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INTRODUCCION

El presente trabajo ha sido desarrollado para presentar como Tesis ante las
autoridades de la Maestria en Finanzas Piblicas Provinciales y Municipales.

Tiene como objetivo analizar la evolucion del Federalismo Fiscal Argentino, las
causas que han Hevado al desenvolvimiento del mismo y principalmente analizar las
consecuencias que sobre la eficiencia y la equidad ha tenido.

Parcce claro que los problemas que presentan las Provincias argentinas, tienen una
causa historicamente reconocida: diferencias de desarrollo regional. Poco se hizo en la
historia econémica argentina para tratar de subsanar este tipo de problemas, intentos fueron
los programas de incentivo fiscal a la inversion, sistemas de promocion industrial, que en
general tuvieron un efecto nulo sobre el desarrollo de determinadas regiones.

La existencia de diferente grado de desarrollo de las Provincias: unas ricas y otras
pobres, se ve acentuada por el estado de las finanzas puiblicas del sector publico argentino:
concentracion de los ingresos en manos de Nacién y la desconcentracion del gasto,
haciendo que el sistema de transferencias nacionales sea para algunas provincias la
principal fuente de financiamiento.

Si a todo esto le incorporamos que desde 1988 la distribucién entre Provincias
responde a porcentajes fijos de distribucién, sin incorporar ningtin criterio técnico para
determinar los fondos a recibir por cada Provincia, la distribucién final va a depender del
poder que tenga cada una para obtener mds fondos.

Una buena propuesta que tienda a revertir toda esta situacién deberia tener en
consideracion las siguientes cuestiones, que afectan la eficiencia y la equidad del sistema:

- Desarrollo relativo de las provincias: debe definirse a nivel Nacional las regiones que
necesitan un tratamiento especial. Debe tenerse en cuenta el estado de las provincias en
cuanto: el tipo de base imponible que tienen, el tipo de gasto que debe realizar, ia
disponibilidad de recursos calificados (de mediana y alta calificacion), etc.

- Determinacion de los ctiterios de distribucién de fondos: donde deben pautarse criterios
objetivos, teniendo en cuenta la solidaridad entre las partes pero no llegando a una
redistribucién tal como a la que se ha llegado, incorporando en el sistema algin tipo de
control para limitar el comportamiento de los gobiemnos receptores.

La mayoria de los cuadros presentados aqui contienen variables por provincias
publicados por el INDEC. La informacion se presenta en forma bruta lo que le permite al
lector obtener sus propias conclusiones, la idea es recolectar la mayor cantidad de variables



que tienen una incidencia directa sobre el desarrollo del federalismo, asi como sefialar
determinados hechos y circunstancias que influyen sobre la distribucion de los fondos
publicos.

El trabajo se organizé de la siguiente manera: en el capitulo priemro se presentan los
elementos e instrumentos tedricos que aplicaremos en el desarrollo del apartado siguiente.
En el capitulo 2 sc presenta una breve resefia historica del Federalismo Fiscal Argentino. El
siguiente capitulo se presenta el desarrollo de la tesis, valiendonos de datos empiricos para
extaer concluciones sobre la eficiencia y la equidad. En el capitulo 4 contendra las
conclusiones del tema y por tltimo se presentaran los lineamientos de una propuesta para
cerrar la la idea y ver a lo que apuntamos.



Capitulo 1

MARCO TEORICO

A. Justificacién de la Intervencion Estatal

Las reglas de eficiencia econémica, establecen que deben cumplirse las siguientes
. . v - . . 1
condiciones, en una economia con dos consumidores A y B, y dos bienes privados X e Y,
para lograr una asignacion de recursos eficientes en el sentido de Pareto:

1) Eficiencia Tecnolégica: la mayor produccion posible de X para un nivel dado de
Y, y viceversa. Es decir, debe utilizarse la mejor tecnologia disponible que permita, con
los recursos dados de la economia, lograr la mayor produccién conjunta de los dos bienes.

2) Eficiencia en el intercambio: la “tasa marginal de sustitucién” en el consumo
entre los bienes X e Y debe ser la misma para los consumidores A y B.

3) Eficiencia en la produccion: la tasa marginal de sustitucién de Y por X en el
consumo debe ser igual a la marginal de transformacién en la produccion.

Las reglas de eficiencia Paretiana nos conducen hasta la Frontera de Posibilidades
de Produccion, pero la eleccion del mejor punto de la misma, trae a consideracion el tema
del bienestar entre los individuos A y B que son parte de una misma comunidad. Esta
eleccion es de tipo distributivo y debe realizarse basdndose en una funcién de bienestar
social, que exprese las combinaciones de bienestar para A y para B que satisfacen
igualmente las preferencias de la sociedad.

Luego, el punto de tangencia entre la Curva de Indiferencia Social y la Gran
Frontera de Posibilidades de Produccién, va a implicar eficiencia en la asignacién con una
distribucién determinada de la renta entre los dos individuos que forman la comunidad.

La asignacién a través del mercado, donde las decisiones se toman
descentralizadamente y bajo un sistema de mercado competitivo, hace que se llegue a una
asignacion eficiente de recursos’, partiendo de una distribucion inicial de la renta entre los
individuos.

1 -
Los cuales presentan rivalidad en el consumo.
Esto es lo que Adam Smith llama la “mano invisible” donde un sistema de mercado competitivo y
descentralizado asegura una asignacién eficiente de recursos.



Pero en la realidad el mercado presenta “fallas”, como: ausencia de competencia,
existencia de bienes ptiblicos, presencia de externalidades, indivisibilidades, problemas de
informaci6n, etc., que hacen que el mercado no provea soluciones eficientes en la
asignacién de recursos, y que la distribucién de la renta no sea la que la sociedad desea.
Ante estas “fallas de mercado”, la intervencién estatal se hace necesaria para lograr
objetivos de eficiencia y de equidad.

Sin duda el argumento mds fuerte que justifica la presencia del sector publico en la
economia, es la existencia de bienes publicos. Las caracteristicas principales de estos
bienes son las siguientes:

a- “no rivalidad” en el consumo, es decir los beneficios del consumo de este tipo de
bienes por un individuo particular no reducen los beneficios obtenidos por los demas
individuos. Por lo tanto, el agregado de un usuario adicional del bien tiene un costo
marginal igual a cero.

b- “no aplicabilidad del principio de exclusién”, por medio del cual si no se paga
no se puede gozar del bien. Para este tipo de bienes resulta ineficiente, aunque fuera
aplicable, la exclusion en el consumo.

La economia de cualquier pais estd formada por dos sectores béasicos: el publico y
el privado. El papel fundamental del sector publico es el de satisfacer “necesidades
publicas™ a través de la provision de bienes piblicos. Estas son de dos tipos, las llamadas
necesidades sociales donde se respetan las preferencias de los individuos por el bien
publico, y las necesidades preferentes, donde no se respetan las preferencias de los
individuos.

Las necesidades sociales son satisfechas por la provision que hace ¢l Estado de
bienes publicos puros, como: seguridad, justicia, defensa, etc. Las necesidades preferentes
son satisfechas por los bienes preferentes, que atn cuando presentan caracteristicas de
apropiabilidad y divisibilidad, necesitan de alguna forma de intervencién estatal debido a
las externalidades positivas que su provision genera. Es el caso de bienes como salud y
educacion. Estos bienes también pertenecen a la rama de los llamados “bienes mixtos”, ya
que la provisién por parte del Estado no excluye la provisién del sector privado de la
economia, existiendo la posibilidad de concurrir a hospitales o clinicas privadas y a
escuelas estatales o colegios privados.

Pero, como dijimos antes, €l Estado también se ocupa de aquellas actividades que
por sus caracteristicas configuran “fallas de mercado”, ya que la provision en manos del
mercado no es dptima por problemas de apropiabilidad o indivisibilidad (externalidades



tecnolégicas, recursos de propiedad comun, presencia de economias de escala, falta de
definicién de los derechos de propiedad).

B. Fundamentos del Federalismo Fiscal

El sector publico de cualquier pais realiza gastos y cobra impuestos para financiar a
los mismos. La distribucién de estas tareas entre los diferentes “niveles de decision™ del
sector priblico -estructura vertical- es de lo que se ocupa el Federalismo Fiscal. Esto es
independiente de la forma de gobierno que adopte el pais, ya que tanto bajo una estructura
juridica unitaria como bajo una organizacién federal de gobierno, las decisiones fiscales
son tomadas por varios niveles de decision.

En Argentina, constitucionalmente se reconocen los siguientes niveles de gobierno:
uno Nacional, 23 Provinciales, mas de mil cien Municipales de provincias y un Distrito
Federal (Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires).

En un sistema federal de gobierno la distribucion de responsabilidades entre
niveles de decisién puede hacerse en forma més o menos centralizada o descentralizada.
Considerando lo que la teoria normativa predice en cuanto a la division de funciones entre
niveles de gobierno, partimos de las que Musgrave, en su libro de “Hacienda publica:
teoria y aplicada” identifica como las tres principales funciones del sector publico:

1) Funcién de asignacion: trata de lograr el mejor uso alternativo de los recursos
econémicos, interviniendo en aquellos casos en que el mercado falla y no puede proveer la
solucién eficiente (como es el caso de los bienes publicos).

2) Funcién de distribucion: tiene el objetivo de aproximar la distribucion de la
renta a aquella que la sociedad considera més justa o conveniente. En general, hay
consenso de que esto implica una distribucién mas equitativa que la que se daria en
ausencia de intervencion estatal.

3) Funcion de estabilizacién: tiene que ver con el efecto que tiene la politica
presupuestaria sobre las variables macroeconémicas mas importante. Es decir, la funcion
que tiene el sector plblico de mantener a la economia en niveles de empleo relativamente
altos, con un grado razonable de estabilidad de precios, atendiendo objetivos de una
aceptable tasa de crecimiento econémico y sin perder el control de las cuentas externas del
pais.

En la teoria econdmica parece haber consenso respecto de que es el gobierno
central el que debe asumir las funciones de estabilizacion, distribucién y la provision de
determinados bienes piblicos de alcance nacional. Pero en la practica estas funciones



persiguen objetivos fiscales que estan interrelacionados, y donde los instrumentos para
lograr tales objetivos no son independientes, por lo tanto, no s¢ puede dividir
taxativamente las funciones del sector publico entre niveles de gobiernos, aunque es
probable que un nivel de gobierno cumpla mejor algunas de las funciones que otro.

En cuanto a la funcidén de estabilizacion, una forma de gobierno centralizada
tendria una mayor capacidad para mantener niveles altos de empleo con precios estables.
Segiin Oates es conveniente que la oferta monetaria esté en manos del gobierno central, ya
que si cada nivel de gobierno fuera capaz de crear y destruir dinero, existird un gran
incentivo para una rapida expansion monetaria con un continuo crecimiento en el nivel de
precios, lo que tornaria inestable la situacion. Asi, los instrumentos monetarios de la
politica de estabilizacién deberian estar en manos del gobierno central.

Pero la politica monetaria no es el tUnico instrumento de la politica de
estabilizacién. También la politica fiscal tiene una incidencia directa sobre el nivel de
demanda, por ejemplo: la elevacion del gasto pliblico serd expansiva, ya que se incrementa
la demanda inicialmente en el sector pablico y de ahi se trasmite al sector privado; o
recortes impositivos pueden ser expansivos ya que los contribuyentes tendran un mayor
nivel de renta y, por lo tanto, puede esperarse que gasten mas. Por lo tanto les queda a los
niveles inferiores de gobierno la politica fiscal -programa de ingresos y gastos publicos-
para estabilizar a sus economias. El problema es que ningiin gobierno municipal aislado
puede apropiarse de los beneficios totales sobre la renta y el empleo de una expansién en
su gasto local, ya que sus economias son altamente abiertas y parte de tales beneficios se
filtran a otras localidades.

La politica fiscal contraciclica se ocupa de moderar el ciclo econémico que surge
del funcionamiento de la economia, generando una demanda adicional en los momentos
depresivos y un ahorro en los perfodos de expansién econdmica, tratando de esta manera
que los recursos y gastos piiblicos resulten equilibrados intertemporalmente. La literatura
sostiene que el gasto piblico se fija normalmente por consideraciones de largo plazo que
atienden a la provisién de bienes y servicios, asi la variable de ajuste normalmente ¢s el
nivel de recaudacion que evoluciona prociclicamente3.

La consecucion de una politica fiscal contraciclica en un esquema descentralizado
presenta problemas, a causa de que:

- La porcién de sector priblico a cargo de un gobierno local o provincial es muy
pequefia con respecto al sector piblico total. Por lo tanto la capacidad de instrumentar con
éxito politicas contraciclicas es escasa, sencillamente por cuestiones de tamafio.

? Los datos de la realidad argentina no dicen lo mismo, al contrario el gasto publico argentino se ha
comportado prociclicamente, al igual que el nivel de la recandacion.



- Es casi imposible en un esquema descentralizado la coordinacién de todos los
gobiernos locales, para llevar adelante una politica anticiclica Gnica. De aqui que resulta
imprescindible la coordinacion del nivel superior de gobierno.

- La menor flexibilidad de los activos y pasivos de corto plazo de los gobiernos
locales, como mecanismo de financiamiento. Debido a que el gasto publico evoluciona
prociclicamente, los gobiernos expanden el mismo en los perfodos de auge del ciclo y en
la fase descendente se encuentran sin reservas (que deberian haberse formado durante la
fase ascendente del ciclo) y con escaza posibilidad de tomar préstamos para financiarse.

Dos son los aspectos centrales de las finanzas publicas descentralizadas, que segin
FIEL", dificultan una politica fiscal anticiclica {inica y coordinada:

a- recaudaciones propias de los gobiernos locales (municipales y provinciales) y
mecanismos de transferencias de recursos sensibles al ciclo econémico.

b- la existencia de un acceso irrestricto al endendamiento publico.

Por estos motivos toda politica anticiclica debe estar en manos del nivel superior de
gobierno.

Otra de las funciones del gobierno, esta vinculada al juicio de valor que la sociedad
tiene respecto de cual es la mejor distribucién de la renta. Los determinantes de la
distribucién de la renta entre personas pueden dividirse en dos tipos: los de la distribucion
de la riqueza (acumulada o heredada); y los determinantes de la distribucién de la
remuneracion a los factores productivos, que incluyen el stock de habilidades, el precio de
mercado de los factores, el entrenamiento, etc. Valores dados para estas variables
determinan la distribucién de 1a renta de la sociedad, que puede no corresponder con la
distribucién justa -siendo ésta una decision politica- , y requiriéndose la intervencién
estatal cumpliendo su rol distributivo.

La distribucién existente del ingreso se ve alterada por el mecanismo
presupuestario del gobierno, ya que los beneficios que surgen de la prestacién de bienes y
servicios que hace el Estado, no son proporcionales a la contribucién en la recaudacién ni
al ingreso de las personas. Por lo tanto dos son los instrumentos presupuestarios que
alteran la distribucidn del ingreso:

- los gastos: a través de la provision de bienes y servicios publicos.
- los ingresos: a través del establecimiento de estructuras tributarias progresivas (o
regresivas).

Asi por ejemplo, un instrumento fiscal de la politica de distribucién seria un
esquema de impuestos-transferencias, que combine imposicion progresiva para las
familias de altos ingresos, con transferencias a las familias mas pobres. Esta misma

* “Hacia una nueva organizacion del Federalismo Fiscal en la Argentina”, FIEL. 1993.



politica aplicada por un nivel inferior de gobierno en particular, tendra como resultado,
que encontrara en su territorio una proporcion cada vez mayor de pobres y una migracién
de ricos hacia otras jurisdicciones donde tal politica redistributiva no exista, con la
consiguiente caida del nivel de renta per capita en dicha jurisdiccion. Las consecuentes
migraciones indeseadas de las personas entre las jurisdicciones se evitarian si tal politica
estuviera en manos del gobierno nacional.

Sin embargo, hay que considerar que, en la préctica, los presupuestos de los
gobiernos provinciales, también tienen efectos sobre la redistribucion de la renta. Un
andlisis de los efectos redistributivos de ciertos gastos provinciales pueden encontrase en
Porto y Gasparini’, donde se demuesira, para la provincia de Buenos Aires, que gastos
como Salud y Educacion, tienen un gran componente redistributivo, siendo los mismos
responsabilidad del gobierno bonaerense. Y que gastos como: Justicia, Seguridad,
Defensa, que en una gran proporcidn son realizados por el gobierno Nacional, poseen una
caracteristica distributiva poco significativa.

En cuanto a la funcion de asignacidén, Musgrave sostenia que ésta es el “corazén
del federalismo fiscal”, ya que existen argumentos econdmicos tanto para la
descentralizacién como para la centralizacién de la provisiéon de determinados bienes
pliblicos asf como para la asignacién de impuestos entre los diferentes niveles de gobierno.

1. Asignacion de gastos

Como condicién necesaria para la descentralizacion partimos de que existen ciertos
bienes -los bienes publicos locales- que no presentan efectos derrame entre jurisdicciones,
ya que los beneficios de su provision estan bien delimitados regionalmente.

Los argumentos a favor de la descentralizacién en la provisién de determinados
bienes publicos, se fundamentan en:

a) la mayor eficiencia econdmica debido a que pueden ajustarse mejor los
niveles de provision de ciertos bienes publicos a las preferencias de un subconjunto de la
sociedad. De esta forma la eficiencia econdmica se fortalece, al permitir una provision de
bienes publicos que estd més en consonancia con los gustos de los consumidores.
Probablemente si los consumidores estuvieran obligados a consumir un determinado nivel
de output de un bien publico, cuando son posibles las variaciones en los consumos
individuales, la asignacién de recursos serd menos eficiente que en un esquema
descentralizado.

