manera discrecional o con destinos
especificos. Estos sistemas son el resultado de una institucionalidad de base constitucional y
de los cambios en [as relaciones de poder Nacién-Provincias y de éstas entre si.

En la literatura destinada a estudiar los determinantes del tamafio del sector publico, un grupo
ha analizado los efectos de las transferencias intergubernamentales; la mayoria de estos
trabajos, tanto tedricos como empiricos, se enfocaron en evaluar el impacto de las
transferencias intergubernamentales sobre el gasto publico, sin embargo, este trabajo se
propone estudiar el impacto sobre el esfuerzo fiscal.

El estudio buscé adoptar una perspectiva historica, en el sentido de abarcar desde los mas
antiguos registros de recursos provinciales disponibles. Durante muchos afios no existié un
relevamiento sistematico de datos sobre la evolucion de las finanzas plblicas provinciales, por
esta razon, primero se debi6 buscar informacién y se armé una base de datos con dicha
cobertura.

Ef trabajo comprende dos capitulos y dos anexos. En el Capitulo | se describe la composicién y
evolucion de ios ingresos de las Provincias argentinas durante el periodo 1959/2001, en
donde, al sélo efecto de simplificar el analisis descriptivo, las Provincias fueron agrupadas y se
dividio al periodo total. En el Capitulo 1l se indaga acerca del efecto de las transferencias
intergubernamentales Nacion—Provincias sobre el esfuerzo fiscal de las Provincias Argentinas
durante el periodo mencionado; especificamente, luego de un planteo tedrico del tema se
utifiza la base de datos de recursos provinciales armada, para determinar si estas
transferencias fueron un determinante significativo del comportamiento de los ingresos propios
provinciales (hipdtesis de significancia) v si esta respuesta fue igual ante aumentos y ante
disminuciones de las remesas (hipétesis de asimetria). El Anexo A se destina a presentar
algunos conceptos esenciales para comprender el contenido y la metodologia de armado de la
base de datos elaborada y el Anexo B contiene tablas de datos y algunos graficos importantes.
Finalmente se presentan las conclusiones de investigacion.

El proposito de este trabajo es que sus conclusiones sean (tiles para quienes tomen
decisiones que afecten las finanzas intergubernamentales, en especial, sobre sistemas de
transferencias a las Provincias . Este objetivo se espera alcanzar a pesar de las conocidas
limitaciones de datos y de informacion disponible sobre las finanzas provinciales Y, en especial,
de los recursos. Ademas, se espera que la base de datos sea de utilidad para posteriores
frabajos.

Agradecimientos, por los valiosos aportes del Dr. Alberto Porto y por las sugerencias y
comentarios de las Lic. Cecilia Rumi y Natalia Porto. También mi agradecimiento a todas
aquellas personas y profesionales que me brindaron desinteresadamente informacién y
sugerencias.

Dadico esfe trabajo a mi familia,



CAPITULO |

COMPOSICION Y EVOLUCION LOS RECURSOS PROVINCIALES

En este capitulo se realiza un analisis descriptivo de la composicion y evolucion de los ingresos
de las administraciones publicas de las Provincias argentinas durante el periodo 1959/200".
Con este fin, primero se comenta brevemente la evolucion de los recursos de capital {punto L.A)
y luego se describen la composicion, estructura y evolucién de los recursos corrientes {puntos
i.BalD).

Este capitulo solo intenta presentar una resefia que favorezca la identificacién de los
principales factores econémicos e institucionales que pueden explicar el comportamiento de los
ingresos provinciales durante el periodo mencionado.

Como ia Argentina se compone de 23 Provincias con caracteristicas socioecendmicas
diferentes y, en consecuencia, comportamientos fiscales diferentes, con el (nico objeto de
simplificar el andlisis descriptivo, las descripciones estan referidas a agrupamientos de
Provincias, cada uno conformado por jurisdicciones con variables socicecondmicas
homogéneas e importantes para el disefio y aplicacién de las politicas fiscales®. En el estudio
no se consideran a las transferencias implicitas concretadas a través de regimenes de
promocion nacionales ni tampoce a las transferencias recibidas por los gobiernos municipales.
Debido al especial status de la Capital Federal (en cuanto a disponibilidad de recursos no
comparable estrictamente con las Provincias), sus datos no fueron incluidos en la base de
datos armada, ni tampoco se incluyé el analisis de esta jurisdiccién.

LA, Recursos de capital

Durante el perfodo 1959/2001 ios recursos de capital® tuvieron una escasa participacioén en el
total de ingresos locales; el Cuadro 1LA.1. muestra que esto fue una caracteristica com(n de
todos los grupos provinciales.

Cuadro LA.1.: Participaciones promedio durante el periodo 1959/2001 de los recursos
corrientes y de capital en el total de ingresos provinciales

Blaboracion propia en base a los dates el AneoB

Durante las dos primeras décadas, las Provincias practicamente no tuvieron ingresos de capital
porque, en general, no tenian amplio acceso al crédito publico (Macoén, 1966). Sin embargo,
desde mediados de la década de los ochenta todas las Provincias incrementaron la
participacion de los recursos de capital debido a que, ni bien iniciaron su periodo constituciona,

"En el Anexo A se describe Ja composicién y el contenido de Ja base de datos de recursos anmada y usada en este
trabajo.
2 En el Anexo A.6, se definen los grupos de Provincias.

Comprende a los derivados de la venta de activos fijos, preexistentes, intangibles y financieros, adquiridos o
mantenidos con objetivos de politica fiscal. También incluyen las transacciones financieras destinadas a solventar las
acciones del gobterno, comeo son ia obtencién de préstamos y ofros pasivos. Véase Anexo A.3.




encararon una politica de fuerte expansion del gasto pablico con aumento del empleo publico
provincial y aumento salarial. Esta fuerte expansién de sus gastos, si bien estuvo acompafiada
de un incremento de los recursos de origen local, el estancamiento del financiamiento
coadyuvd a una profundizacion del desequilibrio presupuestario del conjunto de Provincias,
pasando de un resultado superavitario en 1983 a uno deficitario en 1986. Dado que las
Provincias no disponian del instrumento de la emisién monetaria, tuvieron que financiar dicho
deficit con endeudamiento de sus propios bancos provinciales y el sector privado; agotadas
estas fuentes de financiamiento recurrieron al Tesoro Nacional y a la emision de bonos
provinciales (Secretaria de Hacienda, 1986).

“En la década de los noventa, el desequilibrio persistente del sector puablico, en un contexto de
estabilidad de precios y con cambios en la modalidad de acceso al financiamiento, se tradujo
en un alto nivel de endeudamiento. A partir de la instauracion de la convertibilidad de Ia
moneda, 1a reforma de la carta organica del Banco Central de 1993 vy la privatizacion de la
mayor parte de los bancos provinciales luego de la crisis macroecondmica externa de 1995, el
sector publico provincial debié recurrir al financiamiento del mercado privado, enfrentando
condiciones mas estrictas. A su vez, la recesion de fines de la década junto a la falta de una
politica de gasto acorde al estancamiento de recursos y los niveles de deuda acumulados
acentuaron los desequilibrios existentes y contribuyeron a la gestacion de una crisis [fiscal y
financiera]” (CEPAL, 2002: 40). Entre el afio 1993 y el 2001 la deuda por habitante para el
consolidado de las Provincias se cuadriplico. La escalada de la deuda provincial no fue pareja
para todas las Provincias pero existi6 en todas ellas. También el fuerte proceso de
privatizaciones iniciado a mediados de la década de los noventa originé que éstas contaran con
ingresos adicionales de capital que no fueron correctamente reinvertidos segtn los consejos de
la teoria del desarrollo econémico.

Los siguientes puntos se enfocan en los recursos corrientes, ya que se supone que el
comportamiento de los ingresos de capital se relaciona directamente por el nivel de ahorro del
sector publico provincial (diferencia entre ingresos y gastos corrientes).

l.B. Principales caracteristicas de la composicion y evolucién de los recursos corrientes
provinciales

Los recursos corrientes provinciales, segin su clasificacion economica, han tenido la siguiente
composicién general:

De origen provincial
Tributarios
» Imposicion sobre los inmuebles
s Imposicion sobre las actividades lucrativas
* Imposicion sobre los actos juridicos
* Imposicion sobre vehiculos
Otros tributarios

No tributarios
s Oftros No tributarios (Venta de bienes y servicios de la Administracion Piblica
¥ Rentas de la propiedad)
» Regalias

De origen nacional
+ Coparticipacién Nacional
e Ofras remesas nacionales (ATN, ANR, etc)

El Cuadro 1.B.1 muestra que los recursos provinciales totales de todas las Provincias
expresados en pesos de 1991 por habitante’ aumentaron entre 1959 y 2001 en

*En el Anexo A5, se explican los indicadores y criterios de homogeneizacién de datos.



aproximadamente 400%, sin embargo, mientras que los recursos locales (con regalias)
aumentaron en un 283%, los de jurisdiccibn nacional aumentaron en un 507%. En
consecuencia, entre 1959 y 2001 los recursos propios per capita (ROP) aumentaron menos
que los recursos de origen nacional (RON) y el cociente ROP/RON para el agregado provincial
disminuyd en un 37%, es decir, a lo largo del periodo el total de las Provincias intensificaron el
uso de los recursos nacionales en su estructura de financiamiento. La tasa de variacion
promedio anual fue de 3.38% para el total de los recursos, de un 2.92% para los recursos
propios y de un 3.75% para los recursos nacionales. k! ratio ROP/RON decrecié a una tasa
promedio anual del 0.83%.

Por componentes, los ingresos derivados de impuestos provinciales aumentaron mas que los
no tributarios (324% y 203%, respectivamente) y los recursos del régimen de coparticipacion
federal menos que las restantes remesas (294% y en un 2038%, respectivamente). La
recaudacion del impuesto que mas creci6 fue la de ingresos bruto (604%), seguida de la de
automotores (324%), inmuebles (249%), otros impuestos (243%) y sellos (74%)°. También
hubo un crecimiento importante de los fondos girados con afectacién especifica y de las
restantes otras remesas. Las transferencias corrientes, compuestas basicamente por Aportes
del Tesoro Nacional y por otros Aportes No Reintegrables, fue el componente que mayor
variabilidad presento.

Si se analiza por grupo de Provincias, el Cuadro I.B.1. permite observar dos aspectos
importantes: en 1959, los ingresos totales por habitante eran similares en los distintos grupos
provinciales {con la Gnica excepcién del grupo de las especiales que siempre presentd valores
superiores} y al finalizar el 2001 las Provincias de menor desarrollo relativo contaban con
mayores ingresos corrientes por habitante. Ademas, con excepcion de las Provincias
especiales, la variacion del ratio ROP/RON fue similar entre grupos, aunque levemente mayor
en los menos desarrollados, es decir, las Provincias de menor intensificaron mas su uso de
fuentes nacionales.

Si se observa [a evolucion en el tiempo del ratio ROP/RON por Provincia en el Grafico 1.C.1,
las Provincias avanzadas siempre contaron con la mayor cantidad de ROP por cada peso de
RON, especificamente, en 26 de los 43 afios observados este ratio fue superior al 100% y en
35 de los 43 afios estudiados, fue mayor al 80%. Ni en las Provincias intermedias ni en las
rezagadas el cociente alguna vez alcanz6 el 100%, ademas, los ROP representaron en 35 de
las 43 observaciones de las Provincias intermedias menos del 50% de los RON y en 42 de los
43 aios observados para las Provincias rezagadas valores menores al 30%. En las Provincias
especiales es necesario discriminar si las regalias son o no consideradas como ROP: si no se
incluyen a las regalias dentro de fos ROP, entre 1972/2001 los ROP representaron en 26 de los
28 afios menos del 49% de los RON, sin embargo, si se incluyen las regalias como ROP, los
valores de los ROP son muy dispersos logrando, en promedio, el 85% de los RON.

Para comprender estos indicadores es necesario realizar un analisis mas detallado de los
recursos provinciales, analizando sus componentes, estructura y evolucién, El siguiente
. apartado describe la composicién y estructura de los recursos corrientes provinciales del
periodo 1959/2001°.

® Debido a que la poblacién se duplicé durante el pericdo analizado, si el andlisis se hace de los valores constantes de
1991, las magnitudes de las tasas de variacién fueron casi el doble que las expresadas en términos per capita: los
recursos propios (con regalias) del consolidado de Provincias aumentaron en un 670% (los tributarios en un 751% ¥
los no tributarios en un 509%) y los ingresos de origen nacional aumentaron en un 1119% ({los recursos coparticipados
en un 692% y las otras remesas en un 4193%). Como porcentaje del PBI, las transferencias aumentaron en un 287%
(de 1.58% del PBI de 1959 a 6.18% del PBI de 2001), las provenientes del régimen de coparticipacion pasarcn de
representar 1.38% del PBI a representar 3.5% y las restantes remesas, de ser el 0.19% del PBI a 2.64% del PBI; los
ingresos de jurisdiccion local pasaron de ser el 1.50% del PBI de 1959 a ser 3.67% del PB! de 2001.

A pesar de la gran amplitud del periedo estudiado (43 afios) se utiliza la media como estadistico resumen, no
obstante, se indica la desviacidn estandar a continuacién y entre paréntesis.
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Gréfico 1.C.1.: Evoluciones de la relacién entre Recursos de Origen Propic (ROP) y de Origen Nacional
{RON) durante 1959/2001
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L.C. Descripcién de la composicion de los recurses corrientes provinciales

I.C.1. Recursos de origen propio

Segun Secretaria de Hacienda de la Nacion (Secretaria de Estado de Hacienda, 1969), los
recursos de jurisdiccion provincial, también denominados como propios, son los derivados de
leyes y normas de! estado provincial. Durante el periodo analizado el 40%(9)" de los ingresos
corrientes de todas las Provincias fueron propios.

Debe destacarse que el porcentaje que representan los recursos propios en el total de
ingresos corrientes puede interpretarse como un indicador del grado de descentralizacion
fiscal por el lado de los recursos”. El Gréafico 1.C.2 permite apreciar que la descentralizacién
fiscal de las Provincias argentinas difiere notable y sistematicamente entre grupos de
Provincias: durante todo el periodo analizado las Provincias avanzadas tuvieron, en promedio,
una descentralizacion fiscal mayor al conjunto de Provincias (51%(8)), mientras que las
Provincias intermedias y las rezagadas, una descentralizacion menor (28%(6) v 16%(4),
respectivamente) y, ademas las diferencias entre los grados de descentralizacion fiscal de los
diferentes grupos provinciales, gozaron de una relativa estabilidad a lo largo del periodo
analizado. Como era de esperar, las Provincias especiales se comportaron diferente, con
porcentajes por debajo y luego por encima del promedio del consolidado provincial. Debido a
que los mayores niveles de descentralizacién fiscal se alcanzaron en épocas de elevadas
regalias (fundamentalmente durante la década de los ochenta), se comprobé que si duranfe
1972/2001 no se hubieran computado a las regalias, la descentralizacion de estas Provincias
alcanzarfa al 27%(5), caso contrario, la descentralizacion hubiera sido 16 puntos porcentuales
mayor.

Grafico 1.C.2.: Evolucion de la participacion de los Recursos de Origen Propio (con
regalias) en los Recursos Corrientes Totales, periodo 1959/2001.
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T Esta dlasificacion presenta problemas de aplicacion en el caso de las regalias: a pesar de la existencia de leyes tales
como 14.773/58 y la 17.319/67 que declaraban el dominic nacional de los recursos hidrocarburiferos {principal fuente
de regaitas en la Argentina), hasta 1992 se discuti¢ si estos recursos ¥, por ende, el fruto de su posesion, eran de
origen provincial o nacional. La ley 24.145/92 devolvié la propiedad de los yacimientos a las Provincias v luego la
refarma de la Constitucion Nacional de 1994 reafirma esta postura, sin embargo, el Estado Nacional contintia dictando
las normas y leyes y recaudando las regalias debido a que fodavia no se ha reformado la ley 17.319, como lo
establecia la 24.145. Con génesis en esta controversia, en la recopilacion de los datos se presentd un inconveniente:
se cree que el Consejo Federal de Inversiones (CF1), como organisme representante de las Provincias vy teniendo en
cuenta la propiedad de los recursos, clasificd a las regalias como ingresos propios y las registrd dentro del rubro Otros
Ingresos corrientes. Esta clasificacion influyé en la desagregacion de la base de datos armada y condiciono el andlisis
de los recursos,

¥ Mientras que el cociente entre gastos corrientes e ingresos corrientes propios se interpreta como un indicador ds
autonomia fiscal.



.C.1.a. Recursos tributarios

.Los recursos tributarios son los derivados de las potestades tributarias de un gobierno. Las
Provincias argentinas poseen facultades impositivas generales con exclusién de derechos
aduaneros y gravamenes al comercio exterior, impuestos a la circulacién de bienes en el
interior del pafs y derechos de transito®.

E! Cuadro I.C.1 muestra que para el fotal de las Provincias los recursos tributarios han
significado durante el periodo 1959/2001 el 75%(13) de sus recursos propios. En las Provincias
avanzadas este porcentaje fue superior al promedio del consolidado provincial, mientras que en
las intermedias y las rezagadas, €l porcentaje fue menor y similar entre ellas. Nuevamente, las
Provincias especiales mostraron un comportamiento diferente, destacandose el bajo valor del
cociente entre los ingresos tributarios y propios y su elevada variabilidad. Del total de los
ingresos impositivos percibidos, el 79%(2) se recaudd en las Provincias que componen el grupo
de las avanzadas, el 9%(1) en las intermedias, el 8%{1) en las rezagadas y el 5%(2) en las
aspeciales.

Cuadro 1.C.1: Estructura de los recursos de origen provingcial, participaciones promedio
del periodo 1959/2001.

20% 42% 18% 8% 1% 75% 65% 35% 8% 6% 40%

&% 10% &% 2% 7% 13% 5% 15% 8% % .

21% 41% 18% 8% 11% 83% 87% 13% 17% 48% 50%

o o 4% 10% i) 2% 7% 8% 8% 23 5% 3 8%
S 1a% 43% 20% 5% 13% 69% 94% 5% 31% 25% 28%

] 5% 1% 5% 2% 7% i) 4% 4% % 4% %

S 13% 49% 19% 3% 6% 88% 0% 10% 32% 14% 15%

i % 16% 6% 2% 10% [ 8% 6% % 4% 4%
13% 47% 24% 5% 11% 35% 2% 73% 65% 2i% 41%

4% 15% 7% 2% 0% 10% 1% 1% 10% &% %

{*} La primer chsenacion corespands a 1872
Abaio y en lefras pequefias se indica ef D.E.
Elaborzcién propia sobre la base de los datos del Arexo B

Tradicionalmente los gobiernos locales provinciales han utilizado impuestos al consumo de
bienes y al patrimonio. Hasta fines de los setenta y principios de los ochenta recaudaban una
amplia gama de impuestos (sobre los inmuebles, sobre las actividades lucrativas, sobre la
transmision gratuita de bienes, sobre los actos juridicos, sobre la produccién agropecuaria y
minera, sobre espectaculos publicos y juegos de azar, sobre los vehiculos y sobre la energia y
combustible). 8in embargo, debido a argumentos de eficiencia econdmica y administrativa del
sistema tributario total, el nimero de impuestos disminuy6 y actualimente la nomina esta
restringida al impuesto a los ingresos brutos (ex impuesto a las actividades lucrativas), a los
sellos (ex actos juridicos), a los vehiculos, a los inmuebles y a otros de menor cuantia.

En comparacion con ios impuestos nacionales, los impuestos provinciales son mas antiguos en
su concepcion, poseen menor poder recaudatorio y algunos, como sellos e ingresos brutos, son
altamente distorsivos. Se puede decir que las Provincias han tenido una estructura tributaria
similar; la diferencia més sobresaliente surge del trato del impuesto al automotor y del impuesto
inmobiliario ya que algunas descentralizaron sus potestades tributarias normativas y/o
aplicativas a los municipios'".

Estas cifras permiten deducir dos aspectos sobresalientes: i) salvo para el grupo de las
especiales, los impuestos provinciales son Ja principal fuente de ingresos propios y esta
caracteristica es mas acentuada en el grupo de las avanzadas; y ii) existe una estable y muy

® Estos quedaron establecidos residualmente en |a identificacion de los fondos que componen el Tesoro Nacional
$00nstitucién Nacional de 1994, art. 4).
Argumentos destinados a evitar la doble imposicién por parte de los gobiemos nacionales y provinciales y
;:11rgumentos destinados a aprovechar las economias de escala que generalmente surgen en la etapa de recaudacion.
Las Provincias de Chubut y Buenos Aires desceniralizaron a los gobiemos municipales algunas dimensiones de!
impuesto a fos Ingreso Brutos, pero es un fendmeno de menor magnitud.



elevada conceniracién de la recaudaciéon de impuestos provinciales en las Provincias
avanzadas.

El impuesto provincial que tradicionalmente gravé el consumo es el impuesto a las
actividades fucrativas. Este fue infroducido en 1948 por la Provincia de Buenos Aires y
enseguida fue adoptado por las restantes jurisdicciones; desde 1976 se lo denomina impuesto
sobre los ingresos brutos. Con tasas diferenciales por tipo de actividad (agropecuaria, industrial
y comercial), las alicuotas promedio han sido similares entre Provincias. Para aminorar el
efecto acumulativo de su base imponible, ha existido una tendencia a disminuir las alicuotas y
las bases imponibles de las primeras etapas de la cadena productiva y a elevar las de las
ultimas etapas’?.

Ingresos brutos pertenece a la categoria de impuestos plurifasicos, es decir, que gravan mas
de una vez la transferencia del bien o sus insumos a lo largo del proceso productivo; sin
embargo, su peculiaridad es que es acumulativo (grava las ventas brutas) con lo cual la carga
final que tienen los producios se deriva de una sucesién imposiciones, Dependiendo de la
estructura productiva y de la posibilidad de integracién vertical sera su impacto en la economia
y en la recaudacion fiscal.

En el Cuadro I.C.1 se puede ver que, con elevada variabilidad, el impuesto al giro de los
negocios ha sido la principal fuente de recursos tributarios locales de los distintos
agrupamientos provinciales, significando para el consolidado de jurisdicciones el 429%(10) de
los recursos tributarios propios recaudados entre 1959 y 2001. Ademas, la participacion de este
tributo en la estructura tributaria fue mayor en los grupos de menor nivel de desarrollo grupal.
También existi6 una alta y estable concentracién de su recaudacion en las Provincias
avanzadas ya que del total recaudado éstas aportaron el 78%(4), las intermedias el 10%(1), las
rezagadas el 7%(1) y las especiales el 6%(2).

El impuesto a los selios también tiene larga data; grava indirectamente una manifestacion de
la riqueza y se paga sobre las transferencias de propiedades (inmobiliarias o no) como un
porcentaje del monto transferido. Han existido tasas especificas para determinados contratos'™.
“Estrictamente, el impuesto a los sellos no es un solo impuesto organico sino una multitud de
impuestos especificos sobre determinados actos juridicos. Inclusive en la mayor parte de las
Provincias, se incluye, a veces con el nombre de impuesto y otros con el nombre de tasas, una
serie de tarifas por retribuciones de servicios del gobierno tales como la justicia, inscripeién de
titulos de dominio, hipotecas y demas derechos reales sobre inmuebles, analisis quimicos,
mensuras, registro publico de diversos actos juridicos, etc.” (MACON, 1966:27). Es un
impuesto de facil percepcion y se efectiia casi sin costo para el gobierno a través de agentes
de percepcion.

Sellos, al igual que ingresos brutos, es considerado un impuesto distorsivo debido a que incide
directa o indirectamente {y con efecto acumulativo) en los costos de los procesos productives.
A pesar que sellos es un impuesto que grava indirectamente una manifestacion de la riqueza,
su hecho generador (la transferencia de la propiedad) se relaciona méas estrechamente con el
namero y nivel de transacciones, lo que a su vez se relaciona basicamente con el nivel de
actividad

Segun se observa en el Cuadro 1.C.1, para el consolidado de las Provincias este tributo ha
significado el 19%(6) de los recursos tributarios y comparte con el inmobiliaric el segundo lugar
en importancia en la estructura tributaria del consolidado de Provincias. Las Provincias
avanzadas aportaron el 77%(4) del total recaudado en todas las Provincias, las infermedias el
10%(2), las rezagadas el 6%(1) y las especiales el 7%(3); es decir, como ingresos brutos estos
aportes fueron, con excepcion de las Provincias especiales, estables, no obstante, dentro de
cada grupo provincial, su contribucion a los recursas impositivos fue altamente fluctuante.

"2 Un relevamiento de alicuotas vigentes en el afio 2000 realizado por la DNCFP (no publicado), muestra que a partir
de 1993 se produjo un notable incremento de las alicuotas del sector terciario y una disminucién en las alicuotas del
sector primario, con actividades con alicuotas nulas. Las alicuotas contindan siendo similares entre las distintas
jurisdicciones.

* El relevamiento de alcuotas vigentes en el afic 2000 realizado por la DNCFP (no publicado), demuestra un
incremento de las alicuctas de este tributo. Es el impuesto que presenta las fasas mas disimiles entre jurisdicciones.



Otro gravamen al patrimonio es el impuesto inmobiliario. Es un impuesto a la propiedad vy se
adapta a las exigencias de las imposiciones locales. Alcanza a los inmuebles ubicados en las
areas urbanas (edificados o baldios) y rurales y se liquida sobre la base del avalto fiscal del
inmueble y/o terreno. Generalmente la alicucta promedio para los inmuebles urbanos ha sido
menor para los rurales; algunas jurisdicciones adoptaron sistemas progresivos (FIEL, 1991b).

Durante el periodo 1959/2001, este impuesto representd el 20%(4) de los recursos tributarios.
En la década de los ochenta se acentto la tendencia a trasladar la legislacion y administracion
de este impuesto, en especial el urbano, a los municipios. Esta iniciativa se basaba en ventajas
de control de cumplimiento y en potenciales facilidades administrativas debido a que los
municipios aplican tasas retributivas de servicios que recaen sobre la misma base imponible,
Por ejemplo, Chubut delegé la recaudacion del inmobiliario rural y urbano; Chaco, Corrientes,
Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego, el urbano. La Provincia de Buenos Aires ha
firmado acuerdos con algunas comunas para que recauden e! inmobiliario rural {Ministerio de
Economia de ia Nacion (1999a)).

En las avanzadas este tributo representé el 21%(4) de sus ingresos tributarios totales, en las
infermedias, el 19%(5), en las rezagadas y especiales porcentajes menores. De lo percibido en
todas fas Provincias, las avanzadas cobraron el 84%(3), las intermedias el 4%(2), las
rezagadas el 4%(1) y las especiales €.3%(1). A diferencia de los dos impuestos anteriores, la
importancia de este impuesto en el total de los ingresos tributarios disminuye con el grado de
desarrollo del agrupamiento provincial y solamente las Provincias avanzadas contribuyeron a
la recaudacion del consolidado de Provincias de manera relativamente estable ™.

El ofro impuesto que grava parcialmente la riqueza en manos de los habitantes de una
jurisdiccion es el automotor. Este funciona como un impuesto de patente sobre los vehiculos
radicados en una jurisdiccién y se calcula mediante la aplicacion de una alicuota sobre el valor
de categorias de vehiculos que dependen basicamente del peso, modelo y, en algunas
jurisdicciones, del origen™,

Durante los afios analizados Cérdoba, Chaco, Chubut, Formosa, Neuquen, Rio Negro, Salta,
Santa Cruz y Tierra del Fuego habian delegado sus potestades impositivas a los municipios. En
Corrientes y Jujuy los municipios poseen la potestad aplicativa'®. Santiago del Estero y Entre
Rios poseen convenios con algunos municipios para administrar su recaudacion (FIEL, 1991h),
Esta caracteristica se relaciona con la menor participacion que ha tenido este impuesto en Ia
estructura tributaria de los distintos grupos, por ejemplo, durante el periodo 1959/2001 en todas
las Provincias, su participacién escasamente alcanzo al 8%(2). Como ocurrié con el impuesto
inmobiliario, existid una importante y estable concentracién de su recaudacién total en las
Provincias avanzadas'’, ya que del total recaudado estas Provincias aportaron el 86%(5), las
intermedias el 7%(3), las rezagadas el 2.44%(1.7) y las especiales el.4%(2).

A diferencia de los dos primeros impuestos, estos dos Gltimos se caracterizan por depender
mas de las decisiones de politica tributaria de los gobiernos locales que del ciclo economico y
por ser los mas afectados en periodos de alta inflacién por fa influencia negativa de ésta sobre
las valuaciones fiscales y por los desfasajes entre Ia fiquidacion y el cobro del impuesto. En
general, las Provincias no han mantenido un eficiente sistema de registro de inmuebles y
automotores, éstos no se mantienen actualizados y sus valuaciones fiscales datan de muchos
afios y durante mucho tiempo sélo fueron indexadas (FIEL, 1991b).

La participacion de los otros tributos en la estructura tributaria total fue del 1 1%(7) y altamente
variable. A pesar que algunas Provincias todavia mantienen impuestos sobre consumos

' Esta diferencia se puede asociar a que la descentralizacion del impuesto en las municipalidades no ha sido frecuente
en este tipo de Provincias.

El sistema originario liquidaba el impuesto segin el peso de cada vehiculo y se sustentaba que la imposicion era una
compensacidn al deterioro que el transito provocaba en la infragstructura vial. La nueva imposicion toma en cuenta la
valuacion fiscal, dandole sustento a un impuesto al patrimonio. Las alicuotas promedio de este impuesto fueron
Incrementadas en los Tltimos afics.

® | as ejecuciones presupuestarias del periodo 1976/1985 muestran gue una restitucion def computo de este tributo a
la orbita provincial; pero no se pudo establecer |a causa de este hecho.

" Esta diferencia se puede asoclar a que la descentralizacion del impuesto en las municipalidades no ha sido frecuente
en este tipo de Provincias.
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energéticos, juegos de azar -y hasta se han creado gravamenes sobre los sueldos de los
empleados del sector publico provincial-, el fendmeno de gravar con impuestos no tradicionales
es acotado debido a las numerosas restricciones impuestas por las leyes de Coparticipacion de
Impuestos Federales y los acuerdos Nacion-Provincias. El Cuadro I.C.1 muestra que estos
ingresos tuvieron una mayor importancia en la estructura tributaria a medida que disminuye el
grado de desarrollo del agrupamiento provincial.

1.C.1.b. Recursos no tributarios

Estos recursos se componen de los ingresos provenientes de la venta de bienes y la prestacién
de servicios de entidades cuya gestion no tienen fines comerciales', los derivados de la
percepcion de intereses, dividendos, arrendamientos, los derechos provenientes de Ia
propiedad de activos fijos, intangibles y financieros y las regalias por la explotacién de recursos
naturales.

Estos fondos representaron durante el periodo 1959/2001 el 26%(8) de los ingresos corrientes
provinciales; su relevancia es, por definicion, contraria a los tributarios, sin embargo, se debe
destacar su alta variabilidad, en especial, en el grupo de las Provincias avanzadas.

Las regalias, de gran importancia en las finanzas de las Provincias especiales, por su
naturaleza y régimen de administracion, necesitan un trato distinto en el analisis de los ingresos
provinciales: las Provincias argentinas reciben regalias hidrocarburiferas (petroliferas y
gasiferas), hidroeléctricas y mineras. Las regalias hidrocarburiferas se liquidan como un
maximo porcentaje del precio internacional del petréleo (ley 17.319/67), esto origina que estos
fondos estén sujetos a los vaivenes del precio internacional del crudo y a la paridad de la
moneda argentina respecto al délar estadounidense y que, en consecuencia, se surjan
problemas de incentivos fiscales a recaudar impuestos. Segln la Constitucion Nacional, los rios
son provinciales pero el Congreso Nacional debe regular su explotacién (art. 75 inc.10), en
consecuencia, las regalias hidroeléctricas se establecieron como una compensacion de la
Nacion a las Provincias por los rios utilizados para la generacion de electricidad (ley
15.336/60). Las regalias hidroeléctricas han sido un porcentaje de las tarifas de energia
eléctrica vendidas en bloque.

Como unicamente las Provincias donde se explotan estos recursos naturales son
compensadas, las regalfas se han concentrado en las Provincias especiales. Entre 1972 y
2001 el 78%(5) de los fondos por regalias fueron recibidos por estas Provincias, el 15%(6) por
las avanzadas, 4%(3) por las intermedias y 3%(3) por las rezagadas. Durante el mismo periodo
estos ingresos significaron el 47% de los ingresos propios de las Provincias especiales y
menos del 4% en ios restantes grupos.

Salvo en las Provincias especiales, entre 1972 y 2001 los otros ingresos no tributarios
aportaron -sin grandes fluctuaciones- aproximadamente el 90% de los fondos no tributarios:
esto significé el 29% del total de los ingresos propios de las Provincias intermedias y rezagadas
y el 17% de las avanzadas. En las Provincias intermedias y rezagadas estas participaciones
fueron similares a las de los ingresos brutos.

1.C.2. Recursos de origen nacional

Segln se muestra en el Cuadro 1.C.2., los recursos provinciales de origen nacional,
generalmente denominados transferencias intergubernamentales Nacién-Provincias, han
representado durante el periodo 1959/2001 aproximadamente el 60%(11) de los ingresos
corrientes de las Provincias y este porcentaje fue notablemente mayor para los grupos de
Provincias de menor nivel de desarrollo. '

" En este trabajo, en consonancia con la concepcion de Sector Publico de la Ley de Administracion Financiera
Nacional, los ingresos de las empresas estatales no fueron computados como ingresos de la Administracién Publica
Provincial (véase Anexc A).
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Cuadro 1.C.2: Estructura de los recursos de origen nacional, porcentajes promedios del
periodo 1959/2001

] 60% 42% 51% 34% 40% 59%
é‘% et 20% 14% 26% 25% 20% 9%
{*) La primera observacion corresponde a 1972
(*") La primera obsarvacitn corresponde a 1992
Abajo y en {etras pequeiias se indica el DE.

Elaboracitn propiz sobre la base de los datos del Anexo B

Enla Ar%entina existe una alta concentracion de la recaudacién impositiva en Ia jurisdiccion
nacional . Este fenémeno tiene su genesis en la misma Carta Magna Nacional que permite fa
superposicion de fuentes tributarias entre el Gobierno Nacional y Provincial y a que la Nacion
fue invadiendo potestades no delegadas en forma permanente®. Como Ia superposicion e
invasion de potestades impositivas alcanza una amplia gama de impuestos -algunos con alto
poder recaudatorio-, en promedio, el 75% de los impuestos nacionales son transferidos a las
Provincias a fravés de un Régimen de Coparticipacién de impuestos Federales y de otros
regimenes especiales. Cualquiera haya sido la causa del surgimiento o el régimen especifico
de Coparticipacion que lo regulé®, fue el principal mecanismo de transferir fondos a las
Provincias. Estas cifras sefialan la alta dependencia de las finanzas provinciales de la politica
tributaria nacional.

Segun el Cuadro 1.C.2., las transferencias del regimen de Coparticipacién de Impuestos
Federales significaron el 70%(22) de las transferencias recibidas por todas las Provincias
durante el periodo 1959/2001 y este porcentaje fue menor en las Provincias de menor nivel de
desarrollo. Las Provincias que méas fondos recibieron a través de este mecanismo fueron fas
avanzadas (50%(6)), seguidas de las rezagadas (24%(4)), las intermedias (18%(2)) vy las
especiales (9%(1)). Estos indicadores denotan una alta estabilidad en |a asignacion de estas
remesas y, si se tiene en cuenta las caracteristicas sociceconomicas de los agrupamientos
provinciales, la aplicacion de criterios predominantemente redistributivos. Estas transferencias
gozan de dos caracteristicas: son automaticas y de libre disponibilidad.

Las otras remesas se han compuesto basicamente de Aportes del Tesoro Nacional, de otros
Aportes No Reintegrables y de oiras Transferencias destinadas a financiar gastos especificos,
fundamentalmente, obras de infraestructura. Con mayor variabilidad, las otras remesas fueron
asignadas de manera mas pareja entre los diversos tipos de Provincias: las avanzadas
recibieron el 32%(14), las rezagadas, el 29%(6), las intermedias el 19% (7) y las especiales el
20%(15).

*En ta altima década, los impuestos cobrados por el Gobierne Nacional {sin los fondos de seguridad social) triplicaron
los recaudadaos por las Provincias.

® A pesar que los impuestos directos dnicamente pueden ser fijados por la Nacion por tiempo limitado (Constitucion
Nacional art 72 inc. 2, antes art. 67. inc.2), en la practica han pasado a ser una parte permanente del régimen
impositive nacional. Como el texto de la Constitucion Nacional anterior a ia reforma de 1994 nada decia sobre las
potestades de los indirectos, se interpreto que tanto la Nacién como las Provincias podian establecerlos de manera
permanente. El nuevo texto constitucional afirma que fas contribuciones directas e indirectas, con excepcién de la parte
o &l total de las que tengan asignacion especifica, son coparticipables (art. 75 inc. 2), dando a entender que fa Nacién
Buede recaudar impuestos indirectos de manera permanente.

Segun el FIEL (1991b) las causas de |a aparicion del régimen de Coparticipacién de fmpuestos Federales en la
Argentina fueron: i) evitar la superposicion impositiva (alge que en la practica no fue del todo evitado), ii) impedir la
competencia tributaria comercial de los fiscos provinciales ya gque éstos imponian con mayor intensidad a los bienss
provenientes de otras jurisdicciones (debido a que la Constitucion Naclonal impide Ia tributacion af transito interno de
mercaderfas ofras soluciones podrian haberse adoptado) y ili) aprovechar economias de escala en la recaudacion fen
fa préactica surgieron problemas de escalz en Ia fiscalizacion).
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El mecanismo de los Aportes del Tesoro Nacional esta previsto en art. 75 inc.9 de la
Constitucion Nacional cuando atribuye al Congreso Nacional la facultad de acordar subsidios
del Tesoro Nacional a las Provincias cuyas rentas no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios,
segun sus presupuestos. Tanto los Aportes del Tesoro Nacional como los Aportes no
Reintegrables han sido no reintegrables, sin asignaciones especificas y discrecionales. Para
establecer limites al régimen de Aportes del Tescro Nacional que sistematicamente venia
compensando el comportamiento de los fondos de coparticipacion, en 1988 la ley 23.548 (art.3)
cred el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias conformado con el 1% de la
masa coparticipable y destinado a atender situaciones de emergencia y desequilibrios
financieros de las Provincias. Entre 1972/2001, las Provincias que mas remesas de esta
naturaleza recibieron fueron las rezagadas (38%(10)), seguidas de las avanzadas (24%(13)),
las intermedias y las especiales, que recibieron aproximadamente el 19% cada una.

Dentro de las remesas con afectacion especifica se destacan:

Para financiar obras de vialidad provinciales existe el régimen de Coparticipacion Vial del
Fondo Nacional de Vialidad (decreto 505/58 y sus modificatorias). Sus recursos han provenido
fundamentalmente del producido del impuesto a los combustibles, sin embargo, con el correr
de los afios se retrajeron fondos de este gravamen para asignarlos al financiamiento de obras
de infraestructura eléctrica, obras publicas generales provinciales y de vivienda.

Para financiar trabajos publicos destinados a crear la infraestructura requerida para el
desarrolio del pais, en 1968 se cre6 el Fondo de Integracion Territorial (FIT) (Ley 17.678). En
1973 este Fondo, con carécter de no reintegrable, fue sustituido por ef Fondo de Desarrollo
Regional (FDR) (ley 20.221 art.16) que tenia igual finalidad pero adoptaba un criterio objetivo
en la determinacion de su magnitud (3% de ta masa coparticipable). Este limite se estableci6
porque FIT era determinado y distribuido discrecionalmente a través del Tesoro Nacional. EI
FDR fue derogado en 1988 por Ila Ley 23548.

Para financiar al sector eléctrico provincial, las Provincias han recibido fondos a través de
diversas fuentes, entre elias, el recargo a las tarifas energéticas y el producide del impuesto a
los combustibles. El Fondo Especial de Desarrollo Eléctrico del Interior (F.E.D.E.L, art, 32 de la
ley 15.336) ha financiado obras y déficit de las empresas provinciales de electricidad. En los
ultimos afios, los fondos destinados al sector eléctrico provincial se repartian a fravés del
F.E.D.El y del Fondo Subsidiario para Compensaciones Regionales de Tarifas a usuarios
finales.

El Fondo Nacional para la Vivienda (FO.NA.VI), creado en 1972 (Ley 19.929), se constituy6
para financiar fundamentalmente las necesidades habitacionales de los sectores de menores
ingresos. Inicialmente se conformaba de impuestos a la nomina salarial con cargo a
empleadores y trabajadores y a partir de 1980 se financio con IVA. Su distribucion entre las
Provincias ha respondido a un criterio no del todo objetivo, en 1995 se dicta la ley que rige el
Sistema de la Vivienda (ley 24464) que establece que se reparte entre las Provincias segln
coeficientes que esta ley establece y que se constituye de la recaudacién del Impuesto a los
combustibles, debiendo el Tesoro garantizar una cifra minima, garantia que gueda suspendida
en 1999. Sus beneficiarios directos deben reintegrar sus fondos™.

A partir de la década de 1990 surgieron transferencias especificas muchas de las cuales no
fueron asignadas a obras publicas, entre las principales se encuentran: el Fondo Educativo (ley
23908/91) para destinar a la funcién Educacion y Cultura; el Fondo Conurbano Bonaerense 1%
Excedente (ley 24.021/96) y la Ley de Obras de Infraestructura Social Basica (ley 24073/94)
ambas destinadas a programas sociales y obras de infraestructura basicas; el Fonde de
Emergencia Social para el conurbano de ias ciudades de Rosario y Santa Fe (ley 24443/95)%.
Asimismo como a principios de la década de los noventa se habian mufiplicado las
transferencias especificas distribuidas discrecionalmente, el Gobiernc Nacional sanciond
normativas destinadas a introducir mecanismos mas automaticos de distribucion, entre ellos, el

2 Esta caracteristica origind gque a partir de 1980 el CFi dejara de computar 2 los fondos del FO.NAVI. como Otras
remesas y los computara como Préstamos.

® La ley N° 25.235/99 dispuso que en 2000 y 2001 las jurisdicciones provinciales podian no destinar a los fines
especificos asignados por leyes especiales hasta un 50% del valor de los fondos.
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Régimen de Energia Eléctrica (ley 24.065/91) y el Sistema Nacional de Vivienda (ley
24.464/95).

Entre 1972/2001 las transferencias para gastos especificos representaron para el conjunto de
las Provincias el 41%(26) de las otras remesas que recibieron y este porcentaje fue mayor en
los grupos més desamollados. Estos fondos, con una manifiesta tendencia creciente, fueron
asignados de la siguiente manera: un 45%(9) para las Provincias avanzadas, un 24%(5) para
las rezagadas, las intermedias y Ias especiales recibieron aproximadamente un 15% cada una.

Con menor relevancia, desde el Tesoro Nacional también se otorgaron transferencias con

asignacion directa a programas de salud, sociales y educativos, etc. (FIEL, 1991b).

I.D. Descripcion de la evolucién de jos recursos corrientes provinciales

— . —— N

A pesar que la evolucién de largo plazo de los principales ingresos provinciales presenta una
clara tendencia creciente, los ingresos no siempre se movieron conforme a esta tendencia, por
esta razon, y al sdlo efecto de facilitar ta descripcion de la evolucién de los principales
componentes de los ingresos provinciales, se dividi6 al perfodo 1959/2001 en subperiodos.

Seleccionar un criterio de division Gtil y simple fue una tarea dificil, no obstante, como la
Coparticipacion es el principal mecanismo a través del cual el Gobierno Nacional ha transferido
fondos a las Provincias , se consideraron aquellos momentos en los cuales se produjeron
maodificaciones normativas (unilaterales de la Nacion o convenidas con las Provincias ) que
afectaron muy sustancialmente los recursos coparticipados -ya sea porque impactaron en el
coeficiente de distribucion Nacion-Provincias o en la masa de impuestos coparticipados-**. Los
momentos y subperiodos resultantes se sintetizan en el Guadro 1.D.1.

La escasez de bibliografia -especialmente sobre las primeras décadas analizadas- y la falta de
uniformidad en el estudio de los factores explicativos del comportamiento de los recursos
provinciales, dificultaron y limitaron el desarrollo de este capitulo™.