* Cuadernos de Economia n° 6 en preparaciéon. Publicacién: Ministerio de Economia de 1a Provincia de
Buenos Aires, 1995.
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Las posibilidades de ganancia en el bicnestar por medio de la
descentralizacion se refuerzan, si tenemos en cuenta ¢l modelo de Tiebout, que sostiene
que los individuos tenderdn a localizarse en jurisdicciones con demandas por bienes
publicos similares. Asi, los individuos sc desplazan entre las comunidades eligiendo
aquella jurisdiccion que mas satisface sus preferencias.

Oates® trata de medir las ganancias de bienestar que surgen por la provisién
descentralizada. Su ejemplo consiste en dividir a una poblacién en dos grupos, en cada uno
de los cuales la demanda por un bien publico especifico es igual para todas las personas.
Los individuos del grupo 1 tienen una demanda por individuo igual a D1, y la curva de
demanda para los del grupo 2 es D2. Asumiendo un precio constante por habitante de OP,
el nivel deseado de consumo en el grupo 1 es Q1 y en el grupo 2 es Q2.

precio
\ F
E
P \ c
N
\15)1 D2
0 Q1 Q¢ cantidad

La solucion centralizada para la provision del bien publico es un nivel estandar
uniforme para los dos grupos, siendo este output uniforme un promedio entre la mayor y
menor demanda de los grupos, Qc.

La pérdida de bienestar, por la provision centralizada, para cada individuo del
grupo 1 es el drea ABC, que representa el exceso de costos sobre la valuacion de las
unidades excesivas de consumo. La pérdida de bienestar para cada individuo del grupo 2
es el darea CFE, representando el exceso de valuacién marginal sobre el costo por las
unidades de consumo perdidas.

Asi, ambos grupos pierden bienestar por la provision centralizada de dicho bien
phblico, estando esta pérdida en funcién de:

% “The Political Economy of Fiscal Federalism”, Wallace Oates. Ed. Lexington Books, 1977, Massachusetts.
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# Cuan lejos estd Q1 de Q2. Si Q1 y Q2 estuvieran muy cerca, Qc representaria una
aproximacidn cercana a los outputs méas deseados por los individuos.

# La elasticidad precio de las demandas individuales. Cuanto més ineldsticas sean las
curvas de demanda, mayor sera el area de los tridangulos ABC y CFE, representando mayor
pérdida de bienestar.

Este argumento planteado por Oates a favor de la descentralizacion en teoria es
aplicable, pero su comprobacién practica es muy dificil, ya que resulta dificultoso medir
las unidades de los outputs publicos y de obtener estimaciones confiables de las funciones
individuales de demanda.

b) Otros de los argumentos a favor de la descentralizacion, sostiene que la
misma puede conducir a niveles mas eficientes de outputs publicos, ya que si una
comunidad se ve obligada a financiar sus programas publicos a través de la tributacion
local, los residentes estaran en mejor situacién para sopesar los beneficios del programa
con los costos efectivos del mismo.

c)Los argumentos anteriores a favor de la descentralizacion de gasto
-mayor respeto de las preferencias individuales y la presencia de correspondencia fiscal-,
son los que cominmente reconoce la literatura. Pero el siguiente argumento no es menos
importante. Hace referencia a la cercania que existe, en un esquema descentralizado, entre
el ejecutor del gasto y el beneficiario del mismo, donde se reducen los “ruidos™ que
puedan existir en la comunicacién ejecutor-beneficiario, por ejemplo, los inadecuados
incentivos de los agentes para identificarse con los objetivos del principal, y donde es mas
facil la coordinacién de los mismos. Esto se relaciona con las deseconomias de escala de
las organizaciones: cuanto més grandes son, mas complejas y mas costoso el control y el
intercambio de informacién.

Los argumentos a favor de la centralizacion en la provision, se basan en:

a) la presencia de externalidades interjurisdiccionales; es decir: la provisién
de determinados bienes genera efectos externos (spill-over effect) que sobrepasan los
limites de una jurisdiccién particular; por lo tanto, para “internalizar” dichos efectos es
conveniente la centralizacién de la provisién de dichos bienes, ya que la provisién
descentralizada tenderia a la subproduccion (si dichos efectos fueran positivos) o
sobreproduccion (si dichos efectos fueran negativos).

_ b) la presencia de costos decrecientes que pueden existir en la produccién
de un determinado bien publico, que hacen que resulte conveniente la provisién por parte
de un tamafio superior de gobierno, que abarque a una mayor cantidad de personas que se
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benefician con su provisién, siendo 6ptimo producir a gran escala para aprovechar al
méximo las economias de escala del bien en cuestion.

En consecuencia, la descentralizaciéon o centralizacion de gastos debe analizarse
para cada bien en particular, ya que para ciertos bienes las economias de escala “mandan”,
en el tramo relevante, v por lo tanto conviene la centralizacién. Pero en otros casos las
deseconomias de escala “mandan”, a partir de un determinado nivel de produccitn,
resultando Optima la provision descentralizada.

La solucién al problema de seleccion del nivel adecuado de gobierno para proveer
un determinado bien publico no sélo va a depender del trade off entre el ahorro de costos
por consumo colectivo y la ganancia en el bienestar por los niveles mas descentrahzados
de provisién de acuerdo a los gustos particulares de los miembros de las Junsdlccmnes
sino que también deben tenerse en cuenta las siguientes cuestiones: la presencia de
externalidades interjurisdiccionales, asi como de deseconomias de escala, las distorciones
que genera la falta de correspondencia fiscal y la existencia de movilidad de los individuos
entre jurisdicciones.

2. Asignacion de potestades tributarias

Asi como existe el problema de asignar la responsabilidad de las distintas
funciones de gastos entre niveles de gobierno, también existe el problema de determinar la
estructura vertical del sistema impositivo, es decir la asignacién de potestades tributarias
entre los distintos niveles de gobierno.

Musgrave establecié “principios” para la asignacién impositiva, ya que una
asignacion vertical inadecuada de instrumentos impositivos puede acarrear costos
considerables para la sociedad, tanto en términos de eficiencia como de equidad. Tales
“principios” pueden enunciarse de la siguiente manera:

1) Los impuestos altamente progresivos, especialmente con fines
redistributivos, deberan estar en manos del gobierno central. Este tipo de impuestos en
manos de los gobiernos locales podrian crear incentivos perversos a migrar entre
jurisdicciones, por lo que deberian evitarse en niveles descentralizados de gobierno.

2) En general, los niveles inferiores de gobierno deberfan evitar los
impuestos sobre bases impositivas altamente méviles, ya que pueden alterar el patron de
localizacién de la actividad econdmica. Por lo tanto los niveles inferiores de gobierno

7 . s . s s x
El teorema de la Descentralizacion sugiere que cuando no hay ahorro de costos por una toma de decision
centralizada, siempre es preferible proveer ¢l bien sobre una base descentralizada.
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deberan utilizar impuestos sobre bases impositivas relativamente inméviles, como por
gjemplo el impuesto inmobiliario.

3) También deberian estar en manos del gobierno central los impuestos
sobre aquellas bases impositivas distribuidas en forma desigual entre las jurisdicciones;
por ejemplo, los impuestos sobre los recursos naturales. La centralizacion de este tipo de
tributos resulta conveniente tanto para evitar desigualdades geograficas, como para evitar
las distorsiones de asignacion que surgirian de la tributacién “local” de dichos recursos.

4) Los impuestos basados en el principio del beneficio, como cargas al
usuario y tasas, aunque son aplicables para todo nivel de gobierno, constituyen un
instrumento importante para los niveles mas descentralizados de gobierno, ya que no crean
incentivos para la movilidad entre jurisdicciones.

5) En la asignacion de fuentes tributarias también deben considerarse el
caso de “exportacion” de impuestos entre jurisdicciones, lo que tiende a reducir el precio-
impuesto para los programas publicos provinciales sobredimensionando el tamafio del
sector ptiblico ( McLure (1969)).

Por lo tanto, el gobierno central tiene claras ventajas en el campo tributario, ya que
tiene mayor capacidad para estructuras progresivas, porque evita cargas excesivas al ser
uniformes a nivel nacional y por ahorrar costos debido a la existencia de economias de
escala en la administracion tributaria (tanto por la economia de costos del ente recaudador
y fiscalizador, como por los menores costos que deben asumir los contribuyentes al tratar
con un solo fisco).

C. Justificacién tedrica del sistema de transferencias intergubernamentales

En un pais con un sector publico caracterizado por varios niveles de gobierno,
como es el caso de una organizacion federal, es comtn el uso de transferencias entre los
mismos.

El origen de estas transferencias es el resultado de la asignacién de
responsabilidades de gastos e impuestos entre niveles de gobierno, donde por las razones
antes enunciadas se centralizan los impuestos y se descentralizan algunos gastos, haciendo
que los niveles inferiores de gobierno se desfinancien, necesitando de las transferencias del
nivel superior de gobierno para cubrir la brecha entre gastos y sus propios ingresos. Estas
son de dos tipos basicos: las condicionales y las incondicionales.
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Una cuestion importante, respecto al disefio de transferencias, es la de si estas
deberian o no exigir compensacién por parte del receptor. A continuacién analizaremos las
implicancias analiticas de las diversas clases de transferencias.

Las transferencias de tipo incondicionales simplemente aumentan el poder
adquisitivo del gobierno que las recibe’. Son sin fin especifico alguno, y solamente tienen
un efecto renta en los presupuestos del receptor, que puede demostrarse graficamente de
la siguiente manera:

bienes
privados

5

bienes sociales

AB es la linea de presupuesto de la comunidad, que muestra las distintas
combinaciones de bienes ptiblicos y privados disponibles para ella. Las curvas - L e IT -,
representan las curvas de indiferencia que muestran las preferencias de la comunidad entre
los dos tipos de bienes.

Presentados los elementos del grafico, el punto inicial de equilibrio esta en E, de
tangencia entre la recta de presupuesto de la comunidad y la curva de indiferencia mds alta
posible, 1. El consumo de bienes privados es igual a OF y de bienes sociales es OG.

Si se concede una transferencia incondicional ignal a BD (medida en términos de
bienes sociales), el resultado es un traslado de la recta de presupuesto de la comunidad a
CD, siendo el nuevo punto de equilibrio E’. La comunidad consume ahora OH de bienes
privados y Ol de bienes sociales.

¥ Esto es lo que la teorfa afirma, pero en la realidad el hecho de que las transferencias no sean condicionadas
lleva a ineficiencias dadas por el efecto flypaper. Ya que el dinero transferido a los gobiernos locales “se
adhiere donde golpea”, es decir se utiliza por las jurisdicciones para incrementar el gasto piblico, en vez de
utilizarse, por ejemplo,para reducir impuestos locales permitiendo un aumento de los gastos privados.
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Parte de Ia subvencion se ha filtrado al sector privado a través de un aumento en el
consumo de bienes privados, igual a HF. Esto es asi porque el uso de la transferencia no
est4 condicionado a ningin tipo de gasto, y parte de la misma estd disponible para el
consumo privado a través de la reduccioén de impuestos.

Se interpreta a esta transferencia como el equivalente a un subsidio general a.la
renta de la comunidad que la recibe, presentando (nicamente un efecto renta, que
normalmente es positivo y que hace aumentar tanto el gasto en bienes sociales como en
bienes privados.

El objetivo principal de las transferencias incondicionales esta justificado por
razones de equidad, llamadas transferencias de igualacion, con sumas mas generosas para
jurisdicciones pobres o débiles de base tributaria, apuntando al logro de la equidad
horizontal del sistema.

Qates reconoce, como ofro de los objetivos de estos programas de transferencias
incondicionales el de asegurar niveles minimos aceptables de outputs piblicos en todas
las jurisdicciones. La racionalidad econémica de este objetivo, segin Oates, parece estar
basada en la eficiencia y la equidad. Con respecto a la eficiencia se puede argumentar que,
muchos de estos servicios (para los cuales se requiere un nivel minimo para todas las
jurisdicciones) tienen fuertes externalidades, por ejemplo es ideal que todos los habitantes
de un pais tengan una educacion bésica -saber leer y escribir-. Con respecto a la equidad,
es injusto negarle a un individuo la oportunidad de obtener una adecuada educacién,
buena atencion sanitaria, seguridad, ete.

Pero asegurar un nivel minimo de outputs publicos requiere ademas medidas
adicionales estableciendo estandares que las jurisdicciones deberian cumplir. Pero esto
genera una fuente de tension , en un sistema federal, entre la eficiencia y la equidad. Ya
que la eficiencia apunta a una mayor eleccion descentralizada en el sector publico, y por el
contrario, el deseo de garantizar niveles minimos de servicios (con objetivos de equidad),
lleva a imponer, ceniralmente, limitaciones al comportamiento fiscal local.

El actual sistema de reparto de los recursos de origen nacional para
Argentina, se instrumenta a través de la Ley 23.548, de porcentajes fijos de distribucién
entre las jurisdicciones, y en donde, aproximadamente, en un 70% las transferencias son
de tipo incondicional.

Las transferencias condicionales son subvenciones que estdn vinculadas de algin
modo al comportamiento del gobierno que las recibe. Pueden concederse, por ejemplo,
con la condicion de que parte del gasto para la cual se destind esté financiado por ingresos
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propios del gobierno que las recibe. O pueden estar vinculadas a clases de gastos
especificos (salud, educacién, etc.) en lugar de estar disponibles para gastos generales.

Este tipo de transferencias estén presentes, de algiin modo, en el sistema argentino:
El Fondo de Vialidad, es una transferencia que esta sujeta, entre ofras cosas, al porcentaje
del presupuesto que destinan los gobiernos provinciales en este gasto, requiriéndose la
participacion provincial en la financiacion del mismo. El caso del Fondo Nacional de la
Vivienda -FONAVI-, es una subvencion con fin especifico, que no requiere participacion
del gobierno local que la recibe, alterando significativamente el nivel de dicho gasto. El
Fondo Conurbano y el Fondo Educativo pertenecen a este grupo, pero el monto de la
transferencia no es significativo para el gasto en cuestién con lo que no se altera el nivel
del gasto para la cual se destino. El efecto de este tipo de transferencias es similar al de
una de tipo incondicional.

Las transferencias condicionales también pueden ser limitadas, esto es, puede haber
un limite superior en la cantidad de fondos que el nivel superior de gobiero puede
proporcionar. Otra variante, es una transferencia compensadora con fin abierto, que afecta
el precio relativo de una determinada actividad pero con libre eleccion de la canasta entre
esta actividad y el resto de los bienes. La teorfa sostiene que esta es la transferencia dptima
para el caso de actividades que generan beneficios externos a otras jurisdicciones, con el
objetivo de internalizar los beneficios producidos a los no residentes. El impacto de este
tipo de transferencias en el presupuesto de los gobiernos subnacionales es el siguiente:

r 3

otros bienes
publicos
A

»

O B C bien publico X

La actividad X genera externalidades positivas a otras jurisdicciones, resultando
conveniente que la produccion, que es llevada a cabo por una jurisdiccion en particular, se
incremente. El otorgamiento de una transferencias de este tipo afecta el precio relativo del
bien X, cambiando de pendiente la restriccion presupuestaria del gobierno receptor,
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pasando de AB (antes de la transferencia) a AC, sesgando la eleccion de la canasta de
bienes hacia una mayor cantidad de X.

Finalmente, la magnitud de las transferencias condicionales asi como de las
incondicionales, puede estar relacionada con alguna caracteristica del gobierno que las
recibe. Puede estar relacionada con la “capacidad fiscal” de la jurisdiccion, con el objetivo
de lograr un mismo nivel de ingresos fiscales per capita con la misma presién fiscal en
todas las jurisdicciones. O, puede estar relacionada con las “necesidades fiscales” de la
jurisdiccion, ya que no todos los estados provinciales tienen que hacer frente al mismo
nivel de necesidades, y ademsas, generalmente deben enfrentar distintos costos per capita
para la provisién de bienes piiblicos, resultantes tanto de la presencia de deseconomias de
escala, como de diferencias en la estructura demogréfica, dispersion de poblacién,
congestion urbana, dificultades de comunicacion, etc.

D. Que predice la teoria acerca del sistema de transferencias

En este apartado analizaremos los efectos econdémicos de las transferencias y su
fundamentacién para determinados casos especificos y la forma que las mismas deberian
tomar. '

1. EFECTOS EXTERNOS INTERJURISDICCIONALES

Existen ciertos gastos, realizados por los niveles inferiores de gobierno, que pueden
proporcionar beneficios a los no residentes, llamados efectos positivos externos
interjurisdiccionales. Sin embargo, el gobierno que realiza dicho gasto producira teniendo
solamente en cuenta los beneficios colectivos para sus residentes, sin considerar los
beneficios a los residentes de otras jurisdicciones, siendo el nivel de provision sub-6ptimo.

Para inducir a la jurisdiccion a que produzca una mayor cantidad del bien que
genera efectos de derrame interjurisdiccional positivos, deberia otorgarsele una
transferencia que incremente el nivel de dicha actividad.

9 . . ..

QOates’ muestra ¢l efecto que tienen las transferencias condicionales e
incondicionales sobre la asignacion de recursos para el caso de la presencia de efectos
externos en la provision del bien X.

Consideremos el siguiente grafico presentado por Oates, que representa la eleccion
colectiva de los residentes de una determinada jurisdiccidn entre la actividad X, que
genera efectos externos, y otros bienes (privados y publicos).