En el Gréfico I.D.1 se grafico la evolucion entre 1959/2001 de los Recursos de Origen Propio y
los de Origen Nacional del total de Provincias y de cada grupo y se sefialan los subperiodos
establecidos. Resalta la dispar evolucion de los ROP y RON por grupo provincial.

* Criterio adoptado por CFI (1983a).
¥ En general, no se dispuso de informacion sobre legislacién y administracién tributaria de las Frovincias.
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Cuadro L.D.1: Principales momentos en la relacién Nacién—Provincias

La ley 14.788/59 incrementd sustancialmente el coeficiente de

1959 distribucidon  Nacién-Provincias a favor de estas tltimas, elevandolo | 1959/1966 1

gradualmente entre 1960 y 1966.

La ley 14.788/67 permiti¢ la reduccion unilateral de la coparticipacion
de los principales impuestos (impuesto a los réditos, a las ventas ¥

1967 otros de menor cuantia) a las Provincias y a la Municipalidad de 19067/1972 2

Buenos Aires.

La ley 20.221/73 establecié un nuevo Sistema de Coparticipacion de

Impuestos Nagcionales entre Nacion-Provincias que auments el| 1973/1980

coeficiente primario a favor de las Provincias, pasando de 38.5% en

1972*° al 48.5% en 1973 (art. 2).

La ley 22.293 del 30/9/80 establecid un importante recorte de los

1980 fondos coparticipados mediante el recorte previo a la distribucién de la | 1981/1984 | 4

masa coparticipable.

No hubo Ley de Coparticipacion de Impusstos Federales en los afios

1985/1986/1987.

La ley 23.548 de Coparticipacién Federal de Recursos Fiscales

1988 incrementé el coeficiente de distribucisn a favor de las Provincias

pasando de 31.5% en 1984”7 al 56.66% (art. 3).

En 1992 se firma el primer acuerdo Nacién-Provincias que establecio

reducciones a la masa de impuestos previa coparticipacién y una

garantia minima de coparticipacion. En 1993 se fira el segundo | 1992/1999 7

acuerdo con efectos en las caracteristicas del sistema tributario

provincial.

A traveés de ley 25.235 del 1/12/99 la Nacién garantizé transferir a las

Provincias una suma unica y global independiente del nivel de

recaudacion. También establecié que para el 2001 los recursos a| 2000/2001

transferir a las Provincias serian ef promedio mensual de lo recaudado

coparticipable en los afios 1998, 1999 y 2000, no obstante, la Nacién

volvié a garantizar una cifra Gnica y global para el 2001.

1973

1985 ' 1985/1987 5

1988/1991

1992%

1999

.D.1. Subperiodo 1959/1966

Con el advenimiento del Congreso Nacional a fines de 1958 se realizé una profunda vy
postergada reforma al sistema de coparticipacion de los impuestos que representaban la mayor
parte de los fondos coparticipados (impuesto a los réditos, a las ganancias eventuales, a las
ventas y otros de menor cuantia regulados por ley 12.596/47); sin embargo, para morigerar los
posibles problemas que esto traerfa a las finanzas nacionales la ley 14.788/59 dispuso que el
coeficiente se incrementaria gradualmente hasta duplicarse en 1963. Las leyes 16463/64 y
16653/65 ampliaron estos coeficientes en los dos afios subsiguientes. Como resultado, la
distribucion primaria a las Provincias pasé de ser el 21% en 1958 a 40% siete afios después
{CFl, 1983h).

A pesar que los recursos coparticipados del total de las Provincias disminuyeron en 1961 y
1962, al finalizar 1966 los RON aumentaron en un 105%* respecto de 1959 y los fondos
coparticipados en un 132%. El aumento de los fondos coparticipados fue mayor para las

8 Segun Mensaje de Ley de Presupuesto de 1988, Cuadre 1. No incluye a la actuat Provincia de Tierra del Fuego.

¥ Segin Mensaje de Ley de Presupuesto de 1988, Cuadro 1. No incluye a la actual Provincia de Tierra del Fuego.

® Desde 1988 se sucedieron numerosas normas legales que redujeron la masa de impuestos coparticipados,
contemplar a cada una implicarfa establecer subperiodos muy cortos que ademas de dificultar |a explicacion serian
incompatibles con la naturaleza de un analisis de largo plazo. Por estas razones se dividio al pericdo comprendido
entre 1988 y 2001 en tres: i)1988/1991: subperiodo caracterizado por una distribucion conforme a los coeficientes de la
ley 23.548, iiy1992/2001: donde surgen sustanciales diferencias enfre fos recursos distribuidos y los que deberian
haberse repartido segiin la ley 23.548 v, deniro de éste un nuevo subperiodo: i) 2000/2001 en el cual que establece la
transferencia de una suma fija independiente del nivel de recaudacion de los impuestos coparticipados y se desafectan
fondos especificos.

% Los recursos se expresan en pesos de 1991 por habitante.
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Gréfico 1.D.1: Evolucion de los Recursos de Ori

(RON}, periodo 1959/2001

Pesos da 1991, per capita
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Provincias avanzadas que para las intermedias v que para las rezagadas (135%, 140% vy
118%, respectivamente). Una caracteristica saliente del subperiodo fue que casi todas las
transferencias provenian de la Coparticipacion™.

De 1859 a 1966 los ROP aumentaron en un 47% y los recursos tributarios en un 86%. En todos
fos grupos la suma de los impuestos provinciales alcanzé un maximo en 1961, cayo en 1962 y
luego se recuperd hasta alcanzar alf finalizar el subperiodo niveles mayores a los iniciales. Las
Provincias que mas incrementaron su recaudacion impositiva fueron las intermedias (118%),
seguidas de las avanzadas (78%) vy las rezagadas (84%). Las especiales lo hicieron en un
156%. Tanto para el consolidado provincial come para cada grupo, aumenté notablemente la
participacion de los recursos tributarios en los ROP,

Para el conjunto de Provincias, el impuesto a las actividades lucrativas fue el que mas crecié
{102%), seguido por el inmobiliario (74%), sellos (68%) y automotores (63%). A pesar que los
grupos no avanzados experimentaron un incremento importante en el impuestc a las
actividades lucrativas, el impuesto que més aumentaron fue el automotor. Los otros
impuestos significaron el 20% de los ingresos tributarios y también tuvieron un importante
incremento {110%), presentaron igual comportamiento que los impuestos tradicionales hasta
1964 y disminuyeron en 1965 y 1966.

El comportamiento de los recursos tributarios provinciales y nacionales puede relacionarse con
la tendencia creciente del nivel de aclividad econdmica ocurrido entre 1959/1861, su
disminucién en 1962 y 1963, su significativo crecimiento en los afios posteriores y el ligero
estancamiento en 1966. El agregado de los PBG tuve un comportamiento similar, la inflacion se
mantuvo en un promedio del 22%, con el valor minino registrado en 1961 y un maximo en 1962
y la poblacion crecié en un 14%, las avanzadas vy las especiales fueron en donde mas crecio la
poblacion, la poblacion de las intermedias casi no vario.

La estructura tributaria del total de las Provincias no varié durante este periodo. El impuesto a
las actividades lucrativas fue el gue mayor participacion tuvo en cada uno de los grupos de
Provincias (aproximadamente el 30%).

Los ingresos no tributarios disminuyeron en las Provincias avanzadas y rezagadas, mientras
que aumentaron en un 24% y en un 175% en las intermedias y las especiales,
respectivamente.

En sintesis, entre 1959/2001 para el agregado de Provincias disminuyé el cociente ROP/RON
en un 28%, esto ocurrié porque a que a pesar def notable incremento de fos recursos tributarios
provinciales los recursos coparticipados crecieron mas, lo cual se puede asociar al aumento de
fa recaudacion de los impuestos coparticipados y del coeficiente de distribucion primaria. Tanto
las ofras remesas como los recursos no tributarios disminuyeron.

I.D.2. Subperiodo 1967-1972

En marzo de 1967 el Gobierno Nacional para sanear el estado de sus finanzas ocasionado por
un paguete de politicas adoptadas, decidié unilateralmente reducir la parte destinada a las
jurisdicciones segln la ley 14788/59. Como resultado, el Gobierno Nacional incrementd su
participacion en un 61.88% y las Provincias lo redujeron en un 11% (CFI, 1983, vol 1I).

Los efectos provocados en las finanzas provinciales por esta modificacion en la distribucion
primaria trajo aparejado que en 1968 se creara el Fondo de integracion Territorial (FIT). El
surgimiento de este fondo hizo que se revirtiera la participacion de las otras remesas en el total
de los RON: mientras que en 1966 éstas eran practicamente inexistentes, en 1970
representaron el 18% de los RON. En 1971 se erosionaron los ingresos tributarios locales y
nacionales coparticipados, simultaneamente, fas Provincias implementaron una politica de
equiparacion de remuneraciones entre los distintos niveles de gobierno, el aumento en los
erogaciones provinciales provocado por incrementos en gastos de personal y en transferencias

* La fuente CFI, computa a los fondos del Régimen de Coparticipacion Vial dentro de Coparticipacion.
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a municipios fue mayor al aumento de los ingresos, en consecuencia, se ccasionaren déficits
provinciales que fueron cubiertos mediante ATN. (CFI, 1883, vol II). Fue asi como en 1972 las
otras remesas represeniaron el 47% de las transferencias a las Provincias. Esta fuerte
dependencia de aportes, fundamentalmente discrecionales, obligé a replantear las relaciones
financieras Naci6n-Provincias.

A pesar del recorte del coeficiente destinado a las Provincias, en 1967 aumentd la
coparticipacion, alcanzé un valer maximo en 1969 y luego disminuyé logrando en 1972 con un
valor 39% menor al que tenia en 1966. Los RON aumentaron en un 15%, la coparticipacion
disminuyo en un 38% y las otras remesas aumentaron en un 12.932%.

En general, los ingresos propios presentaron un comportamiento “acampando” {vgr. un
crecimiento en 1967 y 1969, un estancamiento en 1970 y caidas en 1971 y 1972), sin embargo,
el punto final de este comportamiento difiere por agrupamiento: las Provincias avanzadas e
intermedias finalizaron el periodo con un nivel levemente superior al inicial, las rezagadas
alcanzaron un valor superior en un 36% y las especiales un valor superior en un 66%. Tambien
los recursos fributarios presentaron este tipo comportamiento pero solamente las rezagadas
aumentaron la recaudacion. Los recursos tributarios provinciales totales disminuyeron un 8%.

La evolucidn de los impuestos se puede relacionar con el crecimiento continuo de la actividad
econémica y la baja tasa de inflacion habida durante los primeros afios del subpericdo vy el
comienzo de un brote inflacionario en 1971. El final del subperiodo se caracterizd por un bajo
crecimiento econdmico y una elevada tasa de inflacion. La baja en la recaudacion de impuestos
propios se debe en gran medida a que las finanzas provinciales experimentan un deterioro
provocado por el proceso inffacionario {CFl, 1983, vol ll: 33). El PBG también creci¢ durante
todos los afics una tasa promedio del 3%, el mayor crecimiento lo tuvo al pasar a 1969. La
poblacién crecid en 12%.

Para el total de Provincias la recaudacion de automotores fue la que mas aumentd (9%)
seguida de sellos (2%), inmobiliario (6%) y actividades lucrativas (-13%). La evolucion de cada
impuesto por grupc de Provincia fue disimil, por ejemplo, actividades lucrativas disminuyd en
todas las Provincias menos en el grupo de las especiales, el impuesto a los automotores
aumento en todos los grupos menos en las especiales, el inmaobiliaric aumenté en todas las
Provincias menas en las intermedias y sellos aumento en todos los grupos.

Entre 1867 y 1972, la estructura tributaria varid suavemente. Actividades lucrativas y sellos
aumentaron levemente su aporte a los ingresos ftributarios, inmobiliario y automotores
disminuyeron levemente sus participaciones, los otros impuestos disminuyeron
significativamente su participacion, en especial, en 1972. La incidencia de actividades lucrativas
en la estructura tributaria aumenté més en las intermedias y en las especiales.

Los recursos no tributarios, con igual comportamiento que los tributarios, crecieron en todos los
grupos de Provincias. Su incremento del 116% compensd la fuerte caida de los ROP.

Asi como entre 1959 y 1966 hubo un fuerfe aumento de los ingresos coparticipados y de fos
provinciales fributarios, este subperiodo se caracterizé por una importante expansion de las
otfras remesas (ATN) y por una contraccién de los recursos tributarios provinciales y nacionales.
La disminucién de los recursos coparticipados se puede asociar a la caida en el nivel actividad
econdmica y al recorte en el coeficiente de distribucion primaria. Los ROP, sin embargo,
aumentaron por un aumento notable de su componente no tributario, no obstante, éste cambio
fue insuficiente para compensar el incremento de las Ofras remesas nacionales. En
consecuencia, la relacion entre los ROP y los RON del total de las Provincias disminuyd
levemente (-3%).

I.B.3. Subperiodo 1973/1980

El avance que estaban teniendo las transferencias discrecionales originé la revision de las
relaciones fiscales Nacién—Provincias; como resultado se sancioné en 1973 la Ley 20.221 del
Sistema de Coparticipacion de Impuestos Nacionales entre la Nacion y las Provincias. Esta ley
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produjo un incremento sustancial en fa distribucion a favor de las Provincias (del 38.5%> en
1972 al 48.5% en 1973) y la equiparacion de la Coparticipacion entre las Provincias v la
Nacién. Segun los coeficientes de la ley las Provincias avanzadas recibian el 50.68% de la
masa de impuestos a coparticipar, las intermedias el 17.17%, las rezagadas et 31.95% y las
especiales (con el Territorio Nacional de Tierra del Fuego) el 9.31%.

Desde 1973 hasta 198!, la ley 20.221 rigio el régimen de Coparticipacién de Impuestos
Federales sin mayores variantes. Desde ef punto de vista de la distribucién primaria la Gnica
modificacion sustancial se registrd en 1975 con motivo de la implantacién del VA, pero la
modificacion fue derogada al siguiente afio (CFI, 1983, vol iI: 37).

Con la implementacién de la ley 20.221 y el crecimiento del nivel de actividad econémica, los
recursos coparticipados casi se duplicaron entre 1972 y 1974. En 1975 se introdujo el Impuesto
al Valor Agregado (ley 20.633/75) cuya intencién fue sustituir el impuesto provincial a las
actividades lucrativas y el impuesto a las ventas nacional. En este afio los fondos recaudados
en concepto del IVA fueron remitidos a las Provincias como Otras Remesas, esto originé que
fa composicion de las transferencias cambiara bruscamente: mientras que en 1974 por cada
peso de ftransferencias corrientes se coparticiparon $1.12, en 1975, por cada peso de
transferencias corrientes se coparticiparon sélo $0.32.

Entre 1973 y 1980 casi se duplicaron las transferencias del Gobierno Nacional a las Provincias:
los recursos coparticipados aumentaron en un 148%, como era de esperar, las Provincias mas
favorecidas fueron |as rezagadas, seguidas de las intermedias, las especiales y las avanzadas.

Las otras remesas, a pesar de haber tenido un comportamiento zigzagueante, alcanzaron en
1980 un nivel 20% mayor al que tuvieron en 1972. Por grupo de jurisdicciones este
comportamiento fue diferente: mientras que las intermedias vieron reducidas estas entradas en
aproximadamente un 27%, las avanzadas y las rezagadas las aumentaron en un 17% y 31%,
respectivamente, y las especiales en un 141%. Las transferencias con afectacién especifica
crecieron sustancialmente (358%) y las transferencias corrientes disminuyeron (57%).
Nuevamente, las Provincias de menor desarrollo fueron las mas beneficiadas: las Provincias
avanzadas aumentaron sus asignaciones especificas por habitante en un 184%, las
intermedias en un 459%, las rezagadas en un 878% y las especiales en un 579%.

En 1973 y 1974 se produjo una mejora de todos los impuestos, en 1975 y 1976, si no se
considera el hecho particular de la sustitucion de ingresos brutos, todos los impuestos
provinciales disminuyeron, a partir de 1977 se verifico un continuo y muy importante incremento
en todos los impuestos provinciales. Parte del comportamiento de los impuestos provinciales ¥
nacionales puede ser explicado por crecimiento de la actividad econémica ocurrido en 1973 y
1974 acompafiado de bajas tasas de inflacidn, en 1975 se inicia una espiral inflacionaria y se
desacelera el crecimiento de la economia, desde 1976 se suceden afios con tasas de
crecimiento alternadas negativas y positivas con un nivel de actividad maximo en 1980. Luego
de una estampida inflacionaria en 1976, la tasa baja en 1977 pero permanece casi invariable
en niveles elevados hasta 1980. Todas las Provincias finalizaron 1980 con un nivel de
impuestos 170% mayor al que tenfan en 1972 (esta tasa de crecimiento fue la mayor de la serie
completa). Sin embargo, una explicacion adicional del notable aumento de los recursos
tributarios provinciales se puede extraer de un informe preparado por la Secretaria de Hacienda
del Ministerio de Economia de la Nacién que ademas de identificar los factores recién
descriptos identifica aspectos de administracion tributaria. Segan el informe del Ministerio de
Economia de la Nacién (1986) a partir de 1976 hubo un notable aumento de la presién
tributaria provincial como consecuencia fundamentalmente de tres factores:

- Una politica que acentué la fiscalizacién y verificacion del pago de gravamenes y que

alcanzé su maximo nivel en 1980.

2; Segin Mensaje de Ley de Presupuesto de 1988, Cuadro 1.

Ofras caracteristicas salientes de esta Ley Convenio fueron la simplificacién del sistema de coparticipacion (al
unificarse los tres sistemas de distribucion que regian), la adopcién de criterios explicitos y objetivos de distribucion
entre Provincias (destinados fundamentalmente a disminuir 1a brecha de desarrollo entre las Provincias ), el
establecimiento de una definicién expresa y amplia de impuestos coparlicipados y, como condicion para adherirse al
Sistemna, el cumplimiento de obligaciones sobre caracteristicas del sistema tributario provincial,
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— Un nivel creciente del PBI, excepto en 1978.
— La desaceleracion del proceso inflacionario.

La mayor fiscalizacion y verificacion del pago conjuntamente con [a evolucion del PBI explican
el comportamiento ascendente de la recaudacién de Ingresos Brutos. El nivel de actividad
econdmica es una variable que incide directamente en el producto del impuesto a los sellos,
esto explica su crecimiento en estos afios aunque ademas influyd la alta participacion que en e
PBl tomo una actividad gravada: el sector financiero. En Inmobiliario y Automotores se alentod
desde la Administracién Nacional la decisién de recaudar, la administracion fributaria provincial
tuvo como objetivo homogenizar las legislaciones provinciales, las tasas de imposicion y los
criterios de valuaciones fiscales. En el caso de fos automotores también contribuyd el
crecimiento en el pargue automotor.

En el periodo 1972/1980, a pesar de las disminuciones ocurridas en los afios 1975 y 1976, el
impuesto a los ingresos brutos aumenté en un 246%, el inmobiliario en un 158%, sellos en un
114% y autormotores en un 192%. Como consecuencia de las disposiciones de la Ley 21.221
referidas a la derogacion de impuestos analogos a los coparticipados en las Provincias, los
ofros impuestos disminuyeron en un 118%.

En este subperiodo se observa un cambio en la estructura tributaria con una participacion
creciente del impuesto a los ingresos brutos que viene a sustituir, fundamentalmente, a los
otros impuestos. Este fendtmeno se produjo especiaimente en las Provincias avanzadas. En el
grupo de jurisdicciones intermedias y rezagadas disminuyd la incidencia del impuesto
inmobiliario en la recaudacion total.

Los recursos no tributarios evidenciaron un comportamiento similar a los tributarios y
aumentaren un 88% entre 1972 y 1980. Debido a la resfriccion de la oferta de petrdleo que
aumento6 drasticamente el precio del crudo, las regalias se cuadriplicaron al pasar de 1973 a
1974. En el importante incremento de estos ingresos a partir de 1977 tuvo una gran
importancia las colocaciones financieras efectuadas en el sistema bancario a través de la
utilizacion de saldos provenientes del Fondo Unificado de Cuentas Oficiales (Ministerio de
Economia de la Nacién, 1986).

Resurniendo, al igual que en los anteriores subperiodos, tanto los recursos propios como los
nacionales aumentaron, sin embargo, los ingresos propios crecieron més debido a un
importante aumento de los recursos tributarios provinciales ocurrido a partir de 1977. Este
notable incremento sobrecompensé el aumento de los fondos coparticipados. Parte de esta
mejora en ef desempefio local se debié a mejoras en la administracion tributaria provincial. Los
recursos no tributarios crecieron fuertemente debido a las regalias en los primeros afios y a las
colocaciones financieras de fondos publicos en el exterior, en los dltimos afics. Las otras
remesas, a pesar de su comportamiento zigzagueante, también aumentaron, con un avance
continuo de las transferencias con afectacién especifica por sobre las transferencias corrientes.
Estos movimientos ocasionaron que el ratio ROP/RON del consolidado de Provincias
aumentase en un 30%.

1.D.4. Subperiodo 1981/1984

En noviembre de 1980 con la sancidn de la ley 22.293 el Gobierno Nacional modificé la ley
Coparticipacion Federal de Impuestos. Mediante una reforma tributaria elimind las
coniribuciones patronales destinadas al financiamiento del Sistema Nacional de Prevision y del
FO.NAVI en miras a que esta reduccién fuera compensada por una mayor recaudacion
prevista que se originaria en el aumento de las alicuotas y de la base imponible del IVA. EI
monto destinado al financiamiento de los gastos de seguridad social y FO.NA.VI. se deducia de
la masa coparticipable y sélo el remanente se distribuia en los porcentajes fijados en la Ley
20.221 (Mensaje de la Ley de Presupuesto de la Administracién Nacional de 1987). Como la
compensacion no ocurrié, los perjuicios ocasionades a las Provincias movieron a buscar
algunos paliativos, entre los cuales estuvo extender el concepto de cobertura de las
erogaciones de seguridad social a los gastos similares realizados por los gobiernos locales.
Esta medida compensatoria se aplicé a partir de febrero de 1981 (ley 22.453/81).
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Durante este periodo se produjo un cambic notable en la composicion de los RON: en 1981 y
1883 disminuyeron ambos componentes, en 1984, los fondos de la Coparticipacion volvieron a
disminuir pero las transferencias totales casi recuperaron el valor alcanzado en 1980 a través
de un incremento vertiginoso de las transferencias corrientes. Segin el Ministerio de Economia
(1986) con el advenimiento del gobierno constitucional las Provincias aplicaron una politica de
fuerte expansion del gasto pablico que fue inducida por acciones simultaneas en dos areas de
gran gravitacién en las finanzas provinciales: aumentos del empleo publico v de los salarios
reales por encima de las pautas seguidas por Nacion. Los fondos necesarios para este
financiamiento se transfirieron a través de Aportes del Tesoro. Cabe recordar que durante
1977/1980 el Gobierno Nacional habia transferido a las Provincias la prestaciéon de servicios
intensives en empleo 3pejll:ulico (hospitales y educacion primaria) sin la correspondiente
transferencia de fondos™.

Mientras que en 1983 las transferencias corrientes representaron el 7% de las QOtras remesas,
en 1984 representaron el 48%. Las Provincias gue mas transferencias corrientes recibieron en
1984 fueron las avanzadas y las rezagadas (cada una recibid el 34% del total girado), las
Provincias especiales sdlo recibieron el 9%. Las transferencias con afectacién especifica
también disminuyeron durante este periodo.

Segin el informe del Ministerio de Economia antes citado, a partir de 1981 se produce,
coincidentemente con la crisis del modelo econdmico imperante, un resquebrajamiento de la
politica y administracion tributaria provincial y disminuciones en el nivel de actividad econémica.
Obviamente las causas mencionadas se influyeron mutuamente y sus efectos se acurnularon
sobre el nivel de recaudacion de impuestos provinciales, En 1983 a fa crisis econémica se
suma el desencadenamiento final de la crisis en el plano politico que determina la retirada del
Gobierno de facto, lo cual conlleva un relajamiento general en lo concerniente a la
administracion fiscal, esto coincide con un aceleramiento de la inflacién y también con una
tendencia generalizada a una actitud de incumplimiento tributario por parte de la poblacion. A
partir de 1984 con la gestién de los gobiernos constitucionales se produce un reajuste en las
politicas de administracién tributaria que incidié en un repunte de ia recaudacién. También en
1884 existié un importante incremento de la actividad econémica.

La caida del PBI fue basicamente la que explica los menores niveles de ingresos brutos en
este periodo. También influyd en este comportamiento la modificacién en las alicuotas como
consecuencia de la generalizacion del IVA. En este sentido se redujeron las alicuotas
correspondientes al sector primario y secundario y se incrementaron las aplicadas al sector
terciario. En estos afios la caida en los niveles recaudados de Sellos se debid, en buena parte,
a la incidencia inflacionaria y ademés del alto grado de incumplimiento de las obligaciones
fiscales. También en esos afios la caida en los niveles recaudados de inmobiliario y
automotores se debid, en buena parte, a la incidencia inflacionaria y ademas al alto grado de
incumpiimiento de las obligaciones fiscales.

Al describir el comportamiento de estos ingresos el citado informe de la Secretaria de Hacienda
sostiene que, a partir de 1984, se evidencia una recuperacién que si bien no alcanza al valor
maximo de 1980 tiene caracteristicas especiales segdn el tipo de impuestos. En el caso del
inmobiliario y automotores, cuya recaudacion depende decisivamente de los gobiemos
provinciales, practicamente se recuperaron los niveles de 1980, en ingresos brutos y selflos que
dependen en mayor medida del nivel de actividad econdmica, estuvo por debajo de valor de
1980. Segin la serie analizada, inmobiliario y automotores disminuyeron en 3% y 7%,
respectivamente, mientras gue ingresos brutos y sellos, en un 33% y 65%. En suma, el total de
ingresos tributarios disminuyd en un 87%.

Existio un importante cambio en la estructura tributaria, se elevé la participacion de ingresos
brutos en sustitucién, fundamentalmente, de sellos y de otros ingresos tributarios.

Los recursos no tributarios no se modificaron a pesar del notable aumento de las regatias.

3 Segln el Gobierno Nacional estos fondos habian sido transferidos a las Provincias en 1973 a través del incremento
det coeficiente de distribucion primaria.
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Como la contraccién de fos ROP fue mayor que fa contraccion de los RON, el ratio ROP/RON
de todas las Provincias disminuyé (-24%). Entre 1981 y 1982 ambos componentes
disminuyeron, sin embargo, en 1984, las crisis financieras de las Provincias causaron un
aumento vertiginoso de las transferencias corrientes que fue notablemente superior a la leve
recuperacion de los impuestos provinciales y de las regalias. En este subperiodo todos los
rubros de ingresos provinciales, con excepcién de las regalfas y de transferencias corrientes,
disminuyeron.

.D.5. Subperiodo 1985/1987

Las reformas de principios de los ochenta desarticularon el régimen de Coparticipacion,
generando la crisis total del régimen que, después de un afio de prorroga, caduct el 31 de
diciembre de 1984. Desde enero de 1985 hasta diciembre de 1987 la recaudacion de los
impuestos coparticipados ingresé al Tesoro Nacional y su asignaci()n a las Provincias se realizé
a través del Presupuesto en concepto de Aportes del Tesoro™.

La caida brusca de la inflacion y la profunda reforma tributaria originadas en el Plan Austral a
partir de junio de 1985 provocaron que el Gobierno Nacional sustituyera impuesto inflacionario
por impuestos explicitos, muchos de los cuales eran coparticipables. También la caida en las
retenciones a las exportaciones, debido al deterioro de los precios internacionales, obligéd a la
Nacion a aumentar el financiamiento de fuentes coparticipables. Los gobiernos provinciales
reclamaron su participacion en esta mayor recaudacion y tras el paréntesis normativo de 1985
{durante este afio el convenio de distribucion de los recursos tradicionalmente coparticipados
fue verbal), en marzo de 1986 se firmé un Convenio Financiero Transitorio entre la Nacién y las
Provincias que institucionalizd el mecanismo de 1985 (establecia que la transferencia para
1986 se basaba en la anualizacion de lo girado en el segundo semestre de 1985, ademas
contemplaba ajustes por inflacién y por aumentos salariales). Este acuerdo, con nuevos ajustes
por inflacién, fue prorrogado hasta la sancién de la nueva Ley de Coparticipacion. De esta
manera, los recursos girados a las Provincias en 1986 superaron a los girados en 1985 en un
16% y en 1987 se incrementaron en un 9% respecto de 1986. Los recursos de Ia
coparticipacion aumentaron en un 141% en estos tres afios. Las Provincias mas beneficiadas
fueron las rezagadas, seguidas por ias intermedias, las avanzadas y las especiales.

Las transferencias corrientes descendieron bruscamente al pasar de 1984 a 1985, pero luego
se incrementaron en 1986 y en 1987 aunque sin alcanzar el elevado nivel de 1984. La
disminucion inicial fue una manera de paliar el financiamiento del déficit que se generd en las
Provincias con la politica expansiva del gasto publico implementada a partir de 1984. Los
recursos con afectacion especifica volvieron a recuperarse y presentaron una fuerte tendencia
creciente y continua, con una variacion final del 56%.

En 1986 se produjo un aumento de los impuestos originado en la instrumentacion del Plan
Austral, sin embargo, los efectos del Plan Austral fueron grandes pero sélo permanecieron en
el corto plazo, en consecuencia, la recaudacion provincial disminuyo en 1987 y solo acumuld
un incremento del 6% en este subperiodo. Tanto la recaudacion de seilos como de ingresos
brutos aumentd en 1985 y en 1986 aunque sin recuperar los altos niveles histéricos de 1980,
en 1987 ambos recursos iniciaron un descenso continuo hasta 1989. Inmobiliario v
automotores tuvieron un comportamiento diferente, luego del valor maximo logrado en 1984,
inmobiliario se recuperd levemente en 1986 y automotores comenzé un descenso continuc
hasta 1989,

Ingresos brutos continué ganando importancia en las estructuras tributarias provinciales,
aunque en mencr magnitud que en el periodoe anterior.

No obstante las regalias alcanzaron en 1986 el valor mas alto de la serie, los recursos no
tributarios no aumentaren, debido a gque a fines de 1986 hubo una caida en el precio
internacional del petroleo {luego de incrementos del orden del 20% promedio anual).

* Sin embargo, tanto el CFl como la SH publican -con algunas diferencias- los recursos coparticipables como si
hubieran sido coparticipados.
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En sintesis, el aumento en los fondos coparticipados fue notable y mayor al aumento de los
recursos lributarios locales y no tributarios. Estos dftimos aumentaron en 1985 y 1986 y
comenzaron a descender en 1987. Las otras remesas, a pesar que crecieron en 1986 y 1987
nunca alcanzaron los altos niveles de 1984. Durante este subperiodo ef ratio ROP/RON del
total de Provincias varié en —14%,

L.D.6. Subperiodo 1988/1990

El 7 de enero de 1988 se sancioné la Ley Convenio 23.548 de Coparticipacion Federal de
Recursos Fiscales. Por sus caracteristicas, era un régimen fransitorio, aunque preveia su
renovacion automatica mientras no se dictara una ley que la sustituyera. Esta norma establecio
porcentajes fijos de distribucion de la masa coparticipable, segin éstos, las Provincias
avanzadas recibian el 44,.33% de la masa total de impuestos a coparticipar, las intermedias el
20.77%, las rezagadas el 25.60% y las especiales el 9.30% (éste porcentaje no incluia al
Territorio Nacional de Tierra del Fuego cuya asignacion se deducia de la parte del Gobierno
Nacional).

A pesar que con la puesta en vigencia del nuevo sistema el coeficiente de distribucion primaria
fue ef mas alto desde la implantacion del régimen de Coparticipacion (56.66%), en 1988 los
recursos coparticipados y las ofras remesas disminuyeron. En 1989 cada componente se
incrementé ligeramente y nuevamente disminuyeron en 1990, finalmente en 1991 los recursos
coparticipados aumentaron mucho, eso permitid que el subperiodo finalizara con nivel 16%
superior al alcanzado en 1987. Las otras remesas, sin embargo, terminaron con un nivel 48%
inferior. A diferencia del subperiodo anterior, los recursos de afectacion especifica y las
transferencias corrientes disminuyeron, las Provincias que menos vieron restringidos estos
fondos fueron las rezagadas. Tanto para el consolidado de las Provincias como para cada
grupo, las remesas totales disminuyeron en este lapso y se incrementéd notablemente la
participacion de los recursos coparticipados en el total de las transferencias. El comportamiento
de los recursos tributarios nacionales se puede asociar a la caida en 1988 del nive! de actividad
y el comienzo de la escalada hiperinflacionaria. En 1989, con la desaceleracién de Ia
hiperinflacion, el PBI se recupero, si bien esta recuperacién fue muy insuficiente como para
recuperar el nivel de 1980, no alcanzé el nivel minimo de 1982.

En 1981, con ia implantacion del Plan de Convertibilidad se produce una importante
recuperacion en el nivel de actividad econémica, una caida brusca de la inflacién y la
recuperacion de todas las variables econdmicas. Esta recuperacion permitio que los impuestos
provinciales terminaran el subperiodo con un valor levemente inferior al que comenzaron, sin
embargo, mientras que ingresos brutos y sellos no alcanzaron a recuperar su nivel inicial,
inmobiliario y, en menor magnitud, automotor, lo aumentaron. La evolucién de cada impuesto
en cada tipo de Provincias fue muy dispar.

En este periodo, inmobiliario aumenté su incidencia en la estructura impositiva e ingresos
brutos y sellos, la disminuyeron levemente.

Los otros ingresos tributarios descendieron en un 35% como consecuencia,
fundamentalmente de la caida en las regalias.

Entre 1988 y 1991 el incremento final en los recursos coparticipados casi compensd la brusca
caida de las ofras remesas (especificas y corrientes). La notable recuperacién de los ingresos
tributarios que produjo el Plan de Convertibilidad permitié que el periodo finalizara con una
recaudacion impositiva ligeramente menor a fa inicial, sin embargo, la disminucién en fos
recursos propios se debit fundamentalmente a la importante disminucién de fas regalias, en
sintesis, para el total de Provincias, disminuyeron mas los ROP gue los RON y su cociente
disminuy6 en un 12%.
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L.D.7. Subperiode 1292/1999

A partir de 1991 el Gobiernc Nacional realiz6 sucesivas retracciones a la masa de impuestos
coparticipables prevista por la ley 23.548. Estos recortes estaban destinados a compensar
urgencias fiscales que la Nacion atribuia al déficit previsional y at crecimiento de la deuda
externa. Otro mecanismo de intervencion en la distribucion prevista en la ley 23548 fueron los
acuerdos fiscales Nacion-Provincias, en los que la Nacién, por lo general, garantizé pisos de
coparticipacion y se hizo cargo de los sistemas previsionales deficitarios provinciales.

En agosto 1992 se celebré el primer acuerdo entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos
Provinciales (ley 24.130) cuyo objeto era promover el federalismo y profundizar la reforma del
sector publico nacional y local. Este acuerdo dispuso que a partir de septiembre de 1992 Ia
Nacion retenia de la masa de impuestos coparticipados: i) un 15 % para destinar a gastos
previsionales y otros gastos operativos, i) una suma fija mensual de $43,8 millones (modificada
a $45.8 millones en el acuerdo de 1993) destinada a cubrir desequilibrios fiscales (creacién del
Fondo de Compensacién de Desequilibrios Fiscales) y iii) para evitar desequilibrios fiscales de
los gobiernos provinciales derivados de las deducciones anteriores, una garantfa de
coparticipacion minima fija y mensual de $725 millones mensuales (elevada a $740 millones en
el Pacto de 19983). En agosto de 1993 se celebra un segundo acuerdo mediante el cual se
prorroga el de 1992 y se incorporan convenios sobre los sistemas fributarios provinciales
destinados, fundamentalmente, a lograr la eficiencia econémica a través de la no superposicién
impositiva y la desgravacion gradual de las actividades primarias®®.

Para el consolidado de las Provincias, las remesas de origen nacional aumentaron en un 39%,
los fondos de la Coparticipacién Federal crecieron en un 7% y las otras remesas en un 156%,
este Ultimo cambio se originGé basicamente en un aumento del 232% de las transferencias
corrientes.

Todos los grupos de Provincias recibieron mayores transferencias, las mas favorecidas fueron
las mas desarrolladas. Las entradas totales provenientes de la Coparticipacidon aumentaron
ligeramente, sin embargo, éstas aumentaron mas en las mas desarrolladas. Las ofras
transferencias se incrementaron mas en las Provincias rezagadas y especiales. En este
periodo se crearon algunos fondos que, como la Coparticipacién, son de origen tributario y de
libre disponibilidad. Desde su surgimiento en 1992 hasta 1999, este tipo de ingresos crecid
para el total de las Provincias en un 64%, las Provincias que mas aumentaron estos recursos
fueron las rezagadas (88%), seguidas de las intermedias y de las avanzadas (41%). Las
transferencias especificas totales aumentaron en menor magnitud que las de libre
disponibilidad, sin embargo, mientras que en fas Provincias avanzadas éstas crecieron en un
117%, en las rezagadas sufrieron un recorte del 19%.

El comportamiento de los recursos tributarios se puede asociar al crecimiento sostenido del
nivel de actividad econdémico interrumpido Unicamente por el shock macroeconémico adverso
de 1995, recién dos afios después la actividad recuperd su nivel de 1994. La inflacién fue
practicamente nula, incluso tuvo valores negativos.

Los ROP aumentaron en un 71%. Durante este periodo los impuestos provinciales presentaron
un comportamiento muy similar a los RON, con una baja en 1995, un pico en 1998 y un
descenso posterior. Cada impuesto alcanzd su recaudacion mas alta en 1998 y luego
descendi6. La recaudacién impositiva del consolidado de Provincias aumenté en un 67%.
Ingresos brutos fue el impuesto que mas crecié (78%), seguido de automotores (37%), sellos
{23%) e inmobitiario (17%). Por grupo de Provincias, este orden no se mantuvo, si bien casi
todos los grupos aumentaron su recaudacién de ingresos brutos y sellos en un porcentaje

¥ Algunos aspectos pautados fueron [a derogacién gradual del impuesto z los sellos, empezando por los que gravasen
a las actividades primarias, la derogacion inmediata de los impuestos provinciales especificos a la fransferencia de
combustible, gas, energia eléctrica y servicios sanitarios, la derogacion inmediata de los gravamenes a los intereses de
depdsitos a plazo fijo y en caja de ahorro y a los débitos bancarios y la derogacion gradual de los que impuestos a la
némina salarial, la modificacién del impuesto a los ingresos brutos, del impuesto sobre la propiedad inmobiliaria a fin de
intensificar fas tareas de fiscalizacion y controt de los organismos recaudadores. Ademés se acordd desreguiar las
actividades profesionales, portuarias, de fransporte, farmacias, ete. También se introdujeron nuevas deducciones a |z
masa coparticipable. EI cumplimiento de las metas contenidas en este Acuerdo se vio prorrogado en numerosas
ocasiones.
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similar, las rezagadas incrementaron notablemente sus ingresos provenientes de automotores
y las intermedias, de inmobiliario.

Llama la atencion el importante incremento en los otros tributos (811%), sin embargo, un
analisis por agrupamientos provinciales permite detectar un comportamiento heterogéneo: las
avanzadas y las intermedias fueron las elevaron notablemente estos recursos. Este
comportamiento se puede deber no sélo a diferencias en la estructura tributaria sino también a
que las Provincias computan en este rubro entradas de fondos originadas en el cobro de
planes facilidades de pagos por gravémenes adeudados.

Con ia firma del Pacto de agosto de 1993, se tendié a eliminar fos impuestos menores que
afectaban ia competitividad del sistema productivo, la homogenizacion de los impuestos
inmobiliarios provinciales y la reforma del impuesto a los ingresos brutos. En este marco,
algunas Provincias decidieron mejorar sus sistemas de catastros y participaron en programas
de fortalecimiento a sus organismos recaudadores, esto puede, en parte, explicar el incremento
operado en las recaudaciones tributarias provinciales. Aunque con distinto grado hubo un
avance en desgravar de ingresos brutos a las primeras etapas de la cadena productiva e
incrementar las alicuotas de las Gltimas etapas.

Se observa un cambio en la estructura tributaria con una participacion creciente del impuesto a
los ingresos brutos que viene a sustituir, fundamentalmente, al inmobiliario y a sellos,

Los no tributarios aumentaron en un 44% y las regalias solo en un 10%, es decir, los otros no
tributarios fueron los que mas crecieron.

Con algunas fluctuaciones debido al shock macroeconomico adverso de 1995, los ROP
aumentaron mas que los RON, por lo tanto, el ratio ROP/RON del consolidado de Provincias
aumento en un 23%. Dentro de los RON, las transferencias corrientes aumentaron mas que las
provenientes de la Coparticipacién y dentro de los ROP, los otros impuestos y los otros
ingresos no tributarios fueron los que mas aumentaron.

I.D.8. Subperiodo 2000/2001

Como consecuencia de la caida en el nivel de actividad econdmica, el 1 de diciembre de 1999
se firm¢é el tercer acuerdo entre los Gobiemnos de las Provincias y la Nacion {ley 25.235). Este
nuevo acuerdo establecia que durante el ejercicio fiscal 2000 las transferencias por concepto
de coparticipacion de impuestos y fondos especificos emergentes de la Ley 23.548 y sus
disposiciones complementarias y modificatorias se fijaban en una suma dnica y global anual,
con el doble caracter de limite inferior y superior y con independencia de los niveles de
recaudacion de impuestos existentes o a crearse en el futuro. Asimismo, establecia que
durante el afto 2000 fas Provincias podian no destinar a los fines especificos los fondos
asignados por leyes especiales hasta un 50% del valor de los mismos y que los recursos a
transferir a las Provincias durante el afio 2001 serian el promedio mensual de lo recaudado
coparticipable en los afios 1998, 1999 y 2000. No obstante, se garantizé la remision de una
suma fija.

Durante el afio 2000, la Nacion pudo cumplir con la suma pautada®. En noviembre de 2000 se
celebré un nuevo acuerdo (ley 25.400) que, ademas de ratificar el acuerdo de 1999,
comprometié a las Provincias a difundir sus cuentas fiscales, elaborar presupuestos
plurianuales y a celebrar programas de saneamiento fiscal y financiero.

Para el afio 2001, el mantenimiento de los niveles de transferencias garantizados por el
Gobierno Nacional a los Gobiernos Provinciales en el tercer acuerdo pasd a constituir un
egreso muy significativo debido a la desfavorable evolucion de la recaudacion de recursos de
origen nacional, derivada de la caida experimentada en el nivel de actividad econémica. Como

% En caso de haberse cumplido con la ley N° 23.548, las transferencias totales hubieran sido alrededor de 1.875
millones de pesos corrientes mayores a lo efectivamente fransferido (Centro de Estudios Bonaerense, 2001).
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consecuencia, el Gobierno Nacional no pudo hacer frente al pago de la garantia y en
noviembre de 2001 impuisé la firma de una Addenda al acuerdo de noviembre de 2000 por la
cual asumio el reconocimiento de los saldos impagos a diciembre de 2001 y posibilitdé que, a
partir de enero de 2002, la reduccion de los niveles garantizados en un 13% (Ministerio de
Economia de la Nacién, 2002).

Tedos los impuestos se redujeron en 2000 y 2001, por lo tanto, también se recortaron los
montos remitidos en concepto de Coparticipacién. En 2001 se incrementaron las otras remesas
de origen fributario en un 60%, las transferencias corrientes practicamente no variaron. Las
regalias se incrementaron en un 41%, los restantes ingresos provinciales disminuyeron.

En este subperiodo el ratio ROP/RON volvié a disminuir debido a una disminucion de los ROP

ligeramente mayor que la caida en los RON. Exceptuando a las otras remesas y a las regalias,
los restantes rubros de ingresos provinciales disminuyeron.
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CAPITULO Il

EFECTO DE LAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES
NACIONALES SOBRE EL ESFUERZO FISCAL PROVINCIAL

Este capitulo tiene como propésito estudiar el efecto sobre el esfuerzo fiscal provincial de las
transferencias recibidas por las Provincias Argentinas del Gobierno Nacional.