? “Federalismo Fiscal” Qates, Wallace. 1992
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otros bienes ,

Las curvas 1, II, III, representan las curvas de indiferencia colectiva entre el bien
publico X y de los otros biecnes. Cada una de estas curvas indica combinaciones
alternativas de outputs del bien X y los otros bienes que proporcionan el mismo nivel de
bienestar para los miembros de la comunidad, indicando las curvas sucesivamente mdas
altas niveles crecientes de bienestar. '

En ausencia de transferencias, la restriccion presupuestaria con la que se enfrenta
esta jurisdiccién es MN. El punto inicial de equilibrio es K, que maximiza las preferencias
colectivas dadas por la curva de indiferencia social I. El consumo de X es OA, siendo
conveniente incrementar su produccién por los efectos positivos que la misma genera.

Si se concede ahora una transferencia compensadora con fin abierto, se desplaza la
recta de presupuesto a MY, modificando el precio relativo de X. El nuevo punto de
equilibrio es E, con un consumo de X igual a OB, con una transferencia total en t€rminos
monetarios de EF.

Ahora supongamos que se le diera a la jurisdiccién una transferencia incondicional
EF. La recta de presupuesto se desplaza a M’N’, siendo el punto de equilibrio G, con un
consumo de X igual a OC, menor que el que se obtiene con una transferencia
compensadora. Esto es asi porque la transferencia incondicional tiene un efecto puramente
de cambio en la renta, sin afectar el precio relativo de X, y entonces parte de la
transferencia va a parar a otros bienes.
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Entonces, siendo el monto de la transferencia en términos monetarios el mismo en
los dos casos, igual a EF, una transferencia compensadora con fin abierto provee una
mayor cantidad del bien X (OB) que el que se obtiene con una transferencia incondicional
(OO). '

La teoria arriba a la siguiente conclusion: las transferencias compensadoras son el
instrumento de politica adecuado para corregir las distorsiones originadas en la eficiencia
asignativa, debido a la no consideracién de las externalidades en la provision de bienes
ptiblicos.'

2. DESEQUILIBRIO FISCAL

Por razones expuestas anteriormente, puede resultar eficiente asignarle al gobierno
central potestades impositivas que son relativamente amplias en comparacién con las
responsabilidades de gastos que este nivel tiene, encontrandose ¢l mismo en una situacién
superavitaria; ocurriéndole lo contraric a los niveles inferiores de gobierno, y
encontrandose los mismos en una posicion deficitaria.

En este caso, el nivel superior de gobierno deberia otorgarle al nivel inferior, una
transferencia que haga que el mismo se encuentre en una posicién tan buena como sea
posible. Puede demostrase graficamente que la subvencién que consigue esto es una
transferencia de tipo incondicional.

otros
bienes ,

F

C

0 D G D'’ bienX

¥ Naturalmente, serfa posible inducir al gobierno receptor a proporcionar el output OB del grifico, a través
de una transferencia incondicional; aumentando la misma, en término monetarios, hasta el punto en que el
efecto renta de lugar a este nivel de provisién, Pero esto siempre serfa mas caro e ineficiente que una
transferencia compensadora.
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Partimos de la situacion inicial de equilibrio en el punto R, con una recta de
presupuesto CD, que en ausencia de transferencias, nos permite alcanzar la curva de
indiferencia L.

El otorgamiento de una transferencia incondicional de cantidad CF, hara subir la
recta de presupuesto a FG, teniendo como resultado el punto T de equilibrio sobre una
curva de indiferencia mas alta, la curva III.

Una transferencia compensadora, que implica el mismo monto en términos
monetarios, nos lleva al punto S sobre una curva de indiferencia I, que forzosamente tiene
que estar por debajo de la curva Il

En este caso una transferencia incondicional serd superior a una condicional, desde
el punto de vista que le permite al receptor alcanzar una curva de indiferencia superior, lo
que implica un mayor bienestar para la comunidad, resultando éptimas para cerrar la
brecha fiscal que se genera entre la separacién de fuentes de ingresos y responsabilidades
de gastos en algunos sistemas.

3. EQUIDAD FISCAL EN UN SISTEMA FEDERAL

A nivel politico, la equidad fiscal influye mucho en la formulacién de programas
presupuestarios. Muchos paises se basan, en mayor o menor medida, en transferencias
intergubernamentales para compensar desigualdades entre jurisdicciones. La magnitud de
las mismas puede estar relacionada con la “capacidad” fiscal tratando de lograr un mismo
nivel de ingresos fiscales per capita con la misma presion fiscal en todas las jurisdicciones,
o con la “necesidad” fiscal de la jurisdiccion tratando de respetar las necesidades
particulares de la misma, teniendo en cuenta los diferentes costo de prestacion de los
servicios.

4. REDISTRIBUCION DE LA RENTA

En este apartado el tema es como afectan las transferencias intergubernamentales a
la consecucion de una distribucién justa de la renta. El problema del empleo de estas con
fines distributivos, es que son transferencias de un grupo de gente a otro, mientras que la
distribucién justa de la renta implica una distribucién entre individuos. Entonces, las
transferencias entre niveles de gobierno no son un buen instrumento para conseguir la
distribucién deseada de la renta, pero consideraciones de equidad entre las jurisdicciones
le otorgan un papel importante a las mismas. Asi, la literatura sostiene, que dentro de un
sistema federal, para mantener la equidad horizontal y prevenir distorciones indeseadas
en la distribucién de la renta real, resulta conveniente un esquema de transferencias
incondictonales.
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5.EL PROBLEMA DE LA EQUIDAD HORIZONTAL

En un sistema federal de gobierno el principio de “Equidad Horizontal” implica
que cualesquiera dos personas en situacion igualmente buena de la federacién, deberfan ser
tratadas igualmente por el sector publico federal, independientemente de donde residan.
Esto es asegurar una tratamiento igual a los iguales, como ha argumentado Musgrave “tal
vez ¢l principio mas ampliamente aceptado de la equ1dad en la tributacion, es que la gente
en igual posicion deberia ser tratada de forma igual”

Pero el problema estd en lo que ha demostrado Buchanan'> de que este principio es
probable que sea violado en un sistema federal, ya que aunque el gobierno central dé un
trato fiscal igual a los iguales, y cada uno de los gobiernos inferiores haga lo mismo, el
impacto de todos los presupuestos piiblicos combinados generalmente serd tal que los
individuos con rentas iguales seran tratados desigualmente. Entonces, como el tamafio de
la base impositiva per capita varia de una jurisdiccion a otra se necesitaran diferentes
alicuotas para obtener el mismo ingreso per capita, y en donde las comunidades mas ricas
requerirdn un tipo impositivo mas bajo que las comunidades pobres.

Por lo tanto los iguales tienden a no ser tratados igualmente, dependiendo las
diferencias de la comunidad en la que tesiden. Un individuo en una jurisdiccion pobre
pagaria un precio mas alto por los bienes y servicios piiblicos que el que pagaria en una
jurisdiccion mas rica. Asi las cosas, existe un incentivo real para localizarse en
jurisdicciones con residentes relativamente mas ricos, donde se pueden consumir bienes
plblicos con pequefios pagos fiscales. Existird asi un exceso de migracion hacia
comunidades relativamente ricas distorsionando la asignacién de recursos.

Por esto resulta conveniente el logro de la equidad'horizontal en un sistema federal,
y esto puede lograse a través de dos caminos:

1. Imponiendo tipos impositivos mas altos a los residentes en las localidades
relativamente ricas, el gobierno central podria de hecho ignalar el costo de los bienes
publicos para todos los individuos con una renta dada, prescindiendo de la localidad.

2. Alternativamente, el gobierno central podria tratar de igualar la capacidad fiscal
de todas las jurisdicciones, instituyendo un programa de transferencias incondicionales a
las localidades mas pobres.

! Musgrave, op. cit., paginal60.

12 «Federalism and Fiscal Equity”, American Economic Review. Setiembre 1950. Vol:40.
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Cualquiera de estas dos medidas aseguraria un tratamiento igual a los iguales. Pero
habitualmente existen obstaculos constitucionales para la imposicién discriminatoria,
entonces un programa de transferencias incondicionales, en el que la transferencia per
capita variaré inversamente con el nivel de renta per capita de la jurisdiccién, parece ser la
solucién tedrica més factible del problema.

Concluyendo, el marco normativo pronostica que las transferencias compensadoras
pueden ser necesarias para reducir las ineficiencias que resultan de los efectos externos
interjurisdiccionales, con el objetivo de “internalizar” los beneficios de los residentes de
otras jurisdiocciones. Luego, la base de las transferencias incondicionales es la equidad:
transferencias de igualacién, procurando lograr equidad horizontal (transfiriendo montos
més generosos para las jurisdicciones mds pobres) asi como la provisién de niveles
minimos de determinados bienes publicos.

6. COMPORTAMIENTO DE LOS GOBIERNOS RECEPTORES

El comportamiento del gobierno receptor de la transferencia influye mucho sobre
el efecto Gltimo que la misma pueda tener sobre su presupuesto. Muchas veces las
conclusiones a las que arruba la teoria, para los distintos tipos de transferencias, no se dan
en la realidad y en muchos casos el efecto final de las mismas da lugar a la presencia de
fendmenos tales como:

a. Iusion Fiscal:

La falta de correspondencia fiscal que se genera como consecuencia de las
prescripciones tedricas, en cuanto a la conveniencia de la centralizacion de impuestos y la
descentralizacién de gastos, hacen que el sistema de transferencias sea el mstrumento
fundamental para cubrir la brecha entre gastos ¢ ingresos propios de los niveles inferiores
de gobierno. El comportamiento del gobierno receptor influye mucho sobre el efecto final
de las transferencias, dando lugar al fenémeno de “ilusién fiscal”.

Este fenomeno surge como consecuencia de la falta de relacion entre las decisiones
de gasto y tributacion, y donde el politico cree que parte del costo adicional de los bienes
publicos locales son financiados por no residentes. Winer demostrd que tal reduccion en el
impuesto-precio percibido localmente, puede ocurrir indistintamente tanto en el caso de
transferencias condicionales como en la incondicionales.

b. Efecto Adherencia:

El “flypaper effect” es el fendmeno que surge del impacto que las transferencias
tienen sobre los presupuestos de los gobiernos locales receptores. Este efecto sostiene que
un peso de transferencia de suma global aumenta el gasto del gobierno local mas que lo
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que hace un aumento igual de la renta agregada de la comunidad. Esto es asi por la
creencia de que parte del costo adicional de los bienes piblicos locales es soportado por
los no residentes, lo que hace que el gobierno receptor preciba una reduccion en el
impuesto-precio local, lo que implica un menor costo impositivo del gasto publico
generando, por lo tanto, un tamafio de presupuesto superior al 6ptimo. Por esto es que se lo
llama “efecto adherencia” indicando que el dinero transferido a los gobiernos locales “se
adhiere donde golpea”, esto es, es gastado por la administracién gubernamental receptora
en vez de utilizarse, por ejemplo, para una reduccion de impuestos locales, permitiendo de
esta forma un aumento de los gastos privados.
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Capitulo 2

BREVE RESENA HISTORICA DEL FEDERALISMO FISCAL
ARGENTINO

Argentina es un pais federal histéricamente; pero con el paso del tiempo, los hechos
y circunstancias econdémicas han revertido esta situacion en algunos aspectos. Al
sancionarse la Constitucion de 1853, la Nacién queda formada por la unién de las
Provincias, y en materia tributaria son estas tiltimas las que le delegan poderes a la Nacion.

La distribucion del poder tributario’ en la Republica Argentina tiene su origen en la
Constitucién Nacional, donde se establece que las Provincias conservan la generalidad de la
potestad tributaria. Asi la doctrina distingue entre:

- Poderes tributarios originarios: que le corresponden a las Provincias.

- Poderes tributarios delegados o derivados: aquellos que las Provincias le delegan a
Nacion.

La distribucion de potestades tributarias en la Argentina, puede resumirse de la
siguiente manera:

1) Le corresponde al Estado Nacional - exclusiva y permanentemente- la potestad
para aplicar: derechos de exportacion e importacién.

2) Le corresponde al Estado Nacional la potestad -concurrente y transitoria- para
aplicar: Impuestos directos, siempre que se dieran circunstancias fijadas en el inciso 2
articulo 67.

3) Le corresponden al Estado Nacional y a las Provincias la potestad - concurrente y
permanente- para aplicar: Impuestos indirectos con excepcion de los aduaneros que le
corresponden exclusivamente a Nacion.

4) Le corresponden a las Provincias la potestad -exclusiva y permanente- para
aplicar: impuestos directos, salvo los de posible concurrencia con Nacién, que pertenecen al
segundo grupo.

Con el paso del tiempo la Nacién comienza a centralizar, cada vez més, el poder
tributario. A esto debe sumérsele que a partir de los afios setenta comienza a darse una
fuerte politica de descentralizacion de gastos de la Nacion a las Provincias.

A grandes rasgos, la tendencia desde la creacién de la Constitucion hasta fines de
los afios ochenta ha sido clara en el caso Argentino: se ha evolucionado en la

! Poder tributario, también llamado poder de imposicién o potestad tributaria, puede definirse como la
facultad inherente al Estado para exigir tributos dentro de los limites establecidos por la Constitucion, v que
s6lo puede manifestarse por medio de normas legales, es decir, la Ley es el tinico modo de manifestacion de
poder tribuario.
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descentralizacion por el lado de los gastos y centralizacion por el lado de los ingresos.
Como consecuencia de esta tendencia el uso de transferencias intergubernamentales ha
crecido en importancia, llegando a la situacién actual del federalismo fiscal argentino,
donde se necesita una redefiniciéon del sistema de distribucion de los recursos de origen
nacional, con pautas mas claras y estables.

Analicemos mas detalladamente esta tendencia. Bajo la misma Constitucion
Nacional de 1853, la coordinacion financiera entre Nacidn y Provincias y la distribucién de
potestades tributarias, han variado en el tiempo.

Entre 1853 y 1890, el sistema de coordinacion financiera entre niveles de gobierno
tomé la forma de “separacién de fuentes™. El gobierno Nacional se financiaba a través de
los impuestos al comercio exterior (impuestos aduaneros) y la venta de tierras publicas, y a
las Provincias les quedaban los impuestos internos.

En 1891, con la crisis del sector externo, los precios de los productos de exportacion
argentinos caen drasticamente y con ellos los ingresos del gobierno Nacional, que hasta ese
momento se financiaba, en gran partc con impuestos aduaneros. A causa de esto, Pellegrini
sanciona en el orden nacional impuestos internos, que hasta ese momento eran facultad
exclusiva de las Provincias, desarrolldndose una guerra tributaria entre Nacién y Provincias
en cuanto a los impuestos internos.

Esta situacion se extiende hasta los afios treinta, y por lo tanto entre 1891-1930 el
sistema de coordinacién financiera entre Nacién y Provincias toma la forma de
“concurrencia de fuentes tributarias”, donde el Gobierno Nacional tiene la exclusividad
sobre el uso de impuestos al comercio exterior y la concurrencia con los gobiernos
Provinciales en lo que respecta a impuestos internos.

En 1935, se redisefia la estructura tributaria, se unifican por ley los impuestos
internos (a través de la Ley n° 12.139 conocida como “Régimen de Unificacion de
Impuestos Intermnos™) y surge asi el primer régimen de Coparticipacion entre Nacién y
Provincias. I.a Nacion recauda a través de la D.G.I. (y Aduanas que también recaudaba el
IVA), y el producido de los impuestos internos unificados se distribuia entre la Nacién y las
Provincias. Luego, nacen los dos principales impuestos directos, que comienza a aplicar en
forma temporaria la Nacion:

1) Impuesto a los réditos (posteriormente Ganancias)

2) Impuesto a las ventas (posteriormente [.V.A.),
siendo estos sancionados bajo el mismo esquema mediante otra ley-convenio de
coparticipaciéon federal de impuestos. En 1951 nace un tercer sistema de coparticipacion,
debido a la creacién del “Impuesto sustitutivo del gravamen a la transmisién gratuita de
bienes”, que es un impuesto nacional que se coparticipa hasta 1973.

2 . . . . . N

Se denomina impuestos internos a todo conjunto de tributos, agrupados en un misme cuerpo legal, que
recaen sobre la produccién o el consumo de diversos producios. Se los llamaron asi para distinguirlos de los
impuestos sobre operaciones con el exterior, como por ejemplo: derechos aduaneros.
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Desde 1935 y hasta mediados de los afios setenta, se puede decir que el
funcionamiento del federalismo tuvo como principal objetive la cooperacion enire las
Provincias, con los conflictos razonables que surgen entre niveles de gobierno en cuanto a
la discusion de que impuestos forman la masa coparticipable, que métodos eran los mas
apropiados para la distribucion primaria y secundaria de fondos, etc. Pero es durante los
ultimos afios de este perfodo, que comienza a avanzarse en la centralizacion de impuestos,
estando alin en manos de Nacion los principales impuestos directos que se suponian tenian
aplicacion temporaria por parte de la misma, con una paulatina descentralizaciéon de gastos
y funciones hacia las Provincias.

Este periodo implicé fuertes y crecientes redistribuciones territoriales, resultante
estas de los porcentajes de distribucion secundaria de fondos, estando en funcion de
indicadores ponderados de “necesidad” y “capacidad” fiscal de las jurisdicciones miembro.

Con la sancién en 1973 de la Ley 20.221, conocida como ley-convenio de
Coparticipacién de Impuestos, se unifican los tres regimenes anteriores de distribucion de
los distintos impuestos. El articulo 2 de dicha Ley-convenio proveia la siguiente
distribucién primaria de fondos:

a) 48,5 % para la Nacién

b) 48,5 % para el conjunto de Provincias, y

¢) 3 % para el Fondo de Desarrollo Regional, manejado por Nacion a través del
Ministerio del Interior.

El articulo 3 de la misma ley-convenio establecia los siguientes criterios para la
distribucién secundaria -entre Provincias-:

a) 65 % directamente proporcional a la poblacion.

b) 25 % en proporcion a la brecha de desarrollo entre cada Provincia y el area mas
desarrollada del pais.

c) 10 % para las Provincias que no superen el promedio de densidad poblacional del
pais.

En diciembre de 1984 caduca la Ley 20.221, y nada se decide sobre el tema de
porcentajes v criterios de distribucion de fondos; asi, durante 1985-87 no hay régimen de
coparticipacién, distribuyéndose los fondos de acuerdo al poder politico de cada
jurisdiccion. El caos vivido durante este periodo llevd al convencimiento de todas las
partes, de la necesidad de encontrar un arreglo para restablecer la normalidad.

En enero de 1988 se sanciona la Ley 23.548, que fue una ley-convenio que se
establecié como régimen transitorio de distribucién de fondos, que sufre modificaciones en
sus disposiciones, pero sigue siendo la base del actual sistema de coparticipacion.

En esta ley la distribuciéon primaria y secundaria de fondos se realiza a través de
porcentajes fijos, sin ningln criterio objetivo. Para la distribucion primaria los porcentajes,
que no corresponden con los que inicialmente establecia la Ley, debido a la incorporacién
de Tierra del Fuego como Provincia, son:
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a) 41,952 % Gobierno Nacional.
b) 57, 048% para el conjunto de Provincias.
¢) 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional. ( A.T.N.)

El Dr: Porto, en su libro de Federalismo Fiscal, divide la evolucion del federalismo
fiscal argentino en tres grandes etapas cronolégicas, caracterizadas por una forma particular
de federalismo que el autor define como:

a) “Federalismo Competitivo”, para el periodo 1853 - 1935,

b) “Federalismo Cooperativo”, para el periodo que va de 1935 a fines de los afios
setenta.

¢) “Federalismo Coercitivo”, de 1980 hasta la actualidad.

El nombre que caracteriza a cada una de estas etapas definen la forma que ha
tomado el federalismo fiscal argentino a lo largo de su evolucion, que va desde 1853 a la
actualidad.

El actual sistema de coparticipacion ha llevado a fuertes redistribuciones territoriales
de fondos y a asignaciones incficientes de fondos, pero esto sera el tema de estudio del
siguiente apartado, donde con datos empiricos describiremos la situacién financiera de los
distintos gobiernos provinciales, donde analizaremos la importancia de las transferencias
sobre los presupuestos provinciales, y como afectan éstas la asignacion de recursos y la
distribucion de la renta.

La evoluci6n histérica del Federalismo Fiscal Argentino, se caracteriza por una gran
inestabilidad de las reglas, poco claras y sin pautas objetivas de distribucién, que hicieron
que se llegara a la actual situacién. Incluso en la Reforma de la Constitucion de agosto de
1994, se incluye en las disposiciones transitorias la necesidad de definir nuevas reglas de
juego, con un limite de tiempo que exige que tal definicién no puede ir mas alla de la
finalizacion del afio 1996.
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Capitulo 3

SITUACION ACTUAL ARGENTINA

A. MARCO INTRODUCTORIO

En el apartado anterior tratamos la evolucion histérica de federalismo argentino,
obteniendo como conclusién que la estructura vertical de gobierno se caracterizé por una
cafda de la participacién del gobierno nacional en el gasto y una clara concentracion de los
ingresos publicos en manos del mismo. La comprobacién de esto puede observarse en el
siguiente cuadro, elaborado por el Dr.: A. Porto' sobre la estructura del Sector Publico

Argentino para dos afios, 1916 y 1991.

ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO

Periodo 1916 - 1991. Estructura porcentual

1916 1991
Jurisdicciones Con Prevision Sin Prevision
Gasto Gasto Ingreso Gasto Ingreso
Total Total Total Total Total
Gobierno Nacional 63,3 55,6 81.8 48,9 78,7
Provincias y M.C.B.A. 25,0 35,7 14,1 395 18,1
Municipalidades de 11,7 8,7 41 11,5 52
Provincia

Fuente: Elaboracién Dr. A. Porto en base a datos de E. Bunge (1917), y de la Secretaria de Hacienda

de la Nacion.

Este cuadro nos muestra como el Gobierno Nacional pasa de ejecutar el 63% del
total del gasto del sector pliblico argentino (S.P.A.) en el afio 1916, a solo gastar el 55.6%
en 1991. Mientras que para el conjunto de las Provincias ocurre lo contrario, presentan un
aumento en la participacion del gasto del S.P.A., pasando de ejecutar el 25% en 1916 a un

35,7% en 1991.

! Porto, Albetto (1990) “Federalismo Fiscal. El caso Argentino”, Editorial: Tesis, Buenos Aires.
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FIEL? presenta datos de la participacion en el gasto por niveles de gobierno, donde
el objetivo principal es mostrar la descentralizacion de funciones para Argentina en
comparacién con otros paises. Ademds presenta informacion de la participacion en los
ingresos del sector publico argentino por niveles de gobierno. Los cuadros elaborados por

FIEL son los siguientes y presentan datos para los afios 1970 y 1988 y para tres paises:
Argentina, EE.UU. y Suiza.

PARTICIPACION EN EL GASTO POR NIVELES DE GOBIERNO (1)

Estructura porcentual
Paises 1970 1988
Nacién | Provincias | Municipios | Nacién | Provincias | Municipios
Argentina 53 38 9 42 47 1"
EE.UU. () 56 16 28 46 22 32
Suiza 27 43 30 26 42 32

(*). Para EE.UL. los datos corresponden a los afios 1972 y 1989, respectivamente.

(1}): Excluye intereses de [a deuda piiblica, al sistema de seguridad social y a las empresas publicas.
Fuente: Elaboracién propia de FIEL.

PARTICIPACION EN LOS RECURSOS POR NIVELES DE GOBIERNO
Estructura porcentual

Paises

1970 1988
Nacién | Provincias | Municipios | Nacién | Provincias | Municipios
Argentina 74 20 6 74 20 6
EE.UU. (% 64 18 18 53 26 21
Suiza 35 40 25 29 28 43

(*): Para EE.UU. los datos corresponden a los afios 1972 y 1989, respectivamente.

Fuente: Elaboracién propia de FIEL.

Estos cuadros muestran la gran concentracién en manos de Nacién de los ingresos
del S.P.A. y la descentralizacion de funciones a los niveles inferiores de gobierno. Suiza es
el pais que presenta la mayor descentralizacion del gasto, y EE.UU. tiene una participacién

? “Hacia una nueva organizacién del Federalismo Fiscal en la Argentina”, FIEL, 1993.
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en el gasto del Gobierno Federal similar a la de Argentina. Pero tanto EE.UU. como Suiza
avanzaron en la descentralizacién por el lado de los ingresos. En Suiza los municipios
recaudan, para 1988, el 43% del total de ingresos del sector piblico suizo; mientras que en
Argentina, para el mismo afio, los municipios sélo recaudan el 6% de los ingresos del
S.P.A., observando que no se avanzd en la descentralizacion por el lado de los recursos.

En Argentina, la concentracion de la recaudacion de impuestos en el nivel
superior de gobierno y la descentralizacion de gastos, ha implicado un fuerte desequilibrio
vertical en las finanzas del sector publico, pasando a desempefiar un papel muy importante
las transferencias del gobierno nacional. A todo esto debe sumarse que el funcionamiento
de las reglas del federalismo argentino ha provocado un fuerte desequilibrio horizontal, que
se traduce en un variado comportamiento fiscal de las distintas provincias. Asi para algunas
provincias las transferencias del gobierno nacional financian partes muy importantes de los
presupuestos.

A continuacién trataremos de investigar cuales fueron las causas que marcaron el
desarrollo del funcionamiento del federalismo argentino, teniendo en cuenta que éste estuvo
afectado por cuestiones tales como: la falta de estabilidad y criterios objetivos de las reglas
del juego, el tipo de transferencias que forman la masa a distribuir entre el conjunto de
provincias, el diferente poder politico de las provincias para hacer presién en la distribucién
de fondos, etc.

La organizacién de este apartado se hard de la siguiente manera: primero
presentaremos una fofo de la actual situacién de las finanzas pablicas provinciales, con
cuadros que contengan informacién sobre:

- poblacién que debe atender cada jurisdiccion,

- densidad poblacional,

- proporcién del PBI nacional que producen,

~ gasto plblico por habitante,

- porcentaje del gasto que financian con recursos de origen nacional,
- empleados publicos cada mil habitantes,

- sistema de transferencias, etc.

Asi como indicadores de eficiencia del gasto a través de variables como:
- niveles de educacion alcanzados,

- tasa de mortalidad infantil,

- porcentaje de la poblacion con N.B.IL.,

- porcentaje de la poblacién sin agua corriente ni cloaca, etc.

Luego trataremos el tema de las relaciones que existen entre las distintas variables,
tratando de encontrar los efectos sobre la eficiencia econémica y la equidad.
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B. SITUACION ACTUAL DE LAS FINANZAS PUBLICAS PROVINCIALES

Comenzaremos el andlisis presentando variables que contienen informacion
demograéfica en el Cuadro n® 1:

CUADRO N°1
INFORMACION DEMOGRAFICA
Afto 1993
Poblacion Superficie Densidad
Provincias En miles de habitantes Estruc En km2 Estruc
Urbana Rural Total % % Poblacional

Buenos Aires 12.195 7107 12.905 38,51 307.571 11,1 42,0
Catamarca 195 83 278 0,8 102602 3.7 2,7
Chaco 610 257 867 26 99.633 3,6 8,7
Chubut 330 46 376 1,11 224.686 8,1 1.7
Cérdoba 2.422 411 2.833 8,5| 165.321 58 171
Corrientes 608 215 823 25 88.199 3,2 9,3
Entre Rios 811 233 1.044 31 78.781 2.8 13,3
Formosa 304 127 431 1,3 72.066 26 6,0
Jujuy 439 95 534 16 B3.219 1,9 10,0
La Pampa 202 69 271 0,8| 143.440 52 1,9
La Rioja 175 58 233 0,7 89.680 3,2 286
Mendoza 1.136 322 1.458 44| 148.827 54 9,8
Misiones 527 305 832 2,5 29.801 1.1 27,9
Neuquén 349 55 404 1,2 94.078 34 43
Rio Negro 425 107 B32 16| 203.013 7.3 26
Salta 715 191 906 2,7 155.488 586 58
San Juan 438 104 542 1,6 89.651 32 6,0
San Luis 245 57 302 0,9 76.748 2.8 39
Santa Cruz 155 15 170 0,5] 243.943 8.8 0,7
Santa Fe 2.444 415 2,859 8,5 133.007 4.8 21,5
Stgo.del Estero 417 269 686 2,0 136.351 4.9 5,0
Tierra del Fuego 80 2 82 0,2 21.571 0,8 3.8
Tucuman 900 274 1.174 3,5 22.524 0,8 52,1
Total Provincial 26.124 4418| 30.542 91,1| 2.780.200 100,0 11,0
Capital Federal 2.969 0 2.969 8.9 200 0,01 14.845,0
Total pais 29.093 4.418| 33.511| 100,0| 2.780.400| 100,0 12,1
Bs As, Cordoba,

Sta Fe y Mendoza 18.198 1.857F 20.055 59,81 754.726 27,1 26,6
Resto Provincias 7.926 2.561 10.487 31,3] 2.025.474 72,8 5,2

FUENTE: Elaboracidon propia con datos del INDEC.
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Este cuadro nos muestra que el 69% de la poblacion total del pais se encuentra en
las cuatro provincias clasificadas como avanzadas® y la Capital Federal: Buenos Aires con
el 38,5% del total, Capital Federal con el 8,9%, Santa Fe con el 8,5%, Cérdoba con el 8,5%
y Mendoza con el 4,4%. Esto demuestra la gran concentraciéon poblacional de Argentina, ya
que en solo el 27% del territorio Nacional se encuentra el 69% de la poblacién total de pais.
El restante 31% se distribuye entre las 19 jurisdicciones que faltan para completar el
territorio nacional, con una variacidn en los porcentajes de poblacion que oscila en un rango
que va de un minimo del 0,2% para Tierra del Fuego a un maximo de 3,5% para Tucuman.

La variable poblacién es muy importante en la determinacién de los bienes y
servicios publicos que el gobierno provincial debe proveer, ya que cada jurisdiccion tendra
una demanda potencial a satisfacer que va a estar dada por la cantidad de poblacion que la
misma tenga en su territorio, y a mayor demanda (poblacion) mayor sera el costo total de
los servicios a proveer. ' '

Aqui merece mencioén un tema no estudiado a fondo por la teoria econdmica, que es
el de diferencia de costos en la prestacidn de los servicios pablicos de las distintas
jurisdicciones. Una de sus principales causas es la distinta densidad poblacional;
comunmente se sostiene que a menor densidad poblacional mayor serda el costo de
prestacion de los servicios, debido a la dispersion poblacional. Pero en la realidad esto no
parece ser tan asi; primero por que la poblacién no se distribuye homogéneamente en un
territorio sino que se concentra en ciudades, y segundo porque parte del territorio presenta
caracteristicas que lo hacen no habitable por el hombre, tal es el caso de grandes montaiias,
rios y lagunas, selvas y montes, etc., y en donde el gasto publico para atender esas regiones
es practicamente nulo.

Por esto es que el tema de la densidad poblacional debe relativizarse como principal
medida del costo de la prestacién de los servicios puablicos, ya que podemos tener una
jurisdiccidn con un gran territorio y relativamente poca poblacién, pero la misma estar
concentrada en grandes ciudades y el resto del territorio estar despoblado.

La Ley 20.221* que establecia el Sistema de distribucidén de recursos entre la Nacion
y las Provincias para el periodo 1973-1984, incluia a la densidad poblacional como uno de
los criterios para la distribucién de fondos entre las provincias. Asi, el 10% de la
distribucidn era funcidn de la “dispersion por poblacion”, y en su propio texto la Ley decia:
“La distribucion por dispersion demografica obedece a la intencion de tener en cuenta la
situacién especial de las provincias de baja densidad de poblacién respecto a la
organizacion de la prestacion de sus respectivos servicios publicos™.

El Cuadro n° 2 muestra para el afioc 1993 los datos para las variables fiscales mas
importantes por Provincia:

’ Clasificacién hecha por Nuitez Mifiana y Porto.
* Esta fue la Ley de distribucion de recursos de origen nacional durante los afios 1973-1984. Boletin oficial,
Bol.14 (1973). Ley 20.221, sancionada y promulgada el 21 de marzo de 1973.
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CUADRO N°2
INDICADORES FISCALES
Afo 1993
Gasto Recursos | % financiamiento Presion
Provincias Plblico Origen Nac. | con Recursos de Tributaria
$ por Hab. $ por Hab. | origen Nacional | Rec.Trib./PBI

Buenos Aires 539 255 47.3 3,55
Catamarca 1.602 1.226 76,5 1,65
Chaco 836 681 81,5 2,52
Chubut 1.202 974 81,0 1,15
Cordoba 747 389 494 3,89
Corrientes 725 615 84,8 1,94
Entre Rios 863 5980 68,4 3,90
Formosa 1.136 1.029 906 2.09
Jujuy 891 780 85,3 1,75
La Pampa . 1.503| 1.042 69,3 2,82
La Rioja 1.892 1.729 91,4 2,96
Mendoza 714 408 57,1 3,05
Misiones 720 550 76,4 2,76
Neuquén 2.039 1.266 62,1 1,98
Rio Negro 1.111 709 63,8 2,73
Salta 861 594 69,0 1,66
San Juan 995 810 81,4 2,89
San Luis 1.229 1.036 84,3 3,08
Santa Cruz 2.725 2.150 78,9 2,18
Santa Fe 683 373 546 3,06
Stgo del Estero 956 744 77,8 2,11
Tierra del Fuego 3.481 2.230 64,1 4.45
Tucuman 662 528 79,8 1,93
Total Provincial 749 467 62,3 3,13
Capital Federal 847 61 6.4 4,24
Total pais 767 431 56,2 3,37
Bs As,Cordoba,

Sta Fe y Mendoza 602 299 497 3,47
Resto Provincias 1.032 789 76,4 2,34

FUENTE:Elaboracidn propia con datos de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

De este cuadro se pueden extraer algunas relaciones importantes entre las variables.
Para encontrarlas méas facilmente, trabajaremos de la siguiente manera: haremos un ranking
de las provincias ordenadndolas en funcion de cada una de las variables del cuadro anterior:
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CUADRO N°3
RANKING DE LAS PROVINCIAS ORDENADAS SEGUN...
| Afo 1993
Gasto Pabiico Recursos de origen % de financiamiento Presién Tributaria
por Habitante Nacional por Hab. con Recursas Nac. Recaud.Trib./ PBI
Gasto Rec.Nc. Presion

Provincia por Hab. | Provincia por Hab. Provincia % Provincia Tribut.