Con ese fin, en el punto ILA se presentan alguncs aspectos teéricos sobre el efecto de las
transferencias intergubernamentales sobre los principales agregados fiscales; en particular,
como la mayoria de los trabajos tebricos y empiricos se enfocan en el impacto que las
transferencias intergubernamentales ejercen sobre el gasto publico local, se sefiala la utilidad
de las conclusiones de estos frabajos en el andlisis del efecto sobre el esfuerzo fiscal. No se
encontraron modelos tebricos especificos sobre la relacion entre las transferencias
intergubernamentales y el esfuerzo fiscal, no obstante, en el punto I1.B. se identifican algunos
argumentos teoricos que sustentan la relacién y se presentan algunos hallazgos empiricos de
estas relaciones. Finalmente, en el punto I.C., se utiliza la base de datos de recursos
provinciales armada para determinar si las remesas nacionales fueron un determinante
significativo del comportamiento de los ingresos propios provinciales (hipétesis de significancia)
y si esta respuesta fue igual ante aumentos o ante disminuciones de las remesas (hipétesis de
asimetria).

Generalmente se define al esfuerzo fiscal como la relacion entre la recaudacion efectiva y una
capacidad fiscal potencial. Esto significa que una Provincia que recauda por cada habitante
menos que el conjunto de Provincias pero mas de lo que indicaria su capacidad fiscal
potencial, realizaria un mayor esfuerzo pese a que su recaudacién por habitante es menor.
Existen diversas posibilidades de medicion de la capacidad tributaria de una jurisdiccion, por
ejemplo: el Ministerio de Economia de [a Provincia de Buenos Aires (1996) sugirié las
siguientes alternativas: i) PBI provincial per céapita aumentado por la capacidad de exportar
impuestos a residentes de ofras jurisdicciones que utilicen activos en ia jurisdiccién analizada y
i) promedio ponderado por las tasas impositivas promedio de las diferentes bases imponibles
de los impuestos. El mismo trabajo corrobora que ambas alternativas arrojaban resultados
compatibles en términos del esfuerzo tributario relativo y que la gravedad de omitir la
exportacion de impuestos era despreciable. Por ofro lado, el CFI (1983b) también midio al
esfuerzo fiscal sobre la base de un sistema tributario estandar y al buscar las posibles variables
proxy de las bases imponibles de los impuestos del sistema estandar, corrobord que tanto para
el impuesto inmobiliarioc como para el automotor, et PBI provincial poseia buenos ajustes. En
funcion de estos factores y prefiriendo un método simple y no obstante las limitaciones de las
series de PBI provinciales disponibles, se eligié emplear la primer alternativa sugerida por ei
trabajo del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires (1996). En este trabajo el
esfuerzo fiscal de cada jurisdiccion se mide, dado el PBi per capita (capacidad fiscal potencial),
a través de los recursos locales por habitante.

ILLA. Algunos conceptos sobre las transferencias intergubernamentales

Las remesas que recibe un nivel de gobierno de otro (transferencias intergubernamentales)
pueden ser: i} automaéticas o discrecionales, segin si su distribucion y remisién se encuentra
pautada o no; ii) de afectacion especifica o de libre disponibilidad, segan si su utilizacion por
parte del gobierno receptor se encuentra afectada a un fin especifico o no vy iii} con
contrapartida o sin contrapartida, dependiendo si su remision se encuentra sujeta a requisitos
de financiamiento compartido o no. La existencia y el disefio de las transferencias
intergubernamentales pueden responder a argumentos econdmicos (por razones de eficacia,
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equidad o de estabilizacion) o a argumenios politico instifucionales {(cuando el gobierno
subnacional actia como agente del gobierno nacional)® (Gramlich, 1987).

Las transferencias significan un desplazamiento de las posibilidades de gastos de una
jurisdiccion y si éstas aumentan, fos recursos locales pueden aumentar, disminuir o
permanecer constantes dependiendo del efecto ingreso y del efecto precic de las
transferencias sobre el gasto plblico y privado®.

Si se supone un modelo donde sélo existen dos bienes, uno comprado por el sector publico
(gasto publico) y otro comprado por el sector privado (gasto privado); si se considera que el
bien privado tiene un precio unitario y que representa el dinerc que gueda disponible para
financiar el gasto privado (ingreso disponible), debido al supuesto de presupuesto
balanceado y si todo lo demas permanece constante, cuando el ingreso disponible baja es
porque aumentd la cantidad de recursos locales destinados a financiar el bien pablico {(vgr,
aumento el esfuerzo fiscal).

El Gréfico ILA.1 describe las cinco posibles respuestas de los recursos locales ante un
incremento de transferencias que desplazan horizontalmente la restriccion presupuestaria: si la
transferencia es de libre disponibilidad ia nueva restriccién de gastos es SP y si posee un
destino especifico, es RNS; si ademas las curvas de preferencias son tales que no ocasionan
consumos exclusivos y si F es el punto inicial, los nuevos puntos de equilibrio pueden ser™;
* Punto C: los recursos iocales aumentan y el gasto publico aumentd mas que la
transferencia.
*» Punto A: los recursos locales permanecen constantes, esto significa que el gasto
publico aumenté en la misma magnitud gue la transferencia.
e Punto B: recursos locales disminuyen y el gasto publico aumentd menos gue la
transferencia.
Punto D: recursos locales disminuyen y el gasto ptiblico permanecit constante.
Punto E: recursos locales disminuyen y el gasto pulblico disminuyé mas que la
transferencia.

Como sostiene Porto (2001:44) “la critica usual al régimen de coparticipacion [o de cualquier
transferencia no condicionada)] porque tiende a disminuir la recaudacién propia es una critica
ad hoc no consistente con la teoria”.

A diferencia de ofros paises, en la Argentina practicamente no existieron transferencias con
contrapartida, sin embargo, al igual que en otros paises, diversos trabajos han evidenciado que
en la Argentina existirian determinantes econdmicos y politico-institucionales en el proceso de
seleccion de las variables fiscales provinciales que provocarian que una remesa sin
contrapartida genere efecto precio®. Se puede afirmar que los trabajos de Berlinsky (1973),
Estudios Fiscales (1999), Porto (1996), los trabajos citados en Porto (2001) y Jones y otros
(2000), al evidenciar el efecto flypaper’’ para los recursos coparticipados, soportan este
argumento.

% Un caso extremo se produce en un régimen unitario de gobierno, donde el gobierno central tiene todas 1as facultades
A los gobiernos locales simplemente ejecutan las decisiones del centrat.

Gramlich (1987) o FIEL(1991b) grafican e efecto de las distintas clases de transferencias intergubernamentales
sobre las variables fiscales,
* Por el lado del gasto, el nuevo punto de equilibric dependera de las elasticidades ingreso de los gastos pablicos y
privados.
£ efecto precio puede ocurrir cuando existen percepciones sesgadas sobre el costo de los fondos provenientes de
los recursos provinciales. La teoria positiva modela algunos casos donde el costo marginal de los fondos transferidos
es menor que el de los recursos locales. Por ejemplo, cuando existen externalidades fiscales horizontales negativas
que no son consideradas en el proceso de decisiones, cuando existe Husion fiscal entre los costos de las distintas
fuentes de financlamiento, en modelos con gobiemos burocraticos leviatanes, cuando el que toma decisiones minimiza
el costo politico de sus decisiones fiscales.
YEste efecto surge cuando el gasto pulblico tiende 2 aumentar mas ante un peso adicional proveniente de
transferencias intergubernamentales que ante un peso adicional proveniente de un mayor ingreso de fa comunidad
originado en una mayor actividad econdmica. La literatura normativa considera que el fiypaper es un comportamiento
andmalo ya que segin ella la reaccion del gasto plblico ante ambas situaciones deberia ser igual {Bradford v Oates,
1971). Hines y Thaler {1995) y Porto {2001) presentan alguncs registros de este efecto.
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Grafico ILA.1.: Efectos de las Transferencias Intergubernamentales sobre Gastos e
Ingresos locales publicos y privados
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Cuando existe efecto precio, la respuesta de los recursos locales a las transferencias
intergubernamentales dependera del tamafio relativo de la elasticidad precio del gasto publico y
de elasticidad ingreso del bien privado, es decir, de las preferencias de la comunidad respecto
a los gastos publicos y privados. El trabajo Bradford y Qates (1971), pionero en el estudio de la
relacién de transferencias interguberamentales-gasto publico local, aclara que la equivalencia
entre transferencias intergubernamentales e ingreso disponible nada dice sobre el nivel de
gasto publico y su variacion mayor, menor o igual que la transferencia {vgr. el cambio en [a
recaudacion local) y que esto dependerad del mapa de indiferencia de la comunidad. Por lo
tanto, si existen argumentos para prever que una transferencia origina efecto precio, el efecto
de las transferencias sobre el gasto sera mayor que si no existiera y, en consecuencia, mayor
el impacto sobre los recursos locales*.

Bajo el supuesto de balance presupuestario del sector publico, ias teorias de los efectos de
las transferencias intergubernamentales sobre el gasto pblico local pueden ser utilizadas para
analizar la respuesta de los recursos locales; sin embargo, cuando existe efecto flypaper, pocas
de sus explicaciones son suficientes para predecir el nivel de ingreso disponible resultante ante
cambios en fas transferencias intergubernamentales y esto es asi porque el flypaper surge de
comparar la magnitud de 6G/SR con 8G/8Y, pero para investigar el impacto de los recursos
locales ante transferencias interesa saber si §G/8TR es mayor, menor o igual que la unidad®.

I.B.1. Planteo teérico

No se conocieron modelos teéricos especificos sobre la relacion entre los recursos locales y las
transferencias intergubernamentales, sin embargo, se pudieron identificar algunos planteos
tedricos que se mencionan a continuacion:

Si se supone que el gasto permanece constante*, existen dos opciones anie un cambio de las
transferencias: i) sustituir transferencias por recursos locales y dentro de ellos, algunos mas

* Esta afirmacién no gompara el punto de equilibrio inicial y el alcanzado cuando existe efecto ingreso ¥ precio
simultaneamente, sino que compara el punto de equilibrio final cuando existe efecto ingreso v precio y el que se
?;canzaria st solamente existiera efecto ingreso.

Enire los modelos hallados que explican el flypaper y permiten prever el impacto de las transferencias sobre los
recursos locafes, se encuentra el modelo de comportamiento burocratico de equilibrio parcial citado en Porto (2001).

Segln Stine (1994), cuando se estudian las transferencias intergubernamentales se pueden adoptar dos posturas: si
la recaudacion local actia como el rubro que balancea la diferencia entre las transferencias y el gasto, se puede
suponer que el gasto piblico local determina la recaudacion, en cambio, si el comportamiento de los recursos locales
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que ofros o ii} “desperdiciarlas”. La composicion resultante de las fuentes de financiamiento
(recursos propios vs. nacionales) dependerd de la comparacion entre el beneficio/costo
marginal de disminuirfaumentar el esfuerzo fiscal y del costo/beneficio marginal de
aumentar/disminuir el uso de los recursos transferidos ante un aumento/disminucién del nivel
de transferencias.

Las teorias que sustentan el efecto precio de las transferencias también son (tiles para
fundamentar estas situaciones, es asi como en el caso de un aumento/disminucién de las
remesas el beneficio/costo marginal de disminuir/faumentar el esfuerzo fiscal local sera mayor:

+ Porrazones de eficiencia, cuanto mas distorsivo sea un sistema tributario o un recurso en
particular, mayores seran los incentivos/desincentivos para disminuirfaumentar la
recaudacién local. También mientras mas facil sea administrar (liguidar, recaudar y
fiscalizar) un  impuesto  menor/mayor sera el incentivo/desincentivo a
disminuirlofaumentarlo, '

» Por cuestiones de equidad, cuanto mas regresivo sea un sistema tributario o un recurso
especifico, mayores incentivos existirén a sustituirlo por fuentes mas equitativas*®.

¢ Cuando se aplican hipétesis de ilusion fiscal en el sistema tributario local, serd mas
probable que disminuya/aumente la  recaudacion si  los contribuyentes
sobreestiman/subestiman el verdadero beneficio/costo de disminuirfaumentar la
recaudacion local. Algunos estudios han establecido que la ilusién fiscal sera mayor
mientras mas compleja sea la estructura tributaria y mayor la elasticidad ingreso del
sistema tributario (Stine, 1994),

» Sise aplican modelos de gobemantes o burdcratas leviatanes y que tratan de minimizar el

costo politico de sus decisiones fiscales, cuanto mayor/menor sea el beneficio/costo
politico de disminuirfaumentar los recursos locales es mas probable que
disminuya/aumente la recaudacién local. Por ejempio, la proximidad a las elecciones
aumenta notablemente el costo politico de incrementar la presion tributaria local,
El costo politico marginal de cada recurso no necesariamente es igual, en consecuencia,
también se pueden originar cambios en la estructura de los recursos propios. Segin
Hettich and Winer (1984), surgen argumentos de comparar la progresividad de cada
recurso, la cantidad de contribuyentes, la posibilidad de exportacion, la calidad de Ia base
imponible (por ejemplo si es mas distorsiva 0 mas fluctuante), el tamafio de la base
potencial neta de deducciones o exenciones, etc., todas estas cuestiones pueden ser
percibidas de diferente manera por los votantes y hacen que, desde el punfo de vista
politico, el cambio de un tipo de recurso sea mas valorada que el de otro.

El costo de usar los recursos nacionales transferidos puede estimarse considerando que las
transferencias son un caso de exportacién de impuestos donde los gue toman las decisiones
presupuestarias (ciudadanos o gobernantes) no computan el costo de la fraccion del impuesto
que se recauda en otras jurisdicciones. Dada estas circunstancias -cualquiera sea el efecto
sobre el gasto-, mientras mayor sea la fraccion “exportable”, existira una tendencia a aumentar
el uso de transferencias.

La estructura éptima de financiamiento se aicanza cuando el costo marginal de un peso
adicional es igual para todas las fuentes.

I.B.2, Estimaciones empiricas disponibles

“El disefio de un sistema de transferencias debe evitar generar efectos no deseados sobre las
finanzas de los sectores publicos provinciales, tales como desincentivar el esfuerzo de la
recaudacion de impuestos provinciales [o una buena gestion de las otras fuentes no fributarias]
a la espera de la asistencia nacional” (Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Alres,

no es totalmente dependiente det gasto, se puede asumir que Jas decisiones de recaudacion determinan el nivel de
gasto. En este trabajo se adopté el criterio de Stine (1994) y no se prestd atencion a la relacion de causalidad enfre
%astos y recursos pablicos locales.

Existen numercsos argumentos a favor de que en un pais federal fa politica estabilizacién corresponda al gobierno
nacional.
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1996: 83)*. Sin embargo, la estimacion directa de la existencia de una reaccion sistemética de
los recursos locales a las transferencias ha sido una pregunta empirica largamente ignorada
(Stine, 1984) v esta afirmacion también es valida en la literatura sobre ia Argentma El Cuadro
I.B.1. resume los hallazgos del escaso ntmero de trabajos encontrados®’

Cuadro 11.B.1: Relacién entre los Recursos de Origen Propio (ROP) y de Origen Nacional
(RON) en la Argentina, algunos hallazgos empiricos.

nalisi

ométi

Encuentra una de

AIRES (1996)

Indice de transferencias netas; cociente
entre transferencias y PBI per capita.

Indicador de esfuerzo ftributario:
cociente de recaudacion por habitante y

FIEL (1981b)

Provincias argentmas ¥ Capltal federal.
Afic 1988, datos transversales.
Construye un indicador del esfuerzo
tributario como la proporcion de los
recursos totales gque son recursos
propios y una capacidad tributaria
relativa.

BERLINSKY, Provincias argentinas. Per:odo relacion
Julio (1973) 1959/1965, combinacién de series | complementariedad entre los recursos propios

temporales y cortes trasversales. |y los coparticipados per capita.

Modelo de ecuaciones simultineas de | Coeficiente de la coparticipacion per capita; +

los gastos e ingresos propios por}0.1737

habitante en funcion de la

Coparticipacidn Federal y del ingreso

per capita.
MINISTERIO Provincias argentinas y Capital | Encuentra una relacién negativa: mientas
DE ECONOMIA | Federal. Afio 1994, corte transversal. | mayores sean los recursos nacionales en
bDE LA | Regresion MCO del logaritmo de|relacién con los propios, disminuye la
PROVINCIA DE i recursos  propios  fributarios  por | recaudacion por habitante.
BUENOS habitante en funcién del logaritmo del | Coeficiente relacién RON/ROP: - 4.53
AIRES (1996} |[ingreso per cépita y el cociente entre

los recursos tributarios de jurisdiccién

nacicnal y los  provinciales (come

indicador de los incentivos a recaudar

FecUrsos propios)
MINISTERIO Provincias argentinas y Capital | No encuentra una relacion significativa, por lo
DE ECONOMIA | Federal. Afo 1994, corte transversal. |tanto, el esfuerzo tributario provincial no
DE LA | Regresién MCO entre indice | depende del tratamiento preferencial de Ia
PROVINCIA DE |fransferencias netas e indice de|Nacion a través de las transferencias netas.
BUENOS esfuerzo tributario. (supone que el esfuerzo ftributario de la

Nacién no varia entre Provincias ).

Relacién negativa; las Provincias que reciben
mayores transferencias nacionales
(proporcién de los recurses totales gque son
recursos propios) fueron las gue menor
esfuerzo tributario realizaron.

PORTO Alberto
{1996)

Provincias Periodo
1960/1980.

Postula Ia existencia de costos politicos
para explicar el comportamiento de los
recursos locales de las Provincias.
Observa la evolucion de los recursos
propios y de las fransferencias en

términos per capita v del PBI.

argentinas.

Relacién positiva entre los recursos propios y
las transferencias tanto en términos del PBI
como por habitante.

*® Fste salvataje también puede contemplar decisiones federales que intensifiguen comportamientos pofizones entre las
gobiernos subnacionales, como el comportamiento conocido como universalism (sobreutilizacion de un recurso
comun) Vease JONES y ofros {2000), Weingast (1980) y Inman and Fitts (1991).

7 La mayoria de los trabajos buscan determinar si existio fly paper. Entre los estudios citados en Porto (2001) que
evidencian esta anomalia en las Provincias argentinas, uno de corte transversal para los afics 1960 y 1980 encontrd
un aumento del gasto piblice mayor que las transferencias; los tres restantes trabajos encontraron un aumento del
gasto menor que las transferencias.
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Consejo Consolidado de Provincias y por grupo | Encuentra que los recursos propios han
Federal de | de Provincias. Periodo 1959/1981, serie [ tendido a crecer mas que los recursos de
inversiones de tiempo. jurisdiceion nacional, y que la caida de éstos

{CF1) (1983b)

Evalta las tasas de crecimiento de los
recursos propics y los nacionales por
habitante del consolidado de Provincias
entre los afios
1956/1966/1972/1979/1981 y la tasa de
crecimiento de estos recursos para el
periodo 1959/1981 por grupo de
provincia.

Utimos fue acompafiada de una caida en los
primeros.

Las Provincias avanzadas fueron las que
mencs expandieron sus recursos nacionales
por habitante vy fambién fueron las que
menos expandieron sus recursos propios por
habitante. Las Provincias gue mas
expandieron sus fondos propios fueron las

rezagadas y los ingresos nacionales por
habitante, las intermedias.

IL.B.3. Estimacién del efecto de las transferencias nacionales sobre el esfuerzo fiscal de

las Provincias argentinas

Algunos autores consideran al sistema de transferencias intergubernamentales como una de
las principales causas de los desequilibrios presupuestarios provinciales y del sector publico
global en la Argentina, en especial, culpan a las transferencias que provienen del régimen de
coparticipacion de impuestos como las causantes de los desequilibrios de las economias
regionales (Garegnani, 1999). También el FIEL (1991b) concluye que las Provingias mas
beneficiadas con las transferencias son las que menos recursos propios generan en relacion
con su capacidad tributaria y que la tendencia a subsidiar relativamente mas a las Provincias
de menor recaudacion propia se acentué en el tiempo. Por lo tanto, frecuentemente se sostiene
en la Argentina, el sistema de transferencias intergubernamentales a los gobiernos provinciales
puede ser una causa de desincentivos al esfuerzo fiscal provincial.

Como se vio en el Capitulo |, entre 1959 y 2001 casi el 50% de los recursos propios del
consolidado de las Provincias argentinas se originaron en las recaudaciones de los impuestos
a los ingresos brutos y a los sellos y existe un importante sistema de recaudacién impositiva
centralizado donde casi el 70% de los recursos de las Provincias fueron de origen nacional.

Enfonces, como para cada gobierno provingial:

i) una elevada proporcién de sus ingresos locales es altamente distorsiva, procicicla y
regresiva, se esperaria que esta proporcién disminuya frente a la posibilidad de sustituirla por
remesas; sin embargo, los mismos impuestos que generan esas caracteristicas poseen un alto
poder recaudatorio y son de facil administracidn, en consecuencia, existiria un incentive a
atenuar esta sustitucion.

fi} los fondos de origen nacional tienen un menor costo que los locales®®, factor que también
actuaria a favor de la sustitucion de recursos locales por nacionales.

iii) si ademéas se asume que los gobernantes tienden a minimizar los costos politicos de sus
decisiones fiscales®, existiran fuerzas gue actuarfan en la relacién entre los recursos
hacionales y los propios.

Para comprobar estas hipotesis tedricas se evalu6 la evidencia empirica de las actuales 23
Provincias durante el periodo 1961/2001%. Se estimé un modelo lineal aplicado a datos en
paneles. Esta metodologia ayudé a verificar la importancia de las variables temporales

*®Las Provingias avanzadas han aportadoe mas fondos para transferencias que las que recibieron, si se supone que
ellas realizan un analisis racional intertemporal, sus recursos nacionales tendrian una mayor carga excedente que sus
ingresos locales, sin embargo, si se supone que las transferencias son ingresos que una vez recibidos no es necesario
sacrificar recursos propios para devolverlos (comportamiento miope), sus recursos de origen nacional tendran una
menor carga excedente que los recursos locales.

La inclusion de variables politico-institucionales parece otorgar una mejor explicacién a los comportamientos fiscales
provinciales (Véase Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Alres, 1996) y JONES, M. y otros (2000)); sin
5eombargo, en este trabajo solamente se ingluyen determinantes econdmicos.