Buenos Aires 539 | Buenos Aires 255 | Buenos Aires 47,3 | Chubut 1,15
Tucuman 662 | Cérdoba 369 | Cordoba 49 4 | Catamarca 1,65
Santa Fe 683| Santa Fe 373 | Santa Fe 54,61 Salta 1,66
Mendoza 714 | Mendoza 408 | Mendoza 57,1 |Jujuy 1,75
Misiones 720{ Tucuman 528 | Neuqueén 62,1 | Tucuman 1,93
Corrientes 725 Misiones 550 | Rio Negro 63,8 { Corrientes 1,94
Cordoba 747 |Entre Rios 590|7. del Fuego 64,1 | Neuquén 1,98
Chaco 836 | Salta 594 | Entre Rios 68,4 | Formosa 2,09
Salta 861 | Corrientes 615} Salta 69,0]S. del Estero 2,1
Entre Rios 863 | Chaco 681|La Pampa 69,3 | Santa Cruz 2,18
Jujuy 891 | Rio Negro 709 | Misiones 76,4 | Chaco 2,52
S. del Estero 956 | 8. del Estero 744 | Catamarca 76,5 | Rio Negro 2,73
San Juan 995 | Jujuy 760|S. del Estero 77,8 | Misiones 2,76
Rio Negro 1.111|San Juan 810] Santa Cruz 78,9|La Pampa 2,82
Formosa 1.136 | Chubut 9741 Tucuman 79,8 San Juan 2,89
Chubut 1.202 | Formosa 1.029 [ Chubut 81,0| La Rioja 2,96
San Luis 1.229 | San Luis 1.036 | San Juan 81,4 | Mendoza 3,05
La Pampa 1.503 |La Pampa 1.042 | Chaco 81,5|Santa Fe 3,06
Catamarca 1.602 | Catamarca 1.226 | San Luis 84,3|San Luis 3,06
La Rioja 1.892 | Neuguén 1.266 | Corrientes 84,8 | Buenos Aires 3,55
Neuguén 2.039|La Ricja 1.729| Jujuy 85,3 | Cordoba 3,89
Santa Cruz 2.725{Santa Cruz 2150 | Formosa 90,6 | Entre Rios 3,90
T. del Fuego 3.481(T. del Fuego 2.230|La Ridja 91,417. del Fuego 4,45

NOTA: El elevade nivel encontrado para la presién tributaria de Tierra del Fuego probablemente se deba a que el método de

célculo de su PBI usado lo subestime. Ver Apéndice Metodoldgico.

Las conclusiones a las que arribamos son las siguientes:

1. Las Provincias que reciben mayores transferencias nacionales por habitante son
las mismas que presentan un mayor gasto publico por habitante y financian parte
importante de su presupuesto con recursos de origen nacional. Tal es el caso de provincias

COIMo:
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Tierra del Fuego: que con el mayor gasto ptblico por habitante del pais ($ 3.481),
presenta el mayor valor de transferencias de nacionales por habitante, financiando un 64%
de su presupuesto provincial con recursos de origen nacional. Debido a la metodologia
utilizada para el célculo del PBI por provincia, el valor para Tierra del Fuego queda
subestimado, lo que eleva el valor de su presion tributaria ubicandola en el primer lugar
para los valores de la muestra. En la seccion Apéndice Metodolégico se presenta el calculo
utilizado para la obtencién del PBI por provincia para el afio 1993.

Santa Cruz: casi el 80% de su presupuesto es financiado con recursos de origen
nacional, ocupando el segundo lugar para los valores de: gasto publico por habitante
($2.725 por habitante por afio) y recursos de origen nacional por habitante ($2.150).

Chubut: que con el menor valor de presion tributaria presenta valores para las demas
variables que superan ampliamente los valores de las llamadas provincias avanzadas.

Si comparamos estos casos anteriores con, por ejemplo, la situacion de las
siguientes provingias, las diferencias son importantes:

Buenos Aires: que con el menor porcentaje de financiamiento con recursos de
origen nacional (47%), lo que implica un 53% del gasto financiado con recursos propios,
presenta el menor gasto piblico por habitante del conjunto de todas las provincias ($539
por habitante por afio) y el menor valor de la muestra para la variable recursos de origen
nacional por habitante ($255). Con respecto a la variable presion tributaria Buenos Aires
ocupa el cuarto lugar en la muestra.

Cérdoba: con un 50% de autofinanciamiento y con una presion tributaria del orden
de 3,9% de su PBI, registra uno de los menores valores para la variable recursos de origen
nacional por habitante ($369 por habitante por afio) y un gasto publico por habitante de
$747 por habitante.

En general podemos afirmar mirando el Cuadro n°® 3, que las provincias patagonicas
ocupan los primeros puestos en el ordenamiento seglin el gasto publico por habitante,
superando todas los $1.000 por habitante por afio. Y en lo que respecta a recursos de origen
nacional representan algunos de los valores més altos de la muestra. Para estas provincias el
porcentaje de financiamiento con recursos de origen nacional oscila entre un 60% y 80%.
Exceptuando a la provincia de Tierra del Fuego, la recandacidn tributaria provincial de las
provingcias patagénicas no supera el 2,7% de su PBI.

Otra tendencia -claramente opuesta a la de las provincias patagdnicas- es la formada
por las provincias de mayor PBI, pero no necesariamente de mayor riqueza por habitante.
Estas presentan los menores valores de la muestra para las variables recursos de origen
nacional por habitante, gasto publico por habitante y porcentaje de financiamiento con
recursos de origen nacional, teniendo todas una presién tributaria de mas del 3%, tal es el
caso de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe, Mendoza y Tucuman.
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Entonces los datos parecen confirmar el efecto “flypaper”, que sostiene que el
comportamiento de los gobiernos receptores funciona asi: las mayores transferencias que
reciben del gobierno nacional las utilizan para incrementar el gasto publico. Para el caso
argentino en general se cumple la siguiente relacion causa-efecto:

A mayores recursos de origen ——p “Flypaper effect”: mayor
nacional gasto publico

Cumpliéndose también para los datos Ia siguiente relacion:

A mayores recursos de origen —)  [EROT PrESion tributaria
nacional

Analizaremos a continuacién qué proporciéon del PBI nacional produce cada
provincia. Asi presentaremos el Cuadro n° 4 que contiene, ademds de los datos del PBI por
provincia, la poblacion, por razones que a continuacion explicaremos.

El cuadro esta ordenado en forma decreciente segun el PBI por habitante. Resulta
légico que las provincias que producen los mayores porcentajes del PBI nacional sean las
mismas que presentan la mayor proporcion de la poblacion, debido a que la poblacion se
concentra geograficamente y con ella el nivel de actividad econémica.

Asi Buenos Aires produciendo el 33,2%5 del PBI nacional, Santa Fe el 9,6%,
Coérdoba con el 7,6%, Mendoza con ¢l 4,5% y Capital Federal con el 21,6%, producen en
conjunto el 77% del total del PBI de la Argentina para el afio 1993, concentrando estas
mismas jurisdicciones el 70% de la poblacion total del pais.

Pero, ;Qué ocwre con el PBI por habitante? En el Cuadro n° 4 aparecen
encabezando los valores mas altos del PBI por habitante afio 1993 las provincias
patagdnicas seguidas por las provincias clasificadas como avanzadas. ;Cémo puede ocurrir
que el conjunto de provincias patagénicas que se supone ticnen la mayor capacidad
tributaria (dada por los altos valores de su PBI por habitante) presenten porcentajes tan altos
de financiamiento con recursos de origen nacional?

Parece logico que exista una relacion positiva entre PBI per capita y recaudacion
tributaria per capita ;Qué ocurre con el esfuerzo fiscal de estas provincias? Parece que
resulta mas facil financiarse con recursos que gira Nacién que tratar de obtener la
recaudacidn tributaria -propia- potencial, mas atn cuando el régimen de reparto de recursos

? Utilizando distinta metodologia, el proyecto conjunto entre Naciones Unidas y el Ministerio de Economia de
Ia Provincia de Buenos Aires PNUD/ARG/93/009 estimé una participacion para la provincia de Buenos Aires
bastante similar, del 35%. Ver Cuadernos de Economia N° 2 “Estimacion de la actividad econdmica de la
provincia de Buenos Aires para el afio 1992: valor bruto de produccién geogrifico y valor agregado”,
Ministerio de Economia de Ia Provincia de Buenos Aires, 1994.
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de origen nacional facilita este comportamiento, debido a la falta de criterios objetivos de
distribucion de fondos.

CUADRO N°4
P.B.l Y POBLACION POR PROVINCIA
Afio 1993 '
PROVINCIA POBLACION PBI PBI POR
Miles Hab | Estruc % Mill $ Estruc % | HABITANTE
Neuquén 404 1,2 4.765 1,9 11.796
Santa Cruz 170 0,5 2.005 0,8 11.792
Tierra del Fuego 82 0,2 967 0,4 11.792
L.a Pampa 271 0,8 3.123 1,2 11.522
Chubut 376 11 4,269 1,7 11.354
Santa Fe 2.859 8,5 24,537 9.6 8.582
Rio Negro 532 1,6 4 457 1,7 8.378
Mendoza 1.458 4.4 11.488 45| 7.878
San Luis 302 0,9 2.149 0.8 7117
Cérdoba 2.833 8,5 19.289 7.6 6.809
Buenos Aires 12.905 38,5 84,867 33,2 6.576
Tucuman 1.174 3,5 7.268 2.8 6.191
Salta 906 27 5.280 2,1 5.828
Jujuy _ 534 1,6 2.876 1,1 5.385
Catamarca 278 0,8 1.398 0,5 5.030
Entre Rios 1.044 31 5.249 2,1 5.028
San Juan 542 1,6 2.477 1,0 4,571
Corrientes 823 25 3.617 1,4 4395
La Rioja 233 0,7 814 0,3 3.492
Misiones 332 25 2.825 1,1 3.395
Sgo del Estero 686 20 2.270 0,9 3.309
Chaco 867 26 2.808 1,1 3.239
Formosa 431 1,3 1.291 0,5 2.995
Total Provincial 30.542 91,1 200.087 78,4 8.551
Capital Federal 2.969 8,9 55.239 2186 18.605
Total pais 33.511 100,0 255.326 100,0 7.679

FUENTE: Poblacién: Ministerio de Economia y Obras y Servicios Pdblicos de la Nacion.
PBI: en la seccién de Apéndice Metodolégico se detalla el célculo del PB! por habitante 1993 en base a
- CFl -Banco Mundial, BCRA e INDEC.

Una vez presentada la situacidn actual de las variables mds importantes,
analizaremos a continuacion el régimen de transferencias argentino, para abordar el tema de
redistribucidn territorial asi como cuestiones de eficiencia en el gasto ptblico provineial.
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C. RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL: COMPOSICION Y DISTRIBUCION

Comenzaremos por presentar informaciéon sobre qué tipo de transferencias
recibe el conjunto de provincias. Presentaremos la informacion dividiendo a las
transferencias en dos tipos basicos: las de tipo condicionadas que tienen un determinado fin,
y las que no tienen finalidad especifica que son las incondicionales.

CUADRO N° 5 .A.
RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL
En millones de pesos - Afio 1993-

Transferencias Condicionadas Transferencias No Condicionadas
Provincias FO.NAVI. | Copart. | Ganancias Otros Sub-total | Copartic | Transf. Otros Sub-total. | TOTAL
Vial L.24.073 (1. Federal | Servicios @

Buenos Aires 107,3 62,2 426,7| 128,0 724.2(1.927,3 4576 411 2.389,1] 31133
Catamarca 17,8 5,8 3,1 17,8 445| 240,0 20,9 29,0 289,9 3344
Chaco 39,0 8,8 12,9 22,2 82,9 4378 324 12,6 482,8 565,86
Chubut 299 6,7 31 13,2 53,0} 1378 244 376 199,9 252,8
Cordoba 429 223 19,0 448 129,1f 7738 115,56 13,0 9023 10314
Corrientes 41,0 8,7 10,8 19,8 80,4} 3263 393 51,5 4171 497,5
Entre Rios 31,3 14,2 10,5 23,3 79,3] 4285 66,9 30,7 5261 605,56
Formosa 32,1 6,2 8,7 15,6 59,6 3195 19,3 30,3 369,1 4287
Jujuy 25,4 5,5 7.1 15,1 53,11 2493 31,4 322 3129 366,0
La Pampa 16,7 7.2 1.6 10,2 356| 1648 18,9 38,0 2217 2573
taRioja 13,8 56| 21 15,4 37,01 1817 20,11 19,0 320,7 3577
Mendoza 30,5 11,8 10,3 25,2 77,7 366,0 62,4 30,3 458.6 5364
Misiones 38,4 9,6 94 15,6 73,11 289,9 32,5 33,7 3561 4292
Neuquén 34,4 7.2 3,3 11,5 56,6 151,3 17,7 346 2036 260,2
Ric Negro 36,7 6,9 52 14,5 634| 2199 15,1 352 270,1 3335
Salta 33,6 7.9 11,0 20,6 73,1 3364 39,6 429 4189 492 0
San Juan 27,8 6,2 51 17,6 56,7, 296,7 30,6 30,2 357.5 4141
San Luis 30,8 97 2.4 12,3 55,21 200,3 19,1 29,8 2493 3044
Santa Cruz 242 6,5 1,0 13,6 4521 137,8 8,5 39,8 186,1 2314
Sania Fe 43,6 26,3 21,3 462 1374 7844 124,3 20,5 9281} 1.066,6
Stgo del Estero 36,3 8,5 10,8 20,8 764 3626 32,4 35,8 430,8 507.2
T. del Fuego 216 3.9 0.2 6,0 31,8 50,6 12,0 40,4 112,0 143,7
Tucuman 38,0 9,0 14,6 256 872 4175 54,9 422 514.6 601,8
Total Provincial 793,1| 2686,9 597,21 5551 2.212,4(8.809,4 1.2856] 8134} 10.918,41 13.130,7
Capital Federal 10,1 - - 25,8 3591 1450 - 0,0 145,0 180,9
Total pais 803,2| 2669 597,21 5808 2.248.318.954 4 1.2956| 813,4| 11.063,4( 13.311,7

FUENTE: Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.

NOTA: (1): Incluye F.E.D.E.I., Previsién Social Provincial, Fondo Educativo y Obras de Infraestructura.

{2¥. Incluye L. 23.549, Fondo Desequilibrios Fiscales Provinciales, Fonde Compensador de Desequilibrio Provincial y A T.N.

Del andlisis del Cuadro n° 5 .A. resulta que ¢l régimen de distribucién de recursos
de origen nacional argentino, para el afio 1993, esta en un 83% constituido por ¢l tipo de
transferencias no condicionadas, y dentro de ¢stas la mas importante es la que se otorga en
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concepto de Coparticipacién federal de impuestos. La coparticipacion entre las provincias
surge de aplicar porcentajes fijos, con lo que el 67% de los recursos de origen nacional se
distribuye sin criterio explicito alguno.

Segtin el tipo de condicionamiento, las transferencias con fin especifico pueden
subdividirse en: “FUERTE” o “DEBIL”. Asi las de condicionamiento “FUERTE” son
aquellas que determinan el nivel del gasto para la cual se destinan, tal es el caso de
FO.NA.VL. que es un fondo destinado a la construccion de viviendas o el caso de la
Coparticipacion Vial destinado a la construccion y mantenimiento de la infraestructura vial
provincial. Hay motivos para creer que, si los recursos se recibiesen sin fin especifico, el
gasto provincial en estas finalidades seria menor. Las transferencias condicionadas que no
alteran la distribucién por finalidad del gasto son las aqui clasificadas como de
condicionamiento “DEBIL”; el ejemplo mas claro lo constituye el Fondo Educativo
(incluido en el “otros™) que representa un monto muy pequefio en relacién al gasto
provincial en educacion.

CUADRO N° 5 .B.
RECURSOS DE ORIGEN NACIONAL
Estructura % sobre el Total provincial - Afic 1993-

Transferencias Condicionadas Transferencias No Condicionadas
Provincias FONAVI | Copart. | Ganancias | Ofros Sub Copartic. | Transf.de | Otros Sub TOTAL
' Vial | L.24.073 Q] Total | Federal | Servicios (2) Total

Buenos Aires 13.5] 233 71.4 231 327 21.9 35.3 0.0} 224 242
Catamarca 2.2 2.2 0.5 32 20 27 1.6 4.9 27 26
Chaco 49 3.3 2.2 4.0 3.7 5.0 2.5 0.4 4.4 43
Chubut 3.8 25 0.5 2.4 24 18 1.9 6.7 1.9 20
Cordoba 54 8.4 3.2 8.1 5.8 8.8 8.9 1.1 8.4 8.0
Corrientes 52 3.3 1.8 3.6 3.6 37 3.0 1.3 35 3.5
Enire Rios 40 53 1.8 4.2 36 49 52 4.0 4.9 4.6
Formosa 4.0 2.3 1.0 2.8 2.7 36 1.5 49 34 3.3
Jujuy 3.2 2.1 12 27 24 28 24 4.9 29 2.8
La Pampa 2.1 2.7 03 1.8 1.6 19 15 58 20 1.9
L.a Rioja 1.7 21 0.4 28 1.7 2.1 15 4.9 2.1 21
Mendoza 3.8 4.4 1.7 45 35 4.2 4.8 49 4.3 4.1
Misiones 4.8 3.6 16 2.8 33 33 25 49 3.3 33
Neuquén 4.3 27 0.6 21 28 1.7 1.4 56 1.9 2.0
Rio Negro 486 28 0.9 28 29 2.5 1.2 5.6 25 2.6
Salta 4.2 3.0 1.8 3.7 3.3 3.8 31 5.6 3.8 3.7
San Juan 3.5 23 0.8 32 26 3.4 24 4.9 3.3 32
San Luis 3.8 36 04 2.2 25 2.3 15 49 23 23
Santa Cruz 3.0 251 0.2 2.4 2.0 16 0.7 6.7 17 1.8
Santa Fe 55 9.9 36 8.3 8.2 8.9 96 1.1 8.6 8.2
5. del Estero 46 3.2 18 3.8 35 4.1 25 49 4.0 39
T. del Fuego 2.7 1.5 0.0 1.4 1.4 0.7 0.9 6.7 1.0 1.1
Tucuman 48 34 24 4.8 3.9 47 4.2 5.0 4.7 46
Total Provincial 100.0| 100.0 100.0f 100.0] 100.0 100.0 100.0( 100.0| 100.0 100.0

FUENTE: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.
NOTA: (1) Incluye F.E.D.E.L., Previsién Social Provincial, Fondo Educativo y Obras de Infraestructura.
(2): Incluye L. 23.549, Fondo Desequilibrios Fiscales Provinciales, Fondo Compensador de Desequilibrio Provincial y A.T.N.
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En la parte .B. del Cuadro n® 5 se muestran los porcentajes de distribucién de los
distintos conceptos que conforman el total de los recursos de origen nacional para el
conjunto de provincias.