Se excluyeron los afios 1958 y 1960 porque no se contd con jos datos de los PGB provinciales correspondientes.
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(diferencias entre uno y ofro corte transversal) en el comportamiento de las finanzas
provinciales.

Los recursos propios de cada jurisdiccion se consideraron como dependientes de su capacidad
fiscal potencial, de su habilidad para diversificar sus fuentes de ingresos, de las transferencias
que reciben del Gobierno Nacional y de su incentivo a utilizar fuentes propias.

En un intento por considerar que el esfuerzo fiscal comprende al conjunto de recursos cuya
legislacion y administracion dependen de las decisiones de politica fiscal provincial, debido a
limitaciones originadas en la cobertura temporal de los datos, se adoptaron dos definiciones
alternativas de recursos propios: primero se trabajd con la definicion mas usual, es decir, son
los ingresos derivados de fuentes tributarias® y luego con una definicion mas amplia, que
agrega a la anterior las fuentes no tributarias legisladas y administradas por la provincia.
Debido a las caracteristicas e importancia de los impuestos a los ingresos brutos y a los sellos
también se analizd el impacto de las transferencias sobre estos dos recursos.

Como se explico en la introduccion del capitulo, la capacidad de generar ingresos fue medida a
traves del PBG por habitante. Aunque la prediccién del efecto de cambios en las transferencias
totales sobre el esfuerzo fiscal es el enfoque principal del trabajo, también se desagregé el
efecto de los principales tipos de transferencias. Tal cual el estudio del Ministerio de Economia
de la Provincia de Buenos Aires (1996), se considert al cociente entre los recursos de origen
propio y los nacionales como un indicador de los incentivos de un gobierno provincial para usar
recursos locales. Ademas, para contemplar la habilidad de los gobiernos provinciales de utilizar
distintas fuentes de ingresos corrientes se siguio el ejemplo de Stine (1994) y se creo un indice
de diversidad calculado como la suma de los cuadrados de las participaciones de los recursos
en el total. Debido al reemplazo de ingresos brutos por IVA ocurrido en el afio 1975, la
recaudacion de ingresos brutos y las otras remesas giradas durante este afio presentaron
valores atfpicos, por este motivo se incluyé una variable binaria para el afio 1975

Todos los datos fueron expresados en pesos de 1991 por habitante. En el caso de los
impuestos a los automotores e inmobiliario se excluyeron las Provincias cuya recaudacion total
corresponde a los municipiossa. En el Cuadro I1.B.2. se indican las definiciones alternativas de
los ingresos y de las restantes variables.

Cuadro II.B.2.: Definiciones de las variables

(PERIOD
1961/200

PBG/N: Producto Bruto Geogréfico por habitante
Recursos de origen provingial:

ROP1: ingresos tributarios per capita 1961/2001
ROP2: recaudacion de ingresos brutos mas sellos. 1961/2001
ROP3: consolidado de los recursos tributarios y recursos no tributarios sin regalias 1972/2001
Recursos de origen nacional:

RON1: consolidado de transferencias 1961/2001
RON2: transferencias desagregadas en coparticipacién y las otras remesas de 1961/2001

origen nacional (sin regalias)
RON3: transferencias desagregadas em coparticipacion, remesas de libre

disponibilidad, de afectacion especifica, transferencias corrientes (ATN y ANR) ¥ 1972/2001
regalias.

RON/ROP: cociente entre recursos de origen nacional y recursos de origen propio 1961/2001
(sin regalias)

IDV: indice de diversidad 1961/2001
d75: binaria afio 1975

V: término de error 1961/2001

:; Berlins:.ky {1 9.?3),‘ Ministerio de Eccnomia de la Provincia de Buenos Aires (1996) y Jones v otros (20C0).
. La variable binaria se definio al intercepto como: d75 = 1 si es afio=1975 y d75=0 en los restantes casos.

En el impuesto inmobiliario se excluyeren los registros de las Provincias de Chaco y Chubut y en el automotor se
excluyeron los de Cérdoba, Chaco, Chubut, Corrientes, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones, Neuquen, Rio Negro,
Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego.
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Todas las transferencias se supusieron exégenas al modelo, ello fue posible asumir porque
casi no existieron transferencias con contrapartida. Las ecuacicnes lineales estimadas fueron:

Ecuacidon 1: ROP1=a+ b PBG/N + ¢ RON1 +d RON/ROP + e IDV + d75 +v
Ecuacién 2: ROP1=a+ b PBG/N + ¢;RON2+ d RON/ROP+ e DV + d75+v coni=1,2
Ecuacion 3: ROP2=a + b PBG/N + ¢;RON1 +d RON/ROP + e IDV + d75+v coni=12

Ecuacion 4: ROP3 = a + b PBG/N+ ¢; RON3 + d RON/ROP + e IDV + d75+v coni=1,23

Se espera que mientras mayor sea la capacidad fiscal de una jurisdiccion mayores sean los
recursos por habitante que obtiene, asimismo, a mayor niimero de fuentes de ingrescs que
dispone, mayores sean los recursos corrientes. Debido a como se expresan los incentivos a
recaudar, se espera que esta variable este negativamente relacionada con los recursos
propios. Por otro lado, si el coeficiente del nivel de transferencias resulta con un signo positivo
indicaria la existencia de una relacion de complementariedad entre los ROP y los RON,
mientras si resulta con un signo positivo, una relacién de sustitucion.

El Cuadro II.B.3. contiene ias estimaciones de las ecuaciones. Cada ecuacion se estimd
mediante modelos de efectos fijos y aleatorios™. Para todas las ecuaciones se rechazé tanto la
hipdtesis de que no haya efectos fijos (Test de efectos fijos) como la ausencia de efectos
aleatorios (Test de Breusch-Pagan), sin embargo, todas las estimaciones obtenidas mediante
los modelos de efectos aleatorios resultaron ser inconsistentes (Test de Hausman), por lo cual
se debid aceptar que los modelos de efectos fijos eran los adecuados.

El Cuadro II.B.3. también contiene los valores de los principales tests mostrados en las salidas
de resuitados del Programa Stata para datos en panel (excepto el test de Breusch-Pagan),
cada test esta acompafiados de sus grados de libertad pertinentes. También se trascriben
(entre paréntesis y debajo de cada estimacion) los Test t de significatividad individual, la
mayoria de los coeficientes resultaron ser altamente significativos. La eficiencia global de las
ecuacicones, tal como resulta medida del Test F, es también alta a los niveles tradicionales de
significatividad y los R? reflejaron ajustes aceptables. En las cuatro ecuaciones el R* entre
grupos (between) es mayor que el obtenido intragrupo (within), esto demostraria que se explica
con mayor precision el comportamiento de los recurses entre Provincias que a lo largo del
tiempo y, por io tanto, pueden existir componentes de serie de tiempo que no fueron captadas
por el modelo.

Los signos de los parametros de PGB/N, RON/ROP e IDV en todas las ecuaciones fueron los
esperados. Las estimaciones de los coeficientes del consolidado de transferencias (RON1) y de
las transferencias desagregadas en Coparticipacion y fas Otras remesas de origen nacional
(RONZ2)} muestran que fodas ellas son significativas para explicar el comportamiento del
esfuerzo fiscal provincial y que existe una relacién de complementariedad con los recursos
propios locales. Excepto en la ecuacién 4, la variable binaria correspondiente al afio 1975,
siempre resulté ser estadisticamente significativa.

En particular, la ecuacion 2 dice que un peso adicional de coparticipacién provocé un impacto
mayor sobre el consolidado de recursos propios tributarios que un peso adicional originado en
el resto de transferencias nacionales.

La estimacion de la ecuacion 3 muestra, tal cual se esperaba, que un peso adicional de PBG
por habitante causo un mayor efecto sobre el agregado de ingresos brutos y sellos que sobre el
total de ingresos ftributarios. También demuestra que a medida que aumentaron las

* El modelo de efectos fijos asume que los factores no observados relevantes para explicar el comportamiento de los
recursos locales y que varian entre Provincias (por ejemplo: factores relacionados con la legistacion o la administracion
fributaria) son constantes pero diferentes entre Provincias, de modo que el modelo lineal es el mismo para todas las
Provincias excepio en el intercepto. El modelo de efectos aleatorios supone que estos mismos factores varfan de
manera aleatoria.
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transferencias aumenté el consolidado de estos tributos y que cuando se incrementaron los
desincentivos a recaudar impuestos locales, estos tributos disminuyeron. Sin embargo, ambos
impactos fueron levemente menores a los ejercidos sobre el total de ingresos tributarios, es
decir, no se corroboré un impacto diferente ni mas pronunciado sobre estos dos tributos que
sobre el agregado de impuestos.

En la ecuacion 4 se deben hacer algunos comentarios especiales: los ATN y ARN
considerados separadamente no resultaron significativos a los niveles tradicionales de
significatividad, sin embargo, agrupados como Transferencias Corrientes, si lo fueron. Los
fondos de Coparticipacion no resultaron ser estadisticamente significativos y, con excepcién de
las regalias, el resto de las remesas presentaron signos de complementariedad a los niveles de
significatividad tradicionales. La influencia de los incentivos a recaudar ingresos propios fue
mayor a la obtenida en el resto de las ecuaciones

Cuadro I1.B.3.: Efecto de Transferencias Nacionales sobre el Esfuerzo Fiscal, resultados

empiricos de las Provincias argentinas, periodo 1961/2001

AR
. . o OP RORE ROPJ3
PGB POR HABITANTE (PGBIN) 0.0110473 | 0.0113737 | 0.080167 | 0.0093091
(15.79) (16.28) (14.37) (5.30)
RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL 0.1201135 0.1124463
(RON) (20.07) (23.56)
COPARTICIPACION (COPA) 0.1591576 0.0294633
(14.03) (1.01)*
OTRAS REMESAS DE ORIGEN 0.0939388
NACIONAL (OTRASN) (10.68)
# [OTRAS TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS 0.6093329
E | DE LIBRE DISPONIBILIDAD (OLD) (16.35)
il [OTRAS REMESAS TRIBUTARIAS DE 0.2072275
S | AFECTACION ESPECIFICA (OAF) (6.24)
L [APORTES DEL TESORO NACIONAL (ATN)
LLE
O [APORTES NO REINTEGRABLES (ANR)
i [REGALIAS (REG) 20.310048
@ (1.23)*
< | TRANSFERENCIAS CORRIENTES 0.0462518
% | (ATN+ANR) 2)
> [RON/ROP 3.629016 | -3.428768 | -2.064902 | -4.4613.01
(7.49) (7.09) (7.67) (5.22)
INDICE DE DIVERSIDAD (IDV) -186.0523 | -185.1646 | -126.0209 | -09.16570
] (12.02) (12.06) (10.21) (3.11)
BINARIA ANO 1975 (d75) -44.99095 | -32.08063 | -44.96702 | 8.627853
(5.05) (3.41) (5.52) (0.53)*
CONSTANTE 57.11967 | 49.10825 | 27.93952 | 106.2084
(8.99) (7.44) (5.52) (6.17)
NUMERO DE OBSERVACIONES 943 943 943 680
NUMERO DE GRUPOS 23 23 23 23
NUMERO DE ANOS 40 40 40 29
R
within 0.5629 0.5705 0.5877 0.5228
between 0.6391 0.6140 0.7381 0.8782
overall 0.5902 0.5850 0.6372 0.6952
o 235.64 202.36 260.88 80.10
Test eficiencia global del modelo, F (5. 915) (6.914) (5.915) (9.658)
) 12.72 13.47 9.45 7.49
Test efectos fijos, F (22,915) | (22.914) | (22.915) | (22,658)
53.65 61.06 4246 7345
Test de Hausman, ¥ ) ©) ) ©)

* No es estadisticamente significativa a los niveles tradicionales de significatividad
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Il.C. Asimetria en el efecto de las transferencias intergubernamentales sobre el esfuerzo
fiscal

En 18 de ios 43 afios comprendidos entre 1959/2001 las transferencias giradas desde el
Gobierno Nacional a las jurisdicciones provinciales sufrieron recortes. El Cuadre I1.C.1.
muestra la frecuencia en que estos fondos disminuyeron al pasar de un afio a otro en el
periodo mencionado. Los recursos de Coparticipacion disminuyeron mas veces gue las Otras
Remesas y las Provincias mas afectadas fueron las de menor grado de desarrolio.
Contrariamente, las Provincias que mas veces vieron contraidas sus Otras Remesas fueron
las de mayor desarrollo relativo. Los incentivos a recaudar ingresos propios {RON/ROP)
disminuyeron en el 32% de los afios analizados; esta disminucién fue mas frecuente en las
avanzadas y menos frecuente en las rezagadas.

Cuadro I1.C.1: Ndmero de veces que disminuyeron las Transferencias Nacionales y el
ratio RON/ROP durante el periodo 1959/2001.

20
21 16 16 14
23 15 18 14
GADA 23 14 19 13
TOTA 22 19 18 14

Elaboécién p”r\épi"awsdbre la base de datos Anexo B

Estas circunstancias originaron la necesidad de indagar si el impacto de las transferencias del
Gobierno Nacional sobre el esfuerzo fiscal provincial es diferente ante disminuciones o ante
aumentos de [as remesas recibidas.

I.C.1, Planteo tegrico

Cuando disminuyen las transferencias recibidas, un gobierno local puede incrementar su
esfuerzo fiscal, disminuir el gasto publico o buscar otras fuentes de financiamiento®™. Siguiendo
a Stine (1994) la asimetria puede ocurrir cuando, por ejemplo, se producen algunas de las
siguientes situaciones:

* Cuando se enfatizan las caracteristicas del sistema tributario, si los contribuyentes
sistematicamente subestiman la verdadera magnitud del sacrificio de recursos locales que
necesitan realizar para financiar sus gastosss, si existe ilusion fiscal es mas probable que
sea menos dificil aumentar la recaudacién de los recursos locales ante un recorte de las
fransferencias. Estudios han estabiecido que a ilusion serd mayor mientras mayor sea la
compiejidad de la estructura tributaria 0 mayor la elasticidad ingreso del sistema tributario.

» Cuando se enfatizan los costos politicos de las decisiones, si existen grupos de infereses
especiales o agencias maximizadoras de recaudacién que se resisten a los programas de
reduccién del gasto plblico, mayor serd el aumento de los recursos locales ante
disminuciones en las transferencias que si fuera simétrico. Por ejemplo, en periodos
cercanos a elecciones o cuando los beneficiarios de los gastos recortados ejercen poco
poder de presion, mayor sera el incremento en los recursos locales para sustituir el recorte.

s Un caso especial ocurre si existen preferencias sociales de votantes y funcionarios que
consideran que el gasto publico es muy elevado, ante una disminucidon de las
transferencias aumentaran menos los recursos locales para mantener el nivel de gasto
inicial. Estos incentivos también pueden presentarse cuando el gasto piblico financiado
con transferencias produce grandes externalidades positivas no internalizadas o si existe
llusion fiscal que hace que se subestimen sus verdaderos beneficios, en estos dos casos

% Este ajuste incluye el endeudamiento.
% Si también existe lusién en el beneficio de disminuir la presion fiscal, ésta es diferente.
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es mas facil reducir el esfuerzo fiscal ante disminuciones de las transferencias. Por
ejemplo, la presencia de miopia temporal o espacial sobre los verdaderos beneficios de los
bienes de capital.

lI.C.2. Estimacignes disponibles

No se conocieron estudios acerca de la asimetria del impacto de las remesas nacionales sobre
el efecto fiscal del sector publico provincial argentino, sino Gnicamente un trabajo sobre el
impacto asimétrico en el gasto. En el Cuadro II.C.2. se resumen las caracteristicas y los
resultados de este estudio y de algunas evidencias de los Estados Unidos:

Cuadro 11.C.2.: Asimetria en relacion entre Recursos de Origen Propio (RON) y de Origen
Nacional (RON}), algunos hailazgos empiricos.

o
3a|C 2 ana 0 C
ESTUDIOS | Provincias  argentinas, periodo 1970/1995. | Encuentra asimetria: el gasto ptblico alcanza
FISCALES, |Datos en panel (efectos fijos y efectos |un nivel menor que en situacion inicial, por lo
(1999) aleatorios). tanto, 1a recaudacién aumenta menos que si
existiera simetria (alcanza un nivel menor a
que tenia en la situacion inicial).
Coeficiente ante aumentos: 0.4992
Coeficiente ante disminuciones: 0.492+ 0.163
STINE 66 condados del Estado de Pennsylvania | Asimetria: los funcionarios locales no desean
(1994) (EE.UU), periodo 1978/1988. Pooled Data, |incrementar la recaudacidn local para
discrimina entre fransferencias federales y|reemplazar el financiamiento de las
estatales. Trahaja con  transferencias | transferencias y disminuyen el nivel de los
condicionadas, gastos a un nivel inferior a la situacion inicial.
Si se cumplen los supuestos de presupuesto
balanceado, los recursos locales también
alcanzan un nivel inferior” .
Coeficiente ante aumentos de TR federales:
-0.11
Coeficiente ante disminuciones TR federales:
(-0.11+0.15)= 0.04
Coeficiente ante aumentos de TR estaduales:
-0.04
Coeficiente ante disminuciones TR
estaduales:
(-0.04+-0.19)=- 0.23
GRAMKHA |Estados y condados de EEUU, periodo | Para ambos tipos de fransferencias encuentra
R Y| 1953/1991: Serles de tiempos de gastos|simetria.
OATES agregados: Método de MC en dos etapas. | Coeficiente TR condicionadas ante aumentos
{1996) Calculan  ecuaciones  separadas  para |y disminuciones: 0.60
transferencias condicionadas y - nojCoeficlente TR no condicionadas ante
condicionadas. aumentos y disminuciones: 1.21
rabajos de analisis descriptivo. :
GRAMLIC !Analiza el recorte de transferencias federales | El recorte en las transferencias se ajusté con
H (1987) ocurrido entre 1980/1986. Evidencia que el|los recursos locales.
gasto agregado de las localidades y estados | El recorte de las transferencias federales a
como porcentaje del PBI era el mismo en 1980 | los estados y localidades con el objeto de
y en 1986, mientras que los impuestos locales | equilibrar o] déficit nacional, no evité la
como porcentaje del PBI habian aumentado en | necesidad de incrementar impuestos fotales,
ese periodo mas que el recorte en las|ya que los estados y localidades debieron
transferencias. Las fransferencias que mas | incrementar sus impuestos,
habian disminuido eran las condicionadas.

¥ Gramkhar y Oates (1906) sostienen que este resultado se obtiene ante recortes de transferencias que s0n
condicionadas, en consecuencia, es como si hubiera aumentado el precio de los gastos piblicos y, por lo tanto,
disminuye su consumo. Esta disminucion en su consumo scasicna que el cofinanciarniento mediante recursos locales
también se contraiga. Por fo tanto, el resultado surge de las mismas caracteristicas de fas transferencias recortadas,
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Graficamente, en el Gréfico IL.C.1., si B era la situacién previa al aumento de transferencias,

las situaciones halladas fueron:

e Punto A: el gasto pdblico permanecié practicamente inalterado y el ajuste se realizé via
desplazamiento del gasto privado, lo cual implica que los recursos locales aumentaron
para compensar exactamente la disminucién de las transferencias. Este resultado fue
hallado por Gramlich (1987) y se denomina Desplazamiento Fiscal.

* Punto E: los recursos locales disminuyeron y el gasto plblico disminuyd en una suma
mayor que la transferencia. Fue la evidencia hallada por Stine (1994) y bautizada como
Contraccion Fiscal.,

* Punto B: los recursos locales y el gasto publico volvieron al nivel inicial, este
resultado fue encontrado por Gramkhar y Oates (1996) y evidencia simetria.

* Punto C: los recursos locales aumentaron y el gasto publico disminuyé en una suma
menor que la transferencia. Fue la evidencia hallada por Estudios Fiscales (1999), y
también clasificada como Contraccién Fiscal.

Grafico 11.C.1.: Efectos de una disminucién de las transferencias intergubernamentales
sobre los gastos e ingresos locales publicos y privados

Gasto A
ptblico

Gpeog

.
>

Gasto privado

il.C.3. Estimacion de asimetria en el efecto de las transferencias nacionales sobre el

esfuerzo fiscal de las Provincias argentinas

En los sectores plblicos de las Provincias argentinas el gasto salarial es el principal
componente de las erogaciones corrientes, ademas, una alta proporcién del personal esta
sindicalizado. Estos factores hacen pensar que disminuir el gasto en personal posee un
elevado costo politico y que esta inflexibilidad es exacerbada por la existencia de grupos de
presion. También la cercania a las elecciones y el simple deseo persistente de los funcionarios
de evitar la impopularidad, permiten prever la presencia de asimetria en el comportamiento de
los recursos locales frente a cambios en las transferencias que reciben de la Nacién.

Para evaluar la existencia de asimetria se empleé la metodologia de los trabajos de Stine
(1994), Gramkhar y Oates (1996) y Estudios Fiscales (1999), se agreg6 a las ecuaciones 1, 2 y
3 dos variables que representan, respectivamente, las diferencias absolutas de las
transferencias y de los incentivos a recaudar ingresos propios de cada afio y del afic anterior.
Cada una de estas nuevas variables se multiplicé por una variable binaria que toma el valor
uno cuando la diferencia es negativa y cero en los restantes casos™.

% Genéricamente el nuevo término se especificd de la sigulente forma: D difvary = D (vary-vary), donde D toma los
siguientes valores: 0 si {van-vars.,) es mayor o igual que 0 y 1 si (vare-varq. ) es menor que 0.
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Tanto para las transferencias como para el cociente RON/ROP, si los coeficientes de las
nuevas variables son estadisticamente significativos, significa que sus efectos son diferentes si
estan aumentando o disminuyendo.

Se volvieron a realizar regresiones siguiendo los modelos de efectos fijos y aleatorios,
nuevamente los modelos de efectos fijos fueron los correctos. El Cuadroe I1.C.3. muestra que la
hipotesis de asimetria se cumple para el consolidado de fransferencias solamente en la
ecuacién 1 con un nivel de significatividad del 10%. En las tres ecuaciones el R® entre grupos
(between) es mayor que ef obtenido intragrupo (within), esto demostraria que se explica con
mayor precision el comportamiento de los recursos entre Provincias que a lo largo del tiempo y
gue pueden existir componentes de serie de tiempo que no han sido captados por el modelo.