A continuacion atenderemos las siguientes dos cuestiones:

a. Bl mecanismo de redistribucion territorial de recursos que surge del funcionamiento del
federalismo fiscal.

b. Comparaciones de eficiencia productiva del gasto publico entre los distintos gobiernos
provinciales.

D. MECANISMO DE REDISTRIBUCION REGIONAL DE INGRESOS

La evolucién historica del federalismo fiscal argentino muestra que luego de la
primera ley de coparticipacién de impuestos, en 1935, y como consecuencia de que el
régimen de distribucién de fondos tenia como objetivo la cooperacidon entre las partes,
comienza un proceso de redistribucion territorial de recursos de las provincias clasificadas
como avanzadas al resto, y en especial a las provincias de baja densidad, que se fue
acentuando con el paso del tiempo.

El siguiente Cuadro n® 6 presentado por el Lic. A. Elizagaray® contiene informacién
acerca del gasto publico provincial total per capita por grupo de provincias para distintos
afios:

CUADRO N° 6
GASTO PROVINCIAL TOTAL P.C. POR GRUFO DE PROVINCIAS
Promedic = 100

Grupo de Provincias
ARos Avanzadas Baja Pensidad Intermedias Rezagadas
1800 124 N 69 26
1916 112 4} 83 49
1934 111 1N 87| - 42
1960 96 156 105 104
1970 92 234 101 104
1980 86 215 114 125
1986 75 282 131 141
1991 79 223 117} 143

Nota: (1): El promedio para estos tres afos no incluye al grupo de provincias de baja densidad por ser poco
significativo, ya que eran provincias despobladas en esa época.

®  “La redistribucién tertitorial de gastos entre provincias: posibles causas e impacto”. Atilio A. Elizagaray.

27* Jornadas de Finanzas Publicas, Cérdoba, Septiembre de 1994.
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Aqui resulta facil observar la redistribucion de fondos de las provincias avanzadas
al resto. Las primeras tres filas del cuadro presentan datos para afios anteriores a la primera
ley de coparticipacién, donde claramente las provincias avanzadas gastaban mas que el
promedio, como consecuencia de que cada provincia gastaba en funcidn a lo que recaudaba.
Los datos siguientes contienen informacion para afios mdas recientes y ademads agrega en la
muestra los valores para las provincias de baja densidad, donde claramente se acentda tal
redistribucion: las provincias clasificadas como avanzadas gastan cada vez menos que el
promedio y el resto de las provincias en general gastan cada vez mas, con un aumento muy
importante de las de baja densidad. Este comportamiento fue inducido por la tendencia que
mostrd la distribucién de fondos a partir de los distintos regimenes de coparticipacion de
impuestos que se fueron sucediendo.

Si a esta situacion le agregamos la instrumentacién de los regimenes de promocién
industrial, los montos transferidos a las provincias en concepto de aportes discrecionales y
la regionalizacién del gasto nacional, el proceso de redistribucidon que surge como
consecuencia del funcionamiento del federalismo se agudiza ain mas. '

Sabiendo que existe redistribucidén entre las provincias a través de los fondos
publicos, resulta conveniente medir de alguna manera este efecto, Para esto nos valemos de
un modelo que estima el monto de la transferencias que posibilitarian igualar la prestacién
de servicios publicos provinciales en todo el territorio del pais.

Modelo para medir la redistribucién del sistema de distribucién de fondos piablicos.

Dividimos a las transferencias que gira el gobierno nacional argentino a las
jurisdicciones en tramos. Los dos primeros tramos encuentran su justificacion de acuerdo a
la distribucidon de responsabilidades de gastos e ingresos entre niveles de gobierno,
quedando un tercer tramo llamado “resto” de transferencias que mas adelante analizaremos.
Comenzaremos por explicar como obtuvimos cada uno de los tramos:

El 1 tramo surge de la aplicacion del criterio devolutivo; las
transferencias se harfan en proporcién a los impuestos nacionales recaudados en cada
provincia; la idea seria devolverle a las provincias lo que aportaron a la masa de recursos
recaudados por Nacién’. Los valores segtin este criterio se exponen en la primera columna
del Cuadro n® 9 que presenta el vector de “Transferencias devolutivas”, tomando como
“proxi” de la proporcion de impuestos recaudados en cada provincia, el porcentaje de
participacion en el PBI nacional, excluido el de Capital Federal.

Si comparamos este criterio, que no implica ningin tipo de redistribucion entre las
jurisdicctones, con la actual distribucion de fondos entre las provincias, representado en el
cuadro por la columna “Transferencias efectivas” (columna 3 del Cuadro n°® 9), surge a
primera vista que el actual sistema tiene incorporados importantes efectos redistributivos.

7 Descontada la participacién que le corresponde al gobierno Nacional.
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Por ejemplo, Buenos Aires recibe el 56% de lo que deberia recibir si el sistema fuera
devolutivo, el restante 44% es aportado para su redistribucion al conjunto de provincias.
Por supuesto que no es sélo Buenos Aires la que aporta, sino que también redistribuyen al
resto, aunque en una proporcion menor, Santa Fe (aportando el 34% de los recursos que le

corresponderian bajo un sistema devolutivo), Mendoza ( el 29%), Cordoba (el 19%) y
Chubut (el 10%).

El 2% tramo corresponde al de transferencias de igualacién: este tramo
resulta necesario para compensar desigualdades que presentan aquellas provincias de base
tributaria débil o con mayores costos de prestacion de los servicios.

La columna 2 del Cuadro n° 9 contiene las “Transferencias de igualacion” que
muestra el valor que deberia recibir cada provincia para atender sus necesidades bésicas.
Para calcular este vector nos valemos del siguiente modelo.

Las transferencias nacionales de igualacion surgen de la diferencia entre gasto
ptiblico necesario® y los ingresos propios:

Tn=Gpn-Ip )

asi, los recursos de origen nacional financiardn aquella parte del gasto necesario de las
provincias que no alcanzan a cubtir con sus propios recursos.

Tanto para el calculo de los ingresos propios como para el de gasto publico
necesario, se toma como base a la provincia de Buenos Aires, y los supuestos son los
siguientes:

1. Se supone que cada provincia puede recaudar la misma proporcidn, con respecto a su
PBI, que Buenos Aires’. Por lo tanto, cada provincia recaudara un & % de su PBI, donde:

Recaudacion efectiva peag 1903
o= e)

PBI BsAs 1993

luego,

Ip;= o PBI; &)

® El calculo del GpNec se realizard a continuacién a través de un modelo que toma al gasto que realiza la
provincia de Buenos Aires como el de mayor eficiencia, por ser la provincia con menor gasto piiblico por
habitante y prestar servicios que en cantidad y calidad son similares al del resto de las provincias.

® Esto supone una estructura tributaria de tipo proporcional. No se dispone en este momento de elementos
para realizar un supuesto mejor, ya que algunos de los impuestos provinciales (como Ingresos Brutos)
tendrian un perfil regresivo, y otros {como Automotor e Inmobiliario) progresivo.
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i=1,...23. (Provincias argentinas)

2. El gasto necesario que deberia realizar cada provincia se calculard en base al gasto
publico de Buenos Aires, teniendo en cuenta que esta provincia con el menor valor de gasto
puablico por habitante presta servicios similares al resto de las provincias'. La funcién de
gasto publico necesario de cada provincia depende basicamente de la poblacion y el
territorio'":

GpNec= f( Py, Pr;, T} ) “)
donde,

Pu= poblacién urbana.
Pr= poblacién rural.
T= territorio.

Determinar la forma exacta de esta funcion deberia ser objeto de un estudio
particular, que avance mas alld de los limites del presente trabajo. Postulamos la siguiente
funcién para estimar el gasto necesario, y sin perjuicio de que esta es una hipotesis de
trabajo que bien podria ser reemplazada por otra:

GpNec, =B (Puy;+ pPr))+(1-B) T, (3

3= gasto publico en funcién de la poblacion.

(1 - B)= gasto publico en funcién del territorio.

p= costo diferencial de la provision de servicios publicos en las dreas rurales.
Los pardmetros B y p se obtienen de la siguiente manera:

' Con esto no se quiere decir que el nivel de eficiencia de Buenos Aires sea el dptimo; pero las necesarias
ganancias de eficiencia que se podrian realizar pueden verse compensadas, en el costo de los servicios
ptblicos, por aumentos salariales, dado el relativamente bajo nivel salarial promedio del sector pablico
bonaerense.

! Podria llegar a haber ofros factores que incidan en el gasto publico necesario, pero seguramente no se
obtendra consenso para incluir ninguno de ellos como indicador objetivo: por ejemplo, la temperatura, o el
nivel salarial promedio en cada jurisdiccion; en este tltimo caso hay que tener en cuenta que no puede ser un
determinante de las decisiones del sector piiblico -como la distribucién de fondos nacionales- porque su
situacién actual es en gran medida producto de esas decisiones. Con respecto a las acciones con “efecto
derrame” importante -las que son de interés nacional o regional-, asi como las destinadas al desarrolio del
sector privado de una provincia o region, no estén incliidas en esta definicidon de “gasto piblico necesario”;
se hablara de ellas més adelante, a partir de que en este esquema las transferencias para financiar el GpNec no
agotan el total de las transferencias a provincias.
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DBy (1-B):

Para determinar el parametro (1-B) se toma de la finalidad “Desarrollo Econémico”
la suma del gasto en “Vialidad”, “Sector Agropecuario y Pesca” y “Riego y Desagiie” de la
provincia de Buenos Aires, afio 1993; el valor que surge de esta suma sobre el gasto total lo
dividimos por dos porque al no saber realmente en qué proporcion dependen estos gastos de
la poblacion y el territorio, solo podemos suponer que dependen de estas variables en partes
iguales:

Gasto en Vialidad, Agro, Pesca, Riego y Desagiiep,as 093,
(1-B)= =2 (6)
Gasto Totalpg; 1993,

La provincia de Buenos Aires destind en 1993 el 4,46% de su gasto a estas
finalidades, lo que implica un ( 1 - B)= 0,0223, y un B= 0,9777. Asi el gasto necesario de
Buenos Aires depende en un casi 98% de la poblacién de la provincia.

2) pe

Este parametro indica el costo diferencial de proveer servicios publicos a un
habitante rural, respecto de uno urbano. Asi, p>1 indica que los servicios publicos
requerirdn, a igual nivel de prestacién, mayores erogaciones si el destinatario vive en el
campo que si vive en la ciudad. En este trabajo asumimos p= 1,2 a falta de un supuesto
mejor’,

Pero para poder calcular la féormula (5) para cada una de las provincias, debemos
homogeneizar las variables, y esto lo logramos a través de los “Factores de conversion”,
que a continuacion describiremos:

2 E1 valor del parametro p>>1 refleja un costo mayor de los bienes y servicios piblicos para las dreas rurales.
Seghn de qué tipo de gastos hablemos el p toma valores mayores que la unidad. Por ejemplo para ia finalidad
Educacion u>1 ya que es mds caro proveer este servicios en Areas rurales, pero en cambio para la finalidad
Justicia y Seguridad es probable que p<1 ya que el indice de criminalidad es mayor en las ciudades, por lo
que el gasto en seguridad es logico que sea mayor. Una determinacién mas acertada del u requeriria de un
estudio que profundice en el tema.
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FC,= GszAs, 1993.

1
FC, =
PuBsAs + 4] PrBsAs
1
FC;=
Supgsas

estos factores nos permiten reescribir 1a formula (5) de la siguiente manera:
GpNec;= [ BFC, ( Py; + p Pry) + ( 1-B) FC; Sup; ] FC, (7)

El Cuadro n® 7 contiene el vector de valores que surge de aplicar esta férmula para
el conjunto de provincias. En el Cuadro se desagrega el gasto necesario en funcién de la
poblacion y del territorio, en millones de pesos de 1993 y como estructura porcentual del
total. Para los casos de Santa Cruz, Chubut y la Pampa (provincias pertenecientes al grupo
baja densidad) el GpNec estd en funcion del territorio en un 58,6%, 36,7% y 33,1%,
respectivamente, pero por mas despoblado que esté el territorio estos datos parecen
elevados. Esto se debe a la forma lineal adoptada para la funcion de GpNec, donde el
aumento del gasto es proporcional al del territorio. Probablemente una mejor aproximacion
esté dada por una funcién del gasto no lineal, con derivada segunda negativa (figura
concava), lo que implicaria que, aunque ¢l GpNec por habitante se siga incrementando
junto con la inversa de la densidad, lo haga menos que proporcionalmente. Asi, la funcioén
lineal del GpNec parece tener un sesgo a favor de aquellas provincias mas despobladas,
pero atn usando esta funcion para el calculo de la redistribucidn, vemos claramente que son
estas mismas provincias las que rectben la mayor redistribucion no explicada por
igualacion; las trece provincias de menor densidad poblacional reciben una redistribucion
no explicada por igualacién fiscal del 39% o mas de su GpNec, a excepcién de: Santiago
del Estero - con el 33%- y Salta - con el 30%- de su GpNec, justo dos provincias de las mas
pobres.
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CUADRON°7
GASTO PUBLICO NECESARIO POR PROVINCIA (*)
En miles de $ de 1993 Estructura %
Provincia en funcién de poblacién enfuncién| Total |en funcién de poblacion en funcion Total
Urbana | Rural Total | territorio Urbana | Rural Total territorio
Buenos Aires 6.357 444 6.801 155 6.956 91,4 6,4 97.8 2,2 100,0
Catamarca 101 52 154 52 205 49,4 25,4 74,8 252 100,0
Chaco 318 161 479 50 529 60,1 30,4 90,5 9,5 100,0
Chubut 172 29 201 113 314 54,8 9,1 63,9 36,1 100,0
Cordoba 1.263 257 1.520 83 1.603 78,8 16,0 94,8 52 100,0
Corrientes 317 134 451 44 4986 63,9 27,1 91,0 9,0 100,0
Entre Rios 423 1486 568 40 608 69,5 23,9 93,5 6,5 100,0
Formosa 158 80 238 36 274 57,8 29,0 86,7 13,3 100,0
Jujuy 229 59 288 27 315 72,7 18,8 91,5 8,5 100,0
La Pampa 106 43 148 72 221 47.8 19,4 67,2 32,8 100,0
La Rioja 91 36 127 45 173 52,9 20,9 73,8 26,2 100,0
Mendoza 592 202 794 75 869 68,2 23,2 914 8,6 100,0
Misiones 275 190 465 15 480 57,2 39,6 96,9 3,1“ 100,0
Neuguén 182 35 216 47 264 68,9 131 820 18,0 100,0
Rio Negro 221 67 289 102 391 56,6 17,2 73,8 26,2 100,0
Salta 373 120 452 78 571 853| . 21,0 86,3 13,7 100,0
San Juan 228 65 293 45 339 67,4 19,2 86,6 134 100,0
San Luis 128 36 163 39 202 63,3 17.6 80,8 19,2 100,0
Santa Cruz 81 g9 90 123 213 38,0 43 423 57,7 100,0
Santa Fe 1.274 259 1.533 67 1.601 79,6 16,2 95,8 4.2 100,0
Sgo del Estero 217 168 386 69 454 47,8 37,0 84,9 15,1 100,0
T. del Fuego 42 1 43 11 54 77,1 2,7 79,8 20,2 100,0
Tucuman 469 171 €40 il 652 72,0 26,2 98,3 1,7 100,0
Total Provincial 13.617 2.764| 16.381 1402 17.783 76,6 15,5 92,1 7.9 100,0

FUENTE: Elaboracion propia.
(") La palabra "necesaric” significa el gasto que deberian realizar las provincias, suponiendo el mismo nivel de eficiencia que Buenos

Alres, es decir el mismo gasto pitblico por habitante vy los mismos servicios que estas provincias.

Como es l6gico, esta férmula da como resultado un GpNec para Buenos Aires igual
al efectivamente realizado (por los supuestos adoptados); y para el resto de las provincias,
el costo que tendria su gasto (asumiendo que la funcion de GpNec y los pardmetros
utilizados son los correctos) si prestaran los mismos servicios que Buenos Aires, con el
mismo nivel de eficiencia.

Una vez que obtuvimos los vectores de GpNec; (dado por la formula 7) y de
recaudacion propia potencial (férmula 3) podemos célcular el vector de “Transferencias de
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Igualacion” que deberia recibir cada provincia. El céalculo de este vector surge de la
diferencia entre GpNec y recaudacién potencial:

CUADRO N° 8
CALCULO DE LAS TRANSFERENCIAS DE IGUALACION
En millones de $ de 1993 En pesos por habitante
Provincias Gasto Recaudacion | Transferen. Gasto Recaudacion | Transferen.
Plblico Propia de Publico Propia de
Necesario Potencial Igualacion Necesario Potencial Igualacién
Buenos Aires 6.956 3.843 3.113 539 298 241
Catamarca 205 63 142 739 228 511
Chaco 529 127 402 610 147 464
..... Chubut 314 193 121 835 514 321
Cordoba 1.603 873 730 566 308 258
Corrientes 496 164 332 603 199 404
Entre Rios 608 238 371 583 228 355
Formosa 274 58 216 636 136 501
Jujuy 315 130 185 590 244 346
La Pampa 221 141 79 . 815 522 293
La Rioja 173 37 136 741 158 583
Mendoza 869 520 349 596 357 239
Misiones 480 128 353 577 154 424
Neuquén 264 2161 48 653 534 119
Rio Negro 391 202 189 735 379 355
Salta 571 239 332 630 264 366
San Juan 339 112 226 625 207 418
San Luis 202 97 105 669 322 347
Santa Cruz 213 91 122 1.254 534 720
Santa Fe 1.601 1.111 490 560 389 171
Sgo del Estero 454 103 352 662 150 513
T. del Fuego 54 44 10 657 534 123
Tucuman 652 329 323 565 280 275
Total Provincial 17.783 9.059 8.723 582 297 286

FUENTE: Elaboracion propia.