La ecuacion 1 dice que la relacion de complementariedad con los recursos locales se
desacentGa ante disminuciones de las transferencias, ya que, ceteris paribus, si las
transferencias totales por habitante aumentan en un peso, los recursos tributarios totales
aumentan en 0.1276 pesos, mientras que si las transferencias totales disminuyen en un peso,
estos recursos disminuyen en 0.101 pesos, es decir, no vuelven a su nivel inicial, sino que son
0.026 pesos mayor que si fuera simétrico (aproximadamente la cuarta parte del incremento que
tuvieron para cofinanciar el aumento del gasto pablico).

Los incentivos a recaudar impuestos propios no resultaron tener impactos asimétricos al nivel
del 5% de significatividad. La variable de asimetria (inicamente fue significativa en la ecuacion
2 al 7%. Su lectura dice que cuando aumenta en un punto !a relacion RON/ROP, los recursos
tributarios locales disminuyen en 3.855 pesos, mientras que cuando la relaciéon RON/ROP
disminuye en igual magnitud, los recursos aumentan en 2.669 pesos significando que, a pesar
que el nivel de incentivos a recaudar ingresos locales vuelve a su nivel original, permanece una
contraccion de los recursos tributarios como si existiera cierta inflexibilidad a llevar la presién
tributaria a su nivel inicial.
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Cuadro 11.C.3.: Asimetria en el efecto de las transferencias nacionales sobre el esfuerzo
fiscal, resultades empiricos de las Provincias argentinas.

PGB POR HABITANTE 0.0104091 0.0108549 0
(PGBI/N) (14.65) (15.31) (13.12)
RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL 0.1276404 0.1194008
(RON) (20.74) (24.44)
-0.265959 -0.0180103
BINARIA RON (1.63)° (1.39)"*
0 0.1629517
i3 COPARTICIPACION (14.16)
= -0.0038595
% BINARIA COPA (0.09)"
Z | OTRAS REMESAS DE ORIGEN 0.1010152
g | NACIONAL (OTRASN) (10.77)
S | BINARIA OTRASN 0'3’%295
n -4.02153 -3,855739 -3.390564
i}
= | RON/ROP (7.85) (7.51) (8.33)
< -0.8616548 1.185828 -0.6874912
5 BINARIA RON/ROP (1.36)" (1.81) 1.36)"
> -188.8704 -188.3392 -124.1437
INDICE DE DIVERSIDAD (IDV) 41.91) (11.96) (9.86)
BINARIA D75 -106.6799 -102.4075 -71.70091
(2.7) (2.6) (2.28)
59.46614 52 55525 29.05506
CONSTANTE (9.34) (7.85) (5.75)
NUMERO DE OBSERVACIONES 921 921 921
NUMERO DE GRUPOS 23 23 23
NUMERO DE ANOS 40 40 40
RZ
within 0.5725 0.5794 0.5999
between 0.6357 0.6224 0.7363
overall 0.5954 0.5943 0.6465
o . 170.44 136.10 190.81
Test eficiencia global de ecuaciones, F (7.891) (9.889) (7.891)
. 1312 13.54 9.55
Test efectos fijos, F (22, 891) (22.889) (22.891)
2 54.23 51.12 36.97
Test de Hausman, x (7) () (7)

* Estadisticamente significativa al nivel del 10%.
** No es estadisticamente significativa a los niveles tradicicnales de significativigad

Las relaciones entre los recursos de origen propio por habitante y los recursos de origen
nacional por habitante halladas se describen en la siguiente tabla y se grafican en el Gréafico
HCc.2.:

Situacion inicial
Aumento de $1 de las transferencias consolidadas +0.1276 A= Ro+0.1276
Disminucion de $1 de las transferencias -0.101 E= Rq+ 0.0265
consolidadas
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Grafico 11.C.2.: Resultados encontrados de la relacién entre las transferencias nacionales
y los ingresos publicos provinciales
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CONCLUSIONES

A continuacién se resumen las caracteristicas mas salientes de la composicién, estructura y
evolucion de los recursos publicos provinciales durante el perfodo 1959/2001 y las
conclusiongs dei hallazgo empirico sobre la relacién entre las fransferencias nacionales y el
esfuerzo fiscal provincial:

» La mayoria de los recursos fueron corrientes y esta caracteristica fue comdn en todos los
grupos provinciales. Esto se debité a que durante muchos afios el acceso al mercado de
crédito para las Provincias fue limitado, a pesar que esta tendencia se revertio a mediados
de los ochenta.

e EI comportamiente de los principales agregados fiscales ha estado fundamentalmente
explicado por el comportamiento de un pequefio ndmero de Provincias: las avanzadas.
Esto se debe a que tanto si se consideran las principales variables socioeconémicas como
las fiscales, las Provincias argentinas son estructuralmente distintas y esta disparidad se
mantuvo en el tiempo.

» Los ingresos corrientes de las Provincias argentinas se han compuesto de entradas
tributarias y no fributarias que ellas mismas administran y recaudan en sus propias
jurisdicciones y de otros ingresos que les transfiere el nivel nacional de gobierno. En 1959
los ingresos corrientes totales por habitante eran similares entre los diferentes grupos de
Provincias {con la excepcidn del grupo de las especiales que siempre presenté valores
superiores) y al finalizar el afic 2001 las Provincias de menor desarrollo relativo contaban
con mayores ingresos corrientes por habitante.

= Entre 1959 y 2001 todas las Provincias intensificaron el uso relativo de los RON frente a los
ROP vy esta variacion fue similar entre los distinfos agrupamientos provinciales, aunque
levemente mayor para los de las jurisdicciones menos desarrolladas.

e La descentralizacion fiscal de las Provincias argentinas (porcentaje de sus ingresos totales
que es de origen propio) difiere notable y sistematicamente entre grupos de Provincias:
durante todo el periodo analizado las Provincias avanzadas tuvieron, en promedio, una
descentraiizacion fiscal mayor al conjunto de Provincias, mientras que las Provincias
intermedias y las rezagadas, una descentralizacion notablemente menor y, ademas las
diferencias entre los grados de descentralizacion fiscal de los diferentes grupos
provinciales gozaron de una relativa estabilidad a lo largo del periodo analizado.

* Las Provincias avanzadas siempre tuvieron una mayor cantidad de recursos propios por
cada peso de recursos nacionales y esta diferencia respecto al resto de los agrupamientos
provinciales fue sistematicamente amplia.

e Salvo para el grupo de las especiales que han sido muy dependientes de sus ingresos
derivados del uso de sus recursos naturales (recursos no tributarios), los impuestos
provinciales fueron la principal fuente de ingresos propios. Esta caracteristica fue mas
acentuada en el grupo de las avanzadas, ademas existi6 una estable y elevada
concentracion de la recaudacion de impuestos provinciales en las Provincias avanzadas.

» El producido del impuesto a los ingresos brutos fue la principal fuente tributaria de todos los
grupos provinciales y la importancia de este tributo en fa estructura tributaria de cada uno
de los grupos de Provincias se incrementé a lo largo del periodo estudiado. Con algunas

fluctuaciones y de manera disimil entre grupos, este impuesto mantuvo su participacion en

la estructura tributaria provincial y fue tomando el lugar de impuestos especificos menores
y del impuesto a los actos juridicos. Con excepcion del grupo de las Provincias especiales
para las cuales las regalias han sido una de sus principales fuentes de ingresos, las otras
fuentes no tributarias fueron mas significativas en las Provincias de menor nivel de
desarrollo.
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» Debido a la desproporcionada concentracion de la recaudacion impositiva en Ia jurisdiccion
nacional, existié una alta dependencia de las finanzas provinciales de la politica tributaria
nacional. Este fenémeno, conjuntamente con las decisiones federales Nacién-Provincias,
afectaron la participacion de las Provincias en la masa de impuestos coparticipados.

» Cualquiera haya sido el régimen especifico que regulé al sistema de Coparticipacion de
Impuestos Federales, este mecanismo fue el principal medio de transferir fondos a las
jurisdicciones provinciales. Este instrumento redistribuyd fondos de las avanzadas a las
menos desarrolladas y esta tendencia se fue acentuandose con el correr de los afios.

* Llas Otras remesas fluctuaron significativamente durante el periodo analizado: éstas
estuvieron basicamente compuestas de transferencias destinadas a financiar gastos
especificos (fundamentalmente obras de infraestructura) y de Aportes del Tesoro Nacional.
El conjunto de estas remesas fue asignado entre los distintos grupos provinciales de
manera mas uniforme que los fondos de coparticipacion. Las transferencias especificas
claramente se incrementaron, las Provincias mas beneficiadas fueron las avanzadas. Los
ATN y ias ofras remesas no reintegrables de tipo discrecional tuvieron grandes
fluctuaciones y hasta fines de los ochenta claramente buscaron compensar a los recursos
provenientes de la Coparticipacién. Siempre surgieron mecanismos gue trataron de
limitarlas después de las vertiginosas estampidas qgue tuvieron.

¢ En el 70% de los afios estudiados los recursos propios por habitante se movieron en igual
direccién que el consolidado de recursos nacionales y esta frecuencia fue levemente
superior para las avanzadas y levemente inferior para el resto de los grupos.

Se sostiene que un régimen de transferencias deberia evitar desincentivar el esfuerzo fiscal del
gobierno que las recibe, sin embargo, algunos autores consideran que en la Argentina el
sistema de transferencias intergubemamentales a las Provincias es una de las principales
causas de los desequilibrios presupuestarios provinciales y del sector publico consolidado, en
especial, se afirma que el sistema causa un desincentivo sobre el esfuerzo fiscal provincial.

El analisis de la evidencia empirica de las Provincias argerntinas durante el periodo 1959/2001
permite afirmar que las transferencias que recibieron del Gobierno Nagcional fueron relevantes
para explicar el comportamiento de los recursos locales propios y, al igual que los trabajos de
Berlinsky (1973), Porto (1996) y CFi (1983b), se encontré una relacion de complementariedad
entre las trasferencias y los recursos locales Y no una refacion de sustitucién como era mas
logico esperar segln la teorfa. Ademas se hallé que el impacto de las remesas de
Coparticipacion sobre los recursos tributarios totales fue mayor que el impacto de las Otras
Remesas. Sin embargo, al relacionar el esfuerzo fiscal provincial con la relacion RON/ROP
{(como un indicador de los incentivos a recaudar ingresos propios), se encontré una manifiesta
relacién inversa entre estas variables, guedando demostrado que a medida que aumenta Ia
proporcion de recursos nacionales en el total de ingresos corrientes de una jurisdiccion, surgen
claros desincentivos para disminuir el esfuerzo fiscal propio. Este resultado fue el hallado en
estudios de cortes transversales entre Provincias (FIEL (1991,b) y Ministerio de Economia de
ia Provincia de Buenos Aires (1996)).

El trabajo también concluye que la respuesta de los gobiernos locales a la disminucién de las
transferencias fue distinta que ante aumentos, aunque la hipotesis de asimetria sélo se cumplio
para el consolidado de las remesas nacionales. Es decir, a medida que el total de
transferencias por habitante aumentaron también aumentaron los recursos propios por
habitante de ias Provincias, mientras que a medida que disminuyeron, existié una propension a
disminuir los recursos locales por habitante aunque en menor magnitud gue si fuera simétrico.
Esto significé que a pesar que los recursos nacionales volvieron a su nivel inicial, los locales se
ubicaron en un nivel levemente superior al inicial. En términos del comportamiento del gasto
publico ésto podria evidenciar que los gastos aumentaron mas que las transferencias y que
cuando éstas disminuyeron el gasto bajo mas que ellas, sin embargo, alcanzé un nivel superior
al que tenia previo al aumento inicial de las transferencias, es decir, cierta parte de gasio
piblico se "pega" y no retorna a su nivel inicial. Esta asimetria se puede clasificar como de
desplazamiento fiscal.
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Los resultados permitirian confirmar que en la Argentina el sistema de fransferencias
intergubernamentales a los gobiernos provinciales ha causado un desincentivo al esfuerzo
fiscal provincial y que este desincentivo se manifiesta a través de la relacion RON/ROP.
También se demostré que las diferencias de este indicador entre Provincias fueron
sistematicamente muy amplias, fundamentaimente, de las avanzadas respecto ai resto de los
agrupamientos; lo cual permitiria evidenciar serios problemas estructurales en la combinacién
de financiamiento de los sectores plblicos provinciales. La solucién de este fenémeno no sélo
requeriria de modificaciones al sistema de transferencias Nacion-Provincias sino también de
ajustes directos a los incentivos y a la eficiencia para recaudar ingresos propios locales.

Sin embargo, un aspecto puede estar limitando los resultados encontrados: durante estos arfios
en la Argentina hubo cambios en las concepciones del rol del sector plblico provincial en Ia
provisién de bienes publicos, por lo tanto, se puede decir que debido a deseos de los
ciudadanos o a recomendaciones de la teoria econémica, simultaneamente al aumento de las
transferencias, las Provincias también se hiciercn cargo de un mayor nivel de gasto que antes
era cumplido por el Estado Nacional. Ademés, como la Nacién no gird los fondos necesarios
para su financiamiento, fas jurisdicciones provinciales debieron solventario a través de mayores
recursos locales. Por lo tanto, se puede justificar un punto como el alcanzado, pero
seguramente porque [as ideologias sobre el rol del estado provincial cambiaron con el tiempo,
vgr. hubo cambios en la curva de indiferencia ¥ no s6lo en la restriccion de gastos.

Este trabajo solo constituye un puntapié inicial en el estudic del comportamiento de los
recursos publicos provinciales. Por ejemplo, con el proposito de limitar la extensién del estudio,
un deficit importante de! trabajo fue no realizar un analisis econométrico de cada grupo
provincial, ya que este tipo de desagregacion permitiria evaluar las diferentes reacciones de
cada grupo provincial a las transferencias que reciben. Otra limitacion se originé en la cobertura
temporal del trabajo y en la falta de informacion sistematizada de variables socioecondmicas
provinciales para dicho periodo, lo cual condicioné el namero de variables explicativas
utilizadas en los modelos de regresion. Se recomienda Y espera que otros trabajos indaguen y
profundicen estos y otros factores ¥ que acrecienten la base de datos.
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ANEXO A

ASPECTOS CONCEPTUALES Y METODOLOGICOS

1. Fuentes de datos

Las principales fuentes de ejecuciones presupuestarias Provinciales son el Consejo Federal de
Inversiones (CF1) y la Secretaria de Hacienda de la Nacion®.

El CFI realizo desde 1959 hasta 1990 un relevamiento sistematizado de datos de ejecuciones
presupuestarias Provinciales anuales (incluidas las actuales Ciudad Autbnoma de Buenos Aires
y Provincia de Tierra del Fuego e Islas del Atlantico Sur). Esta informacién fue publicada
desagregada por Provincias para el periodo 1959/1970 y por regiones para el periodo
1970/1985. Las ejecuciones del periodo 1986/1990 no se publicaron oficialmente.

La metodologia de cdmputo utilizada y continuada, con algunas variantes a lo largo de sus
publicaciones, fue la que sugerian los manuales de las cuentas gubernamentales de las
Naciones Unidas de la década de los sesenta. Los datos estan basados en las cuentas de
inversion Provinciales® y fueron relevados mediante misiones de técnicos a las Provincias que
extraian las cifras de los registros contables y, en muchas ocasiones, los cubrian con
estimaciones efectuadas de comin acuerdo con los funcionarios Provinciales (CFI, 1966),

“Los ingresos tributarios de las Provincias fueron clasificados de acuerdo con una codificacion
suigeneris en la que se traté de volcar las formas tipicas de imposicién de las Provincias
argentinas” (CFl, 1966: prélogo). Cabe destacar que estas publicaciones abandonaron algunas
clasificaciones ya tradicionales en esa época, como la distincién enfre ingresos tributarios y No
tributarios y entre impuestos directos e indirectos. La primera clasificacion no fue considerada
debido a que sostenian que esa desagregacion, ademas de dificil concrecion, carecia de
motivaciones practicas. Tampoco distinguieron entre impuestos directos e indirectos por
considerar que podia significar un juicio de valor sobre los sistemas impositivos Provinciales,
debido a que los sistemas con predominio de impuestos indirectos son mas regresivos gue los
con predominio de impuestos directos. No obstante, distinguieron entre ingresos corrientes e
ingresos de capital. Tampoco consideraron como ingresos de capital a muchas remesas
giradas en caracter reembolsables porque sostenian que tales remesas eran hechas en
condiciones de plazos y tasas de interés mucho mas favorables a las establecidas en el
mercado de crédito, y por lo tanto, asumian caracteristicas similares a las remesas sin cargo de
reembolsos, como los impuestos en coparticipacion (CFI, 1966).

Este organismo no conté con una definicion preestablecida de Administracion Publica
Provincial, por lo tanto, incluy6 todas aquellas entidades descentralizadas de propiedad publica
total o parcial que no operaban en un régimen de concurrencia con la actividad privada, con lo
que se aseguré que las cifras reflejarian las consecuencias de las decisiones de caracter
publico, aunque no las que se referfan al total del patrimonio. “Es asf como, por ejemplo, fueron
incluidos los Institutos de Prevision, las Direcciones de Vialidad vy las entidades proveedoras de
energia y no fueron computados ni los bancos ni las empresas estatales” (CF1, 1966: prologo).

A traves de las distintas oficinas predecesoras de la actual Direccién Nacional de Coordinacion
Fiscal con Provincias (DNCFP), Ja Secretaria de Hacienda constituye la otra fuente de
ejecuciones presupuestarias Provinciales. A diferencia del CFl, ha obtenido sus datos
principalmente de los presupuestos ejecutados que les remiten las Provincias y la Ciudad de
Buenos Aires. Si bien la Secretaria de Hacienda ha ido ampliado la desagregacion y
reordenado algunos subrubros, tiene publicado -de acuerdo a la actual apertura solicitada a las
Provincias- las ejecuciones presupuestarias anuales desde el afio 1983 hasta la fecha. Desde

¥ La Fundacion Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas (FIEL) basandose en a informacién de la Secretaria de
Hacienda, pero con distinta metodologia de compuio, ha publicado series de ejecuciones presupuestarias Provinciales
para ef pericdo 1960/1988. Véase FIEL (1991a).

En los ingresos generalmente hay coincidencia en considerarlos ejecutados cuando se recaudan.



1972 hasta 1982 tiene series no publicadas y desde 1997, también ha publicado ejecuciones
provisorias trimestrales o semestrales®.

Al igual que el CF, esta entidad clasifica a los ingresos tributarios mostrando las formas tipicas
de imposicion de las Provincias, sin embargo, debido a que durante la década de los setenta y
principios de los ochenta fueron eliminadas varias fuentes de imposicién, (nicamente
desagrega los cuatro impuestos principales y a los restantes tributos los atna bajo el rubro
Otros impuestos. Utiliza las mismas clasificaciones genéricas del CFI pero ademas distingue
entre ingresos tributarios y no tributarios y agrupa a las cuentas segun el objetivo de las
operaciones. De acuerdo a este ditimo criterio, considera como recursos Gnicamente a las
entradas no recuperables (con y sin contraprestacion), incluso las transferencias unilaterales y
excluye el uso del crédito y todo aquella fuente de recursos que surja de una operacién que no
se realice con el objetivo de politica econémica sino para financiamiento o administracion de la
liquidez (Ministerio de Economia, Secretaria de Hacienda, {s.d.t.)).

A diferencia de! CFl, sus registros parten de una concepcién especifica de las instituciones que
componen la Administracion Puablica Provincial (Administracion Central, Organismos
Descentralizados e Instituciones de la Seguridad Social), en consecuencia, excluyen a las
empresas estatales (cualquiera sea su propiedad) y los organismos descentralizados que no
consolidan en el presupuesto pablico Provincial.

Los Cuadros Anexo A.1. y A.2. contienen las clasificaciones y conceptos utilizados por las dos
fuentes de datos.

¥ La Secretaria de Hacienda también ha publicado series de presupuestos Provinciales que abarcan ef periodo
1865/1981.




Cuadro Anexo A.1.: Rubros de Ia metodolcgia CFi

1. INGRESOS CORRIENTES

Aquellos que modifican el patrimonio del estado Provincial en forma cuantitativa y cualitativa y que éste
obtiene en concepto de impuestos, tasas y contribuciones de mejoras, producido de empresas y juegos
de azar, rentas de su patrimonio, de los regimenes de coparticipacién y de los aportes no reintegrables
efectuados por la Nacién

1.1 de jurisdiccién Provincial

1.1.1 Imposicién sobre fos inmuebles: tributos que gravan la riqueza inmobiliaria, tomando como hecho
imponible la existencia de un inmuebls, vgr. impuesto inmobiliario, contribucidn de mejoras.

1.1.2 Imposicién sobre las actividades lucrativas: tributo que considera como hecho imponible el ejercicio
de cualquier comercio, industria, oficio, o profesion, negocio o actividad lucrativa habitual. Actualmente se
asimila al impuesto a los ingresos brutos

1.1.3 Imposicion sobre los actos juridicos: incluye el impuesto a los sellos v las tasas retributivas de
servicios de justicia.

1.1.4 Imposicidn sobre vehiculos: grava los vehiculos cualquiera sea su tipo.

1.1.5 Imposicién sobre la transmision gratuita de bienes: impuesto que grava todo acto que exteriorice la
transmision gratuita por causas de muerte, anticipo de herencias o donacion de bienes muebles e
inmuebles, créditos, valores, etc.

1.1.6 Imposicion especifica sobre la produccién agropecuaria y minera: excluye el impuesto a los ingresos
brutos sobre actividades agropecuarias.

1.1.7 Imposicién sobre espectaculos y juegos de azar: no incluye el producido de juegos de azar que se
imputa en 1.1.10

1.1.8 lmposicién energia y combustible: incluye todos los gravamenes del consumo en la jurisdiecion
Provincial,

1.1.9 Tasas: toda retribucion abonada por el usuario de un servicio a cargo del Estado y que no se impute
en ofro rubro,

1.1.10 Producido de empresas y juegos de azar: excedentes producidos por la actividad empresaria del
Estado, generados por ia explotacion de juegos de azar y ganancias que obtiene en su actividad
financiera

1.1.11 Otros: todos los ingresos corrientes de jurisdiccion Provincial que no estén especificamente
asignados a otro rubro, montos correspendientes a la administracion del sistema previsional, regalias
petroliferas y gasieras, uraniferas, etc.