Una vez que explicamos la obtencién de los dos primeros tramos, a continuacién
presentaremos el Cuadro n°® 9 que contiene al conjunto de transferencias:



CUADRON°9
CALCULO DE LAS TRANSFERENCIAS SEGUN DISTINTOS CRITERIOS

En millones de . - - Afio 1993 -
Transferen. | Transf.de | Transferen. Redistribucion
Provincias Igualacion porigual. [ Resto Total
Devolutivas Fiscal Efectivas Fiscal ‘
1 2 3 4=21 5=3-2 6=3-1
Buenos Aires 5.569 3.113 3.113] (2.456) 0| (2.456)
Catamarca 92 142 334 50 192 243
Chaco 184 402 566 218 164 381
Chubut 280 121 253 {159) 132 (27)
Cérdoba 1.266 730 1.031 (536) 302 {234)
Corrientes 237 332 497 95 165 260
Entre Rios 344 371 605 25 235 261
Formosa 85 216 429 131 213 344
Jujuy 189 185 366 ()] 181 177
La Pampa 205 79 257 (126) 178 52
La Rioja 53 136 358 82 222 304
Mendoza 754 349 536 (405) 188 (217)
Misiones 185 353 429 167 77 244
Neuquén 313 48 260 (265) 212 (53)
Rio Negro 292 189 333 (103) 144 41
Salta 347 332 492 (15) 161 146
San Juan 163 226 414 64 188 252
San Luis 141 105 304 {36) 200 163
Santa Cruz 132 122 231 (9) 109 100
Santa Fe 1.610 480 1.067{ {(1.121) 577 (544)
Sgo del Estero 149 352 507 203 156 358
Tierra del Fuego 63 10 144 {53) 134 80
Tucuman 477 323 602 (154) 279 125
Total Provincial 13.131 8.723 13.131 {(4.407) 4.407 0

FUENTE: Elaboracién propia.
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El vector de “Transferencias Efectivas” es el que surge de la ultima columna del
Cuadro n® 5 .A. , que presenta lo realmente girado a las provincias en el afio 1993 en
concepto de recursos de origen nacional.

De la diferencia de los dos primeros tramos obtenemos el vector de redistribucién
por igualacion, columna 4 que surge de la diferencia entre la columna 2 y 1. Los valores
negativos indican las provincias que estarian en condiciones de aportar para redistribuir por
ignalacion, los valores positivos el monto necesario que se le deberia transferir a estas
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provincias tratando de conseguir la equidad horizontal del sistema. De esta forma de los
4.400 millones de pesos que habria para redistribuir, aparecen como aportantes principales
las siguientes provincias: primero Buenos Aires redistribuyendo casi 2.500 millones de
pesos, siendo por el monto la principal redistribuidora; Santa Fe redistribuyendo 1.118
millones de pesos, Cordoba 500 millones de pesos y Mendoza redistribuyendo mas de 400
millones de pesos.

La comparacién de la columna GpNec en pesos por habitante que surge del Cuadro
n°® 8, con el gasto publico por habitante efectivamente realizado en el afio 1993, primer
vector del Cuadro n® 3, presenta diferencias que son espectaculares. Este mayor gasto por
habitante que realizan las provincias ;Se refleja en mejores y més servicios?. Este tema lo
trataremos en el apartado siguiente, que trata el tema de la eficiencia.

3% tramo, “Resto” de redistribucién: este tramo surge como diferencia de lo
que deberian recibir las provincias por motivos de igualacién fiscal (columna 2) y lo que -
efectivamente reciben (columna 3), vector presentado en la columna quinta del Cuadro n° 9;
indicando los valores positivos de este vector el “excedente” que reciben determinadas
provincias en concepto de transferencias nacionales, generando una redistribucion que aqui
la llamaremos “resto”. '

La redistribucion que surge de aplicar este modelo llega a las siguientes
conclusiones:

1) Buenos Aires no recibe nada en concepto del tercer tramo; por supuesto, esto se debe ala
construccion del modelo. El resto de las provincias, todas reciben del gobierno nacional
transferencias “excedentes” en comparacion con el criterio de igualacion fiscal en relacion
con Buenos Aires.

2) Provincias que estarian en condiciones de aportar para redistribuir por igualacién
terminan recibiendo fondos a través del “resto”, tal es el caso para: Chubut, Cérdoba, La
Pampa, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz, Santa Fe, Mendoza, Tierra del Fuego, San Luis, y
en menor medida Salta y Tucumaén. La Gltima columna del Cuadro n® 9 nos muestra el total
de la redistribucién, donde los valores negativos indican quienes estarian en condiciones de
aportar; segin este modelo serian aportantes las provincias: Buenos Aires, Chubut,
Cérdoba, Mendoza, Neuquén y Santa Fe.

E. EFECTOS SOBRE LA EQUIDAD

Para obtener conclusiones sobre la equidad del sistema, presentaremos
primeramente el Cuadro n° 10 que contiene las siguientes relaciones que nos ayudarin a
analizar este “resto™:
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CUADRO N° 10
RELACIONES QUE SURGEN DEL MODELO DE TRANSFERENCIAS

Resto/Gto| Resto/ Resto/Gto | Resto/
Provincias Publico Transf. Provincias Publico Transf.

Necesario | Efectivas Necesario | Efectivas
Buenos Aires 0] 0 Neuguén 80,4 81,5
Catamarca 93,7 575 Rioc Negro 36,9 433
Chaco - 31,0 28,9 Salta 281 32,6
Chubut 420 52,2 San Juan 55,4 453
Cordoba 18,8 29,3 San Luis 988 65,6
Corrientes 334 33,2 Santa Cruz 51,1 471
Entre Rios 386 38,8 Santa Fe 36,0 54,1
Formosa 77,6 49,7 Sgo del Estero 342 30,7
Jujuy 57,5 49,5 Tierra del Fuego 2482 93,0
La Pampa 80,6 69,2 Tucuman 42.8 46,4
La Rioja 128,5 62,0
Mendoza 21,6 35,0 Total Provincial 24.8 33,6
Misiones 16,0 17,9 FUENTE: Elaboracién propia.
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Este Cuadro contiene las relaciones entre el “resto” y el GpNec y las transferencias
efectivas v puede ayudarnos a obtener conclusiones sorprendentes. De la simple
observacién de la primera relacion (“resto™/gasto piblico necesario), resultan llamativos los
datos para las siguientes provincias: Tierra del Fuego, La Rioja y San Luis. Estas provincias
presentan un “resto” del cien por ciento o mas del valor que necesitarian para financiar un
GpNec similar al de la provincia de Buenos Aires. En funcién de esta relacion le siguen en
orden de importancia las siguientes provincias: Catamarca, Neuquén y La Pampa.

Pero analicemos mas en detalle estos casos, tratando de revelar en funcién de qué
variable es que sc redistribuye este “resto”. Un supuesto logico y justificable podria ser el
indice de pobreza® de las provincias, redistribuyéndose a aquellas provincias con mayor
pobreza.

Asi calculamos el grado de correlacion que existe entre este “resto” por habitante y
el porcentaje de la poblacion con N.B.L, obteniendo los siguientes resultados de la
regresion:

" Tomamos como indice de pobreza al porcentaje de la poblacién con N.B.I. para cada una de las provincias,
publicado por el Indec en base al Censo Nacional de 1991.
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Constante 54.601
Err Estandar Est Y 37.687
R? 0.0143
N° de Observaciones 23
Grados de Libertad 21
Coeficiente(s) X -0.529
Err Estandar de Coef. 0.958
Estadistico t* -0.5652

Resto por hab = 54,6 - 0,053 indice de pobreza

La regresién no arrojé buenos resultados, y el ajuste entre estas variables no es
bueno; ya que un R®= 0,014 estd mostrando el bajo grado de explicacion que el indice de
pobreza tiene del “resto”. Ademas el coeficiente X indica una asociacién negativa entre
estas dos variables, justamente lo contrario de lo que ocurriria si el sistema realmente fuera
redistributivo a favor de las provincias mas pobres.

Como dijimos, para esta primera relacion los datos més notables pertenecen a las
provincias de: Tierra del Fuego, La Rioja, San Luis, Catamarca, Neuquén y La Pampa;
donde cuatro de estas provincias (Tierra de Fuego, San Luis, La Pampa y Neuquén)
presentan los valores mds altos para la variable PBI por habitante, superando cada caso al
promedio nacional, con lo que podemos afirmar que no se trata de provincias justamente
pobres. Catamarca y la Rioja presentan valores del PBI por habitante bastante inferiores al
promedio nacional. Sin embargo, todas estas provincias no superan el valor de densidad
poblacional correspondiente a 4 habitantes por km2, y ninguna presenta més del 28% de la
poblacién con N.B.I, siendo de estas seis provincias Catamarca la que presenta el mayor
porcentaje de su poblacién con N.B.L (27,8%) .

Las conclusiones a las que llegamos son muy importantes, ya que generalmente se
crey6 en la existencia de una redistribucion de las provincias ricas a pobres; pero los datos
de la realidad para 1993 no dicen lo mismo, ya que no existe relacién alguna entre N.B.L. y
este “resto”. Es cierto que en el sistema argentino existe redistribucidn, pero justamente no
es de provincias ricas a pobres, sino de algunas provincias relativamente avanzadas al resto,
que no esta compuesto totalmente por provincias pobres.

Quiza este “resto” esté mas relacionado con alguna otra variable, que bien podria ser
politica; por ejemplo a través del alto grado de representacion parlamentaria que tienen las
provincias con poca poblacidn, que les otorga un alto poder de negociacion en el reparto de
fondos obteniendo asi una mayor proporcién de recursos nacionales por habitante,
provocando una mayor redistribucion a través de este “resto”. Por lo tanto, debido a que no
existen criterios para la distribucidén de los recursos de origen nacional resulta dificil
determinar en funcién de qué redistribuye este “resto”.
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La otra columna del Cuadro n° 10, nos indica la relacién Resto-Transferencias
Efectivas, mostrandonos qué porcentaje de éstas es el “resto”. Los casos més sorprendentes
pertenecen a las provincias de:

* Tierra del Fuego: donde ¢l “resto” es un 97% de las transferencias efectivas.
* Neuquén: en un 83% las transferencias quedan explicadas por el “resto”.
* La Pampa: donde un 70% de las transferencias efectivas corresponde al “resto”.

De todo esto debe quedar en claro que este “resto” es dinero que viene de un fondo
compuesto por el aporte involuntario de algunas provincias. Pareceria justo que el sistema
sea solidario con aquellas provincias que necesitan de transferencias para poder, por
ejemplo prestar servicios basicos (provincias pobres). Pero la realidad del analisis anterior
nos dice que para el afio 1993 este “resto” no tiene absolutamente nada que ver con este
objetivo de cooperar con los mas pobres, algo que fue muy utilizado en Argentina para
determinar los coeficientes de distribucion. Asi el sistema se torna injusto por dos razones:

a) Primero, porque se le esta transfiriendo dinero excedente a provincias que no son
“pobres”, son ejemplo: Neuquén, Santa Cruz, Tierra del Fuego y La Pampa; ya que
presentan los primeros cuatro valores del PBI por habitante dado por la Gltima columna del
Cuadro n° 4 y estas mismas reciben un “resto” muy importante.

b) Segundo, porque es injusto que las provincias que mas s¢ esfuerzan, deban resignar parte
de sus recursos para financiar esta redistribucion que favorece a provincias que son mas
ricas™ que ellas; por ejemplo: Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe y Mendoza.

Asi, el sistema realiza una redistribucién que no contempla la realidad de algunas
provincias que realmente necesitan que se le redistribuyan fondos, permitiendo si que
algunas provincias contintien beneficidndose con tal redistribucién.

JPor qué tipo de transferencias deberia estar formado cada tramo?

Este “resto” de redistribucion es una parte muy importante de lo que reciben algunas
provincias como recursos de origen nacional. Resultaria logico que cada tramo estuviera
compuesto por el siguiente tipo de transferencias:

a) El tipo de transferencias que deberian otorgarse en concepto de los dos primeros tramos:
el devolutivo y de igualacion, deberia corresponder a las “no condicionadas” ya que por el
primer criterio se le devuelve a las provincias lo que le corresponde y éstas tienen derecho a
gastar su dinero seglin sus necesidades y preferencias. Por el segundo criterio también
deberian otorgarse este tipo de transferencias, ya que el objetivo de éstas es compensar
desigualdades horizontales y porque son las propias provincias las que estan en mejor
situacion de destinarlas al uso mas necesario para solucionar sus propios problemas.

 En funcién al PBI por habitante de cada provincia.
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b) Parece logico pensar en el condicionamiento del tercer tramo. La razon seria que como
este dinero pertenece a un fondo formado por el aporte de algunas provincias, deberia estar
destinado a provincias que realmente lo necesitan y procurando el avance y evolucion de las
mismas.

Pero este tramo correspondiente al “resto” estd compuesto fundamentalmente por
transferencias de tipo no condicionales o de condicionamiento “DEBIL”, asf las provincias
lo toman como un excedente de dinero que reciben de Nacidn, utilizandolo probablemente
para incrementar el gasto publico” en forma ineficiente. De esta manera se acentuan los
problemas de eficiencia y equidad del sistema, ya que si este “resto” fuera un aporte
condicionado, una parte importante de lo que reciben algunas provincias no se destinaria a
incrementar el gasto publico sin un correlativo aumento o mejoramiento de los servicios
prestados, mejorando la eficiencia asignativa y pudiendo solucionar algunos problemas de
alcance nacional que pueden ejecutarse descentralizadamente. Por ejemplo, se puede
declarar de interés nacional el valor de la tasa de desempleo, e instrumentar
descentralizadamente algin programa de lucha contra el desempleo, donde seria
seguramente mucho mas eficiente destinar este “resto” a este fin especifico que formar
parte de transferencias excedentes de libre disponibilidad.

F. EFECTOS SOBRE LA EFICIENCIA PRODUCTIVA

En este apartado vamos a tratar ¢l tema de como afecta el actual sistema de
distribuci6n de fondos publicos a la asignacién eficiente de recursos'. A los fines de este
trabajo, analizaremos los gastos que realizan las provincias, fratando de averigiiar si la gran
disparidad de las cifras de gasto piblico por habitante”” de las provincias, implica distinta
prestacién de los servicios (a mayor gasto por habitante mas y mejores servicios) o
simplemente origina ineficiencias del sistema (a distinto nivel de gasto publico por
habitante similar prestacion de servicios).

Debemos tener cuidado qué indicadores tomamos para medir la eficiencia del gasto
publico de las provincias, ya que tenemos por un lado los Indicadores de Prestacion de
Servicios, que indican la oferta de los mismos; por ejemplo, para la finalidad “Salud” un
indicador de prestacion es la variable “camas disponibles cada mil habitantes”; como para
“Justicia y seguridad” lo es el “numero de agentes de policia por habitante”. Por otro lado,
tenemos los Indicadores de Eficacia que miden parte de la eficacia en la prestacién de un
determinado bien o servicio, son ejemplo: para “Salud” el “valor absoluto asi como la

'* Esta causalidad surge de observar los datos del Cuadro n° 3, primeras dos columnas, donde las provincias
que ocupan los primeros valores de recursos de origen nacional por habitante son las mismas que presentan
los mayores valores de gasto ptiblico por habitante de la muestra.

' El tema de la eficiencia asignativa puede definirse de la siguiente manera: una actividad es eficiente cuando
con los recursos escasos que cuenta una economia estan asignados de modo de maximizar el bienestar
social.

Y Atin considerando el diferencial de costos entre las provincias debido a economias de escala, costos de
congestion, etc.
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evolucién de la tasa de mortalidad infantil”, para la finalidad “Accidn social” el “Indice de
N.B.L.”; para el tema “Educacion” alguna variable que nos mida el indice de alfabetizacién,
como por ejemplo “% de la poblacion con primaria completa”.

Comenzaremos por analizar del gasto consolidado de todas las jurisdicciones con ¢l
objeto de saber ;En qué gastan las provincias en conjunto?, para luego analizar los servicios
que prestan en particular cada una de ellas, analizando en conjunto el nivel de las
prestaciones con el gasto piblico por habitante que realizan obteniendo como resultado
conclusiones sobre la eficiencia de las provincias.