1.2. Remesas Nacionales

1.2.1 Regimenes de coparticipacién nacional: incluye los regimenes de coparticipacién federal,
coparticipacion vial, convenios transitorios, etc.

1.2.2 Otras remesas nacionales: incluye transferencias, aportes condicionados y de libre disponibilidad,
convenios Nacion-Provincias, adelantos del Tesoro Nacional y otros conceptos no incluidos en el sistema
de coparticipacion,

2 INGRESOS DE CAPITAL

Ingresos de capital son aquellos que varfan el patrimonio estatal sélo cualitativamente y proveniente del
crédito publico a mediando y largo plazo, de la venta de bienes que integran el activo fijo y de los
reintegros y amortizaciones de préstamos otorgados por el estado Provincial

2.1 Préstamos: recursos de crédito plblico a mediane y largo plazo.

2.2 Ventas de activos: se asimila al rubro contable venta de activos fijos o bienes de capital (patrimonio)
2.3 Oftros: todos los recursos de capital no incluidos en rubros precedentes.

Elaboracion propia sobre la base de CF| (1966 y 1991)




Cuadro Anexo A.2.: Rubros de la metodologia Secretaria de Hacienda

Los recursos son todas las entradas no recuperables, con y sin, confraprestacion, incluso las donaciones:
los recursos asi definidos pueden ser corrientes o de capital, refiriéndose estos dltimos a las entradas por
venta de activos fijos, preexistentes, intangibles y financieros adquiridos o mantenidos por el objetivos de
politica fiscal
1. INGRESOS CORRIENTES
1.1 Tributarios: ingresos derivados del poder de tributacion del Estado Provincial y los que provienen del
Régimen de Coparticipacion de Impuestos Nacionales que se encuentran vigentes.
1.1.1 De Origen Provincial

- Ingresos Brutos

- Inmobiliario

- Sellos

- Automotores

- Otros Recursos Tributarios
1.1.2. De Origen Nacional

- Distribucién Secundaria - Ley 23.548 y Modif.

- Otros de Origen Nacional
1.2 No Tributarios: ingresos provenientes de las regalias v fos que se derivan de las fuentes no
impositivas como son las tasas, los derechos, los alquileres, primas y multas.
1.2.1 Regalias
1.2.2 Otros No Tributarios
1.3 Venta. Bienes y Servicios de la Administracién Publica: recursos provenientes de la venta de
bienes y prestacién de entidades cuya gestion no tiene fines comerciales o industriales (ingresos
derivados de la venta de publicaciones o entradas a museos, centros culturales, ingresos por servicios
asistenciales, efc.)
1.4 Rentas de la Propiedad: ingresos derivados de [a percepcién de intereses, dividendos,
arrendamientos y derechos provenientes de la propiedad de activos fijos, intangibles y financieros.
1.5 Transferencias Corrientes: recursos provenientes de transacciones sin compensacion recibidas de
entes que no consolidan en el presupuesto vy que son utilizados para financiar eregaciones corrientes. Se
corresponde parcialmente con el rubro aportes no reintegrables del esquema anterior.
2. INGRESOS DE CAPITAL
2.1 Recursos Propios de Capital: ingresos de la venta de activos fijos.
2.2 Transferencias de Capital: ingresos por transacciones sin contraprestacion que se perciben sin
compensacion recibidas de entes que no consolidan en el presupuesto y que son utilizados para financiar
erogaciones de capital, son aportes no reintegrables para financiar gastos de capital.
2.3 Disminucion de la Inversién Financiera: Comprende la venta de Acciones y Participaciones de Capital
de empresas publicas y el recupero de préstamos

Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Economia de la Nacién {s.d.t.)

2. Cobertura

La base comprende datos anuales de fos recursos plblicos Provinciales percibidos desde 1959
hasta 2001. Abarca desde 1959 porque de este afio data el primer registro sistematizado
sobre ejecuciones presupuestarias Provinciales®, y hasta 2001 porque, producto de las crisis
fiscales, financieras e institucionales de la Nacién y de las Provincias, el 2002 fue un afio donde
se produjo un quiebre estructural en las politicas fiscales, monetarias y cambiarias del pais.

La base incorpora a la actual Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del atlantico Sur
(hasta 1991, Territorio Nacional) debido a que, a pesar de haber tenido un status especial de
coparticipacion de impuestos federales, su estructura tributaria es comparable con las
Provincias. Sin embargo, no incorpora los datos correspondientes a la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires (desde 1994, Ciudad Autonoma) porque esta jurisdiccion posee un
status distinto en cuanto a disponibilidad de recursos no comparable estrictamente con las
Provincias (no recauda todos los impuestos Provinciales tradicionales y cobra tributos tipicos
de los municipios).

La base tampoco comprende a las transferencias implicitas concretadas a través de regimenes
de promocion ni las transferencias recibidas por los gobiernos municipales.

* En 1959 ol Territorio Nacional de Tierra del Fuego no contd con presupuesto propio.




Cuadro Anexo A.3.: Fuentes de datos utilizadas

Periodo Fuente

1959-1963 | CFl (1966), “Gastos e ingresos publicos Provinciales 1959-1963". 4 volumenss.
Buenos Aires

1963-1967 | CFI (1969). “Gastos e ingresos pUblicos Provinciales 1963-1967" 1 volumen. Buenos
Aires,

1968-1969 | CFI (1971). “Gastos e ingresos pablicos Provinciales 1968-1969”. 1 volumen. Buenos
Alres.

1970-1972 | CFl, series no publicadas’®

1972-1982 | Secretaria de Hacienda de la Nacion, series no publicadas.

1983/2001 | Secretaria de Hacienda de la Nacién, DNCFP,
Desagregacién disponible a través del Departamente de Economia FCE-UNLP.
Trabajos Especiales, Variables regionales, en pagina web.
http://www.depeco.econo.unip.edu.ar/dbregional/inicio.htm (octubre 2002)°

3. Ensamble

de datos

Las series de las dos fuentes fueron ensambladas de acuerdo a lo indicado en el Cuadro

Anexo A.4.:

® Desde 1970-1985 los datos fueron publicados desagregados por regiones (CFl (1991). “Gastos e ingresos piblicos
Provinciales 1970-1985". Tomos | y [l. Buenos Aires

La misma

Informacion  estd  disponible en la  Base Provinfo del Ministerio  del  [nisrior

http/iwww.mininterior.gov.ar/provin/bd_ provinfo/index.asp (abril 2002)




Cuadro Anexo A.4.: Empalme conceptual de datos de recursos provinciales totales

Metodologia CFI Metodologia Secretaria de Hacienda
1 Recursos corrientes 1. Recursos corrientes
1.1 De origen Provingial 1.1 De origen Provingial
1.1.1. Tributarios 1.1.1 Tributarios
Imposicién sobre los inmuebles Impuesto inmobiliario
imposicion sobre las actividades lucrativas Impuesto a Ingresos Brutos
Imposicion sebre los actos juridicos Impuesto a los Sellos
Imposicion sobre vehiculos Impuesto a Automotores
1.1.2 Otros tributarios 1.1.2 Otros tributarios

Imposicién sobre la transmisién gratuita de | Otros Recurscs Tributarios
bienes + Imposicion especifica sobre la
produccion agropecuaria y minera +
Imposicion sobre espectaculos y juegos de
azar + Imposicion energia y combustible

1.1.3. No tributarios 1.1.3. No tributarios

Tasas + Otfros Otros no Tributarios + Vta. Bienes y Serv. de
la Adm. Publ + Rentas de la Propiedad’
Regalias

1.2 De origen nacional 1.2 De origen nacional

1.2.1.Coparticipacién  Nacional (de | 1.2.1.Tributarios: Distribucion Secundaria -

impuestos y  otros  regimenes  de|Ley 23.548 y Modif.
coparticipacién®)

1.2.2.0tras remesas nacionales 1.2.2. Tributarics: Otros de Origen Nacional
+ Transferencias Corrientes

2. Recursos de capital 2. Recursos de capital

Prestamos Uso del crédito (Fuente de financiamiento,
bajo fa linea)

Ventas de activos Recursos Propios de Capital

Otros Transferencias de capital + Disminucién de la

Inversion Financiera {sobre la linea)

Por lo tanto, los aspectos més salientes del ensamble son:

i } Se cred una estructura diferente a las empleadas por ambas fuentes.

iiy Se adoptd una concepcién moderna de Administracién Ptblica Provincial, segln la cual se
deben excluir de la Administracion Publica a las empresas del estado. Por ende, se sustrajo de
las de las series del CFl el rubro Producido de empresas y juegos de azar.

iif}y Para tabular los ingresos de capital se adopté el criterio del CFI. En consecuencia, a pesar
que la metodologia de la Secretaria de Hacienda considera al rubro Uso del Crédito como una
Fuente de Financiamiento (operacion bajo la linea), se lo clasificé como un recurso de capital.

4. Clasificacign de los recursos de origen nacional

Las publicaciones del CFl desagregan a los recursos de origen nacional en:
* Regimenes de Coparticipacién Nacional
» Ofras remesas nacionales.

Series no publicadas de la Secretaria de Hacienda (periodo 1972/1982) desagregan a los
recursos de origen nacional en:

" Hasta 1995 tanto la Venta de bienes ¥ servicios como las Renfas de fa propiedad se consideraban deniro de Otros no
tributarios.

® El CFl incluye a tos fondos de la Coparticipacién Vial en este rubro, mientras que la Secretaria de Hacienda los
computa como Ofros Ingresos Tributarios de Origen nacional. Sin embargo, la comparacién de las series
Coparticipacién Nacional (CFl) e Ingresos Tributarios: Distribucién Secundaria (Secretaria de Hacienda) no arroja
diferencias significativas y coinciden en muchos afios, por lo tanto, se subestimé este problema de registro en la base
de datos elaborada.



Distribucién secundaria —ley 23548 y modificatorias

Oftros de origen nacional {incluye las transferencias destinados a infraestructura)
ATN para erogaciones corrientes

Aportes no Reintegrables para erogaciones corrientes

A partir de 1983, las publicaciones sobre ejecuciones presupuestarias de la Secretaria de
Hacienda gozan de una amplia apertura, en especial, el subrubro Otros de origen nacional, que
a partr de 1991 canalizd numerosas y nuevas fransferencias, no todas con destinos
especificos.

En funcion estos datos, se elaboré una base anexa de Recursos de Origen Naciongal para el
periodo 1972/2001. La clasificacion resultante se transcribe en el Cuadro Anexo A.5.°.

® Las transferencias del Gobierno Nacional a los Provinciales han sido no condicionadas, por esta razén, la principal
apertura empleada en la base de dafos es la que distingue entre transferencias de libre disponibilidad y de asignacion
especffica. No obstante, una clasificacién mas importante hublera sido la que discrimina entre fransferencias
automaticas y discrecionales, sin embargo, realizar esta desagregacion regueriria de un analisis minucioso por rubro y
por afio de fos Otros ingresos Tributarios de Origen Nacional.




Cuadro Anexo A 5: Empalme conceptual de datos de recursos Provinciales de origen

nacional

Rubro BD

Rubro en fuente Secretaria de Hacienda

Coparticipacion federal
{automaticas y de libre disponibilidad)

o Distribucion Secundaria - Ley 23.548 y
Maodificatorias.

Transferencias corrientes
(discrecionales y de libre disponibilidad)

* ATN para ercgaciones corrientes {(Fondo ATN,
ATN Ministerio de Economia y ATN Ministerio del
Interior

e Aportes no reintegrables para erogaciones
corrientes

s Otfras transferencias corrientes

Regalias
(automaticas y de libre disponibilidad)

Regaltas de Hidrocarburos
Regalias de Recursos hidricos y otros

Otras remesas de libre disponibilidad
{automaticas o discrecionales)

Garantfa de Coparticipacion

Ley 24049 - Transf. Servicios Educativos

Ley 24049 - POSOCO - PROSONU

Ley 24049 - HOSPITALES Y MINORIDAD Y FLIA.

Impuesto a las Ganancias - Suma Fija - Ley

24,621

impuesto a las Ganancias - Ley 24.699

* Impuesto a los Bienes Personales - Ley 24.699

* Fondo Compensador Desequilibrios Fiscales
{Acuerdo de 1992)

s Impuesto a las Ganancias - Exc. Conurbano
Bonaerense

o Régimen Simplificado para Pequefios

Contribuyentes (leyes 24744/98 art. 59 y 25067) 30

% del gravamen

Otras remesas de afectacién
especifica
(automaéticas o discrecionales)

¢ Impuesto alos Activos Fondo Educativo - Ley
23.906

+ [mpuesto a las Ganancias - Obras Infraestructura
de Bienestar Social

¢ Impuesto a los Bienes Personales- Ley 23.966 -
Art.30

* [VA-Ley 23966 art 5° Pto.2, Seguridad Social

Fondo Sub. Comp. de Tarifas Eléctricas Ley N°

24.065

Fondo Energia Eléctrica

Fondo Gran Rosario ley 24443/95

Fdo. Educ. y Prom. Cooperativa (Ley N° 23.427)

Moratoria Dto. 1023/95

Otros

Obras de Infraestructura - Ley 23.966

Coparticipacién Vial - Ley 23.966

F.E.D.El - Ley 23.966

FO.NAVL - Ley 23.966 vy 24.464

Subsidio a los Consumidores de Gas




S. Homogenizacién de los datos e indicadores utilizados

Para comparar los recursos en el tiempo, los datos fueron expresados en pesos de 1991
deflactados mediante un promedio simple del Indice de Precios Mayoristas Nivel General
(IPMNG) y del indice de Precios al Consumidor Nivel General (IPCNG) publicados por el
Instituto Nacionat de Estadisticas y Censos (INDEC)™.

Se eligié como afio base a 1991 porque en este afio comenzé a regir el Plan de Convertibilidad
que establecié la paridad de la unidad monetaria argentina con el délar (un peso equivalia a un
délar). Si bien lo mas indicado hubiera sido tomar como base al mes en que comenzd su
vigencia (abril de 1991), debido a que los datos disponibles de recursos son cifras acumuladas
anuales, se tomé como base del indice al afio. Tomar el afio de inicio de la paridad unitaria
frente al dolar también permite visualizar en forma aproximada la evolucién en una moneda de
apreciacion mas estable como es el dolar (FIEL, 1991a).

Para comparar los ingresos entre Provincias se utilizé la poblacién. La poblacién de cada
jurisdiccién en cada afio no censal se estimé usando la poblacién de las Provincias de los
Censos Nacionales de Poblacion de los afios 1947, 1960, 1970, 1980, 1991 y 2001 (cifras
provisorias). Se supuso que la poblacién creci6 anualmente de manera acumulativa.

Tanto para homogenizar los datos como para medir la capacidad fiscal de las iurisdicciones se
emplet el Producto Bruto Geografico Provincial. Se eligié este indicador a pesar que la Unica
serie de largo plazo disponible resuita de empalmar varias series con distintas metodologias de
célculo y que este indicador puede no reflejar correctamente la base imponible Provincial
porque alrededor del 30% de los ingresos impositivos Provinciales provienen de impuestos
cuya base imponible es una manifestacion patrimonial’’. Los datos del periodo 1970/1997
fueron extraidos de la pagina web del Departamento de Economia de la FCE-UNLP v los del
perfodo 1998/2001 del Sistema de Informacion Provincial (Provinfo) del Ministerio del Interior.
Como las series de PBG Provinciales entre 1970 y 1997 se encontraban expresadas en pesos
de 1886 mientras que las de fos restantes afios estaban en valores corrientes, se expresaron
todas ellas en pesos de 1991 utilizando el deflactor descrito en el punto anterior.

6. Agrupamientos de las Provincias

Argentina posee actualmente 23 Provincias'? mas un Distrito Federal. Para agrupar a las
Provincias se emple6 la clasificacién del indice de Nivel de Desarrollo creado por Horacio
Nufiez Mifiana (Nufiez Mifiana, H. 1972)". Esta clasificacion permite considerar la peculiaridad
de un grupo de Provincias que, si bien registran ingresos per capita elevados, por su baja
densidad demogréfica presentan caracteristicas propias que justifican su clasificacion
separada'®.

" El IPMNG corresponde a |a serie empalmada por el INDEC periodo 1956-2001 y el IPCNG corresponde a la serie
empalmada por el INDEC periodo 1943-2001.
' Otras bases de los impuestos automotores e inmobiliarios serian las valuaciones o las cantidades de automotores o
de inmuebles multiplicados por sus respectivas alicuotas yfo algun indice de calidad {(Ministeric de Economia de Ia
Provincia de Buenos Aires (1986 y 1996),
"2 El Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur fue declarado Provincia en agosto de
191,
" Este indicador considera la calidad de la vivienda {porcentaje de viviendas en cada Provincia que cuenta con
elementos de calidad superior), la cantidad de automdviles patentados por Provincia per capita y la calidad de los
recursos humanos medida a través de la propercién de la poblacion total con estudios completos en el nivel secundario
¥ universitario. Segln el autor, este indicador refleja de alguna rmanera la riqueza tangible en manos de los habitantes
de las Provincias (componente 1 y 2) y el stock de capital productivo {componente 3). Se eligio esta clasificacion
porgue fue fa contemplada en la ley 20.221 de Coparticipacién Federal de Impuestos, porque estos cuatro grupos son
relativamente homogéneos en cuanto a tamafio de poblacion, nivel de producto econdmico y niveles de pobreza (BM,
1991) y porgue éstos Ultimos son los indicadores mas frecuentements utilizados en lfos trabajos de finanzas piblicas.
Las Provincias avanzadas poseen una alta densidad de poblacion, un elevado producto bruto gecgrafico y un bajo
indice de pobreza; las intermedias poseen un nivel intermedio de poblacion, de PBG per capita v de pobreza: las
rezagadas se caracterizan por tener un bajo PBG por habitante y un elevado nivel de pobreza, mienfras gue su
densidad de poblacion no es uniforme; finalmente las especiales se caracterizan por contar con una poblacién escasa,
un elevado PBG por habitante y un nivel de pobreza variante.

Se denomina a este grupo con la denominacidon empleada por Nufiez Mifiana (Provincias especiales) y no con la
denominacién del CF! (Provincias de baja densidad), porque esta ltima puede crear confusiones, por ejempfo,
Formosa posee una baja densidad demografica, pero se clasifica como rezagada y no come de baja densidad.




La evolucion del indicador desde 1970 hasta 1991 muestra que, con excepcién de las
jurisdicciones especiales y de tres Provincias que tuvieron pequefios cambios en su orden'®,
todas las Provincias permanecieron en el mismo agrupamiento a lo largo del periodo analizado.
Por esta razon, para el propésito de simplificar el anélisis de la estructura y evolucion de los
ingresos Provinciales, fue posible referirse a grupos de Provincias.

Los Cuadros A.5. y A.6. contienen el listado de las Provincias por grupo y su estratificacion
segun el Indice de Desarrollo calculado en tres momentos censales'®,

Cuadro Anexo A.6.: Categorizacién de las Provincias argentinas

Categoria Jurisdicciones
Provincias de nivel socio-econémico Buenos Aires
avanzado Santa Fe
Coérdoba
Mendoza
Chubut
Santa Cruz
{a Pampa
Rio Negro
Neuqueén
Tierra de! Fuego e Islas del Atlantico Sur
San Juan
San Luis
Entre Rios
Tucuman
Salta

La Rigja
Catamarca
Corrientes
Jujuy
Misiones
Chaco
Santiago del Estero
Formosa

Provincias
especiales

Provincias de nivel socio-econdmico
intermedio

Provincias de nivel socio-econémico
rezagado

OHNOARWN O RWN OO RWN R WN S

 Los cambios mas importantes en las posiciones corresponden a Mendoza y Salta. Existio un avance y posterior
refroceso de Catamarca y una leve mejora en la ubicacion de La Rigja. Una mencién especial merece el notable
avance de La Pampa.

" En el afio 2001 se realizo un Censo Nacionai de Paoblacién, Hogares y Vivienda, pero a la fecha de cierre de esta
seccion {junio de2003) no se habian publicads fos datos para actualizar este indicador.




Cuadro Anexo A 7: indice de Desarrollo por Provincia, sin Tierra del Fuego

D 1970 1D 1980 1D 1991
23|Formosa 17.5] 23|Formosa 3591 23|Santiago del Estero 39,99
22|Santiago del Estero 21,41 22|Santiago del Estero 36| 22{Formosa 42,49
21}Chaco 246f 21|Chaco 37,11 21{Chaco 44,29
2 Misiones 27,9 20|Misicnes 38,2 20|Misiones 47,16
19 31,2 19} Jujuy 45,1 19|Jujuy 49,63
18 32,7 18{Comientes 47,5 18|Catamarca 151,95
17 34,31 17|Sala’ - .:A0F  17)Salta; 54,78
16ila.k 35,9] 16|L=Rigja 54,91 16|Corrientes 57
15[Salta:: 38,4 15jTucuman 576 15|LaRiga 58,59
14|Tucurman 43,2 t4{Catamarca 59,1 14| Tucuman 63,86
13|Neuguen 48,8 13|Rio Nagro 64,6 13|San Luis 67,87
12}Entre Rios 49,8 12|San Juan 66,4 12|Entre Rios 68,26
11{San Luis 50,8 11]San Luis 891 11{San Juan 71,81
10|8an Juan 51,7 10|Neuguen 70,1 10]{Neuquen 73,26
9|Rio Negro 558 9lEntre Rios 70,4 9|Santa Cruz 76,59
8|La Pampa 55,5 8 Chubut 749 8lMendozar i CTTA9
71{8anta Cruz 66,2 7|Santa Cruz a1 7 |Rio Negro 78,03
6| Chubut 67,3 6|Buenos Aires 82,8 BiChubut 81,13
5|Mendoza::: 685 5|ia Pampa 83,2 5{Buenos Aires 81,55
4|Cordoba 787  4jMendo B|  4|SantaFe 87,37
3iSanta Fe 78,3 3{Cordoba 3|Cordoba 88,97
2|Buenas Aires 81,4 2|Santa Fe 2|La Pampa 88,17
1|Capital Federal 145,6 1|Capital Federal 163,7 1|Capital Federal 178,26
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