El Cuadro n° 11 presenta informacion del gasto por finalidad y funcidn del conjunto
de los Gobiernos Provinciales y M.C.B.A., para el afio 1993, en millones de pesos de 1993
y estructura porcentual sobre el total de erogaciones:

CUADRO N° 11
GASTOS POR FINALIDAD Y FUNCION, GOBIERNOS PROVINCIALES Y MCBA
ANO 1893
En millones | Estructura
FINALIDAD / FUNCION de pesos %
de 1993
Erogaciones Totales 27157 100,0
1. Salud 4.997 18,5
Atencién Médica 3.002 11,1
Obras Sociales 1.311 4,8
Saneamiento Ambiental 684 2,9
2. Educacion {1) 6.717 24,7
Educacion Basica 5.869 216
Resio i 848 3.1
3.Justicia y Seguridad 3.027 11,1
Justicia 1.035 38
Defensa y Seguridad 1.992 7,3
4.Accidon Social 6.587 243
Seguridad Social 4117 15,2
Vivienda 1.017 37
Resio (2) 1.453 5,4
5.Administracion General 2536 9,3
6.Gasto en Infraestructura (3) 2.931 10,8
7.Deuda Puablica 362 1,3

NOTAS: (1): Incluye Cultura, Ciencta y Técnica.
(2): Incluye Bienestar Social, Relaciones Laborales, Asignacicnes Familiares.
(3): Incluye Produccién primaria, Energia y combustible, Industrias, Servicios, Transporte, Comunicaciones y resto.

FUENTE: “El gasto publico social y su impacto redistributivo”. M.C. Vargas de Flood, M. Harrlague, L. Gasparini y
B. Vélez. 1994, Secretaria de Programacién Econdmica.

Observando el Cuadro podemos concluir el 67,5% del total se destina al gasto
publico social, que incluye a las finalidades: Salud, Accion Social y Educaciéon. La
definicion de gasto piblico social estd intimamente ligado con el rol que cumple el Estado
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en las actividades socio-econdmicas®, persiguiendo objetivos de eficiencia y equidad al
gastar en sectores sociales.. El restante 32,5% se repartc entre las finalidades: Justicia y
Seguridad, Gasto en Infraestructura, Administraciéon General y Deuda Publica.

Debido a la falta de datos de gastos por finalidad y funcién por provincia, nos
valemos de las estadisticas publicadas por el INDEC correspondientes al Censo Nacional
1991, para obtener los indicadores del gasto por provincia. Antes de presentar los cuadros
que contienen indicadores de eficiencia, presentaremos un cuadro que nos servird de
referencia y que contiene a las variables: gasto ptiblico por habitante afio 1993 y empleados
publicos cada 1000 habitante afio 1992.

CUADRO N° 12
INDICADORES DE COSTO DE PRESTACION DE LOS SERVICIOS
Provincias Gasto Empleados Empleados
Publico por Pdblicos Peblacién Publicos
Habitante Provinciales ¢/1.000 hab

Buenos Aires 539 259.737 12.582.321 21
Cérdoba 747 79.525 2.764.176 29
Santa Fe 683 81.648 2.797.293 29
Mendoza 714 41.645 1.414.058 29
Tucuman 662 43.661 1.142.247 38
Misiones 720 32.763 789.677 41
Entre Rios 863 43.247 1.022.865 42
Chaco 836 35.596 838.303 42
San Juan 995 24111 529.920 45
Santiago del Estero 956 31.484 672.301 47
Salta 861 42.802 866.771 49
Chubut 1.202 19.017 356.587 53
San Luis 1.229 15.581 286.334 54
La Pampa 1.503 14.287 260.034 55
Corrientes 725 45,180 795.021 57
Rio Negro 1111 29.129 506.796 57
Jujuy 891 30.083 513.992 58
Neuquén 2.039 28.101 388.934 72
Tierra del Fuego 3.481 5.074 69.450 73
Formosa 1.138 34.141 404.367 84
Catamarca 1.602 22.480 265.571 85
Santa Cruz 2725 15.029 159.964 94
La Rioja 1.892 21.122 220.729 96
Total Provincial 749 995,443 29.647.711 34
Promedio

excluido Bs As 1.253 33.441 775.700 43

FUENTE: Ministerio de Economia y Cbras y Servicios Plblices de fa Nacion e INDEC.

' Para un andlisis mas profundo del gasto piblico social ver el trabajo que se cita en la fuente del
Cuadron® 11.
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El Cuadro se presenta ordenado en forma ascendente en funcidn de los empleados
pablicos cada 1000 habitantes. La tendencia que se observa es la siguiente: las provincias
con menor cantidad de empleados publicos son las mismas que presentan los menores
valores de gasto publico por habitante, tal es el caso de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe,
Mendoza y Tucuman. Por otro lado las provincias con los valores mas altos de gasto
publico presentan la mayor cantidad de empleados publicos, como: La Rioja, Santa Cruz,
Catamarca, Formosa, Tierra del Fuego y Neuquén. Este Cuadro nos servira como referencia
para concluir si el mayor gasto que realizan algunas provincias se traduce en servicios o
simplemente ineficiencias, reflejando el mayor gasto publico una mayor cantidad de
empleados publicos redundantes.

Comenzaremos por presentar indicadores de “prestacion de servicio” por provineia:

CUADRO N° 13 .A.

RANKING DE INDICADORES DE PRESTACION DE SERV[CIO DE SALUD
EN ESTABLECIMIENTOS OFICIALES
Cada 1000 habitantes.- Censo 1991-

Camas Consultas Egresos Partos
Provincias dispenibles | Provincias médicas | Provincias Hospitalarios § Provincias
Entre Rios 4.,5|La Pampa 2.911 | Entre Rios 92,61 Formosa 21,7
Jujuy 4,0|Neuquén 2.898 | Neuquén 84,5{Chaco 21,5
La Pampa 3,3 | Corrientes 2.198 | Rio Negro 82,9 | Corrientes 21,6
Catamarca 3,1 | Jujuy 2.167 | Salta 78,0 | Misiones 211
Salta 2,9|Entre Rios 2.048{ Jujuy 77,4 | Neuquén 20,5
La Rioja 2,8| Chubut 1.821 | Gatamarca 75,1 | Rio Negro 17,1
Cdrdoba 2,8 |Mendoza 1.781]Formosa 74,0 | Salta 16,8
San Luis 2,8|Chaco 1.776 | Chaco 72,7 | La Rivja 16,5
Santa Cruz 2,7 | Formosa 1.641 | Corrientes 72,2 | Entre Rios 15,8
Chubut 2,6}S5an Luis 1.639 | La Pampa 70,4 | Jujuy 15,7
Corrientes 2.615an Juan - 1.627 | Misiones 70,1 5. del Estero 15,6
Rio Negro 2,5 Tucuman 1.584 | La Rioja 68,3 | Mendoza 14,8
Tucumén 2,41 Cordoba 1.568 | San Luis 63,1|San Juan 14,0
Formosa 2,3 Catamarca 1.551 [ Chubut 63,0|La Pampa 13,4
Santa Fe 2,3 | Buenos Aires 1.487 | San Juan 61,7 San Luis 13,3
Neuquén 2,2 Satlta 1.417|S. del Estero 56,6 | Tucuman 13,1
Chaco 2,2 Rio Negro 1.322 | Mendoza 56,1} Catamarca 12,8
S. del Estero 2,1iLa Rioja 1.316|Santa Cruz 55,0 Chubut 12,5
San Juan 2,1 Misiones 1.290 | Tucuman 45,01 Cordoba 9,9
Mendoza 1,9 Santa Cruz 1.196 | Cordoba 44,3} Buenos Aires 9,8
Misiones 1,9 Santa Fe 914 | Buenos Aires 44 2| Santa Cruz 93
Buenos Aires 1,91 8. del Estero 761 | Santa Fe 34,4| Santa Fe 48
TOTAL PROVINCIAL 2,3 1.525 52,6 11,9
Promedio exc. Bs As. 2,7 1.722 67,0 15,6

FUENTE: INDEC.
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La parte .B. del Cuadro n° 13 presenta otros indicadores de prestacién de servicios,
pertenecientes a las finalidades Seguridad y Educacion:

CUADRO N° 13 .B.
RANKING DE INDICADORES DE PRESTACION

DE SERVICIOS - SEGURIDAD Y EDUCACION -

- Censo 1991-
SEGURIDAD EDUCACION
Agentes de Docentes
Provincias seguridad | Provincias '
¢/1000 hab ¢/1000 hab

Santa Cruz 12,1 Santa Cruz 34,3
La Ricja 9.4 {Formosa 32,4
Formosa 8,7 | Neuquén 31,4
Tierra del Fuego 8,6 | Catamarca 27,7
Catamarca 8,5/ Rio Negro 247
Neuquén 7,4|La Rioja 24,3
Jujuy 7.3{La Pampa 236
Chubut 6,9 | Tierra del Fuego 22 4
Santiago del Estero 8,8 | Chaco 20,9
San Luis 6,6 | Misiones 204
Rio Negro 6,5 Corrientes 20,3
Entre Rios 6,1 [ Jujuy 20,3
Corrientes 6,1| Santiago del Estero 18,8
La Pampa 5,8 | Chubut 18,3
Salta 52| Salta 17,2
San Juan 5,1|Entre Rios 16,8
Chaco 5,0 8an Juan 15,2
Cordoba 4,9 Tucuman 14,5
Santa Fe 4,7 | San Luis 14,3
Mendoza 4,41 Santa Fe 12,2
Misiones 4,41 Buenos Aires 11,8
Tucuman 4,31 Cordoba 113
Buenos Aires 3,8| Mendoza 11,0
TOTAL 4.8 14,6
Promedio

excluido Bs As 6,6 20,6

FUENTE: INDEC.

Para extraer conclusiones de estos indicadores de prestacion de servicios,
calculamos la relacidon que existe entre el promedio del resto de provincias y Buenos Aires.
Por lo tanto para cada indicador en particular la relacion es la siguiente:
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- Camas disponibles en e_:stablecimientos oficiales cada mil habitantes...........cocoverenen. 1,42
- Consultas médicas en establecimientos oficiales cada mil habitantes..........cccoecvvevnee. 1,16
- Egresos hospitalarios en establecimientos oficiales cada mil habitantes..........cveveuie. 1,52
- Partos atendidos en establecimientos oficiales cada mil habitantes.......coccvevvvvrvevrvenen. 1,59
- Agentes de seguridad cada mil habitantes.........cc.vvrerrererrrvrvevrsree e reeseenens 1,73
- Docentes cada mil habItantes............cocererererrecrnener et eee e eeereseene 1,75

La relacion para estos indicadores nos muestra que el resto de las provincias superan
en prestacion a Buenos Aires. Pero observemos esta misma relacidn para las siguientes
variables:

- Gasto publico por habitante. .......u ecrcveerre v e e ee e e s se e e e 2,33
- Empleados publicos cada mil habitantes......... Lereerate e et e st s e s e s e e e srnes 2,05

Si bien los datos muestran que Buenos Aires tiene un menor nivel de prestacion de
servicios que el resto, la diferencia que presentan los datos para la variable gasto publico
por habitante no se ve compensada por la prestacion de estos servicios. Asi, el valor de
gasto publico cada mil habitantes del promedio de provincias supera en un 133% el valor de
Buenos Aires; y teniendo en cuenta que el sueldo promedio de los agentes piblicos de
Buenos Aires es soOlo ligeramente inferior al del resto de las provincias
(Fuente:“Remuneracién del sector publico provincial, marzo de 1994”. C.F.I. 1994), estas
- ultimas duplican en promedio el nimero de empleados publicos de Buenos Aires; entonces
podemos concluir que ¢l mayor nivel de gasto ptblico del resto de provincias debe
explicarse por una mayor cantidad de personal no necesariamente afectada a la prestacion
de servicios basicos a la poblacion.

Pero estos indicadores nada nos dicen de c6mo afectan estos gastos al bienestar de la
poblacién, ya que sélo indican el estado de la oferta en la prestacion de servicios. Los
indicadores de eficacia en cambio tratan de medir si los programas de gastos aplicados a las
distintas finalidades fueron o no eficaces, es decir si se logran los objetivos para los cuales
fueron ejecutados incrementando el bienestar de la poblacién.

Por lo tanto se hace necesario presentar un Cuadro que contenga Indicadores de
Eficacia de la politica de gastos llevadas a cabo por las provincias; el Cuadro n° 14 parte .A.
y .B. contiene dichos indicadores. Estos indicadores nos permiten verificar si la gran
redistribucién territorial provocada por el sistema de reparto de fondos piblicos, ha causado
una mejora en el bienestar de aquellas poblaciones a causa de: por ejemplo para la finalidad
Educacién, lograr un mayor porcentaje de poblacién alfabetizada; en materia de salud: a
través de la disminucion de la tasa de mortalidad infantil; en materia de Accién Social a
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través de la reduccién del porcentaje de poblacion con N.B.I. Para facilitar la comparacion
interprovincial de estos indicadores, los Cuadros se presentan segiin el ranking provincial
por indicador:

CUADRO N° 14 .A.

L

RANKING DE INDICADORES DE EFICACIA DEL GASTO
Afio 1991
% Poblacion ' % dela Mortalidad
Provincias con Primaria | Provincias poblacién | Provincias
Completa con NBI Infantil

T. del Fuego 69,64 |La Pampa 12,2 | Neuquén 16,9
Buenos Aires 65,65 | Cordoba 13,8 | Chubut 20,6
Santa Cruz 63,04 | Santa Cruz 14,0 | Santa Cruz 20,7
Santa Fe 62,37 | Santa Fe 16,2 | Mendoza 21.1
Cérdoba 62,14 | Buenos Aires 16,9 | Cérdoba 222
San Luis 60,07 |Mendoza 17,1 | La Pampa 222
San Juan 59,82 | Entre Rios 18,6 | Rio Negro 23,1
La Rioja 59,37 |San Juan 19,2 | Buenos Aires 242
La Pampa 58,95 | San Luis 20,7 | Entre Rios 24,3
Chubut 58,80 | Chubut 21,0/ San Juan 24,4
Mendoza 58,67 | Neuquén 21,0T. del Fuego 27,9
Tucuman 57,68 |T. del Fuego 21,3|Santa Fe 283
Catamarca 56,59 | Rio Negro 21,9|Sgo d.Estero 283
Neuguén 56,36 | Tucuman 26,4 Tucuman 285
Entre Rios 55,18 | La Rioja 26,4 |La Rioja 288
Rio Negro 54,94 | Catamarca 27,8 | San Luis 29,7
Salta 53,74 | Corrientes 30,2 [ Corrientes 31,7
Jujuy 51,88 | Misiones 32,5 Misiones 3.8
Cormrientes 48,24 | Jujuy 34,8| Salta 323
Formosa 47,31 | Salta 36,4 |Formosa 33,2
Sgo d.Estero 46,05 | Sgo d.Estero 36,5 | Catarmarca 346
Misicnes 45,59 |Formosa 37.91Chaco 358
Chaco 43,95 |Chaco 38,01 Jujuy 35,8
TOTAL 60,48 20,3 25,6
Promedio

excluido Bs As 55,93 24,72 27,37

FUENTE: INDEC.
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CUADRO N° 14
RANKING DE INDICADORES DE EFICACIA DEL GASTO
Afio 1991
% Poblacidn Tasa de
Provincias sinaguacte | Provincias delincuencia
ni cloaca c¢/1000hab
Misiones 56,1|Buenos Aires 872
Buenos Aires 39,0{Formosa 91,3
Sgo d.Estero 37,9 T. del Fuago 100,9
Formosa 37,3{San Luis 103,2
Chaco 36,8 | Tucuman 1224
Corrientes 27,6 Misiones 126.,4
Sania Fe 25,6 | Entre Rios 126,8
La Pampa 23,7 | Corrienies 128.,4
Cérdoba 19,5 La Rioja 132,3
Entre Rios 19,4{Chubut 1471
Mendoza 17.7 |Rio Negro 157.,5
San Luis 17.4 |Catamarca 170,2
Tucuman 15,4 (Sgo d.Estero 187,2
Rio Negro : 15,4 |Santa Cruz 189,6
Salfa 13,8 [ Mendoza 199.4
San Juan 13,6 Santa Fe 200,4
Jujuy 11,5(San Juan 210,2
Catamarca 11,3 Cérdoba 2206
La Rioja 10,0{Chaco 2246
Neuquén 9.4 |La Pampa 2636
Chubut 6,5 | Jujuy 2824
Santa Cruz 4,2 |Salta 3432
T. del Fuego 4 1|{Neuguén 3747
TOTAL 29,4 149,8
Promedio
excluido Bs As . 19,8 186,56

FUENTE: INDEC.

LLa conclusién méas importante que podemos extaer es la siguiente: el mayor nivel de
gasto publico que realizan algunas provincias no les permitié a sus habitantes tener un
mejor nivel de vida, (excepto para ¢l indicador de red de agua y cloaca) no tienen mejor
educacién, mejor salud ni mejor seguridad. Asi, el caso de Buenos Aires (provincia con el
menor gasto publico por habitante de la muestra) es de destacar ya que para cuatro de los
cinco indicadores de eficiencia presenta valores con una ubicacién muy buena en
comparacién con el promedio de resto de las provincias. Por ejemplo, para la finalidad
Educacidn, el valor del indicador de Buenos Aires se ubica en el segundo lugar de la
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muestra, con el 66% de su poblacidén con primaria completa,siendo la provincia con los
valores mas bajos para la variable gasto publico por habitante y empleado piblicos cada mil
habitante. Ademas a continuacion presentaremos los resultados de la segunda evaluacién de
la calidad de la educacion, Hevada a cabo por el Ministerio de Educacion de la Nacion:

CUADRO N° 14.C.
CALIDAD DE LA EDUCACION
Porcentaje de respuestas correctas. Afo 1994 .

PRIMARIA SECUNDARIA

Provincias Lengua |Provincias Matemética | Provincias Lengua |Provincias Matematica
Buenos Aires 69,5 Santa Fe 63,3 | Buenos Aires 74,1 | Mendoza 64,5
Santa Fe 68 | Buenos Aires 60,4 | Sania Fe 72,1 | Buenos Aires 61,5
Cordoba 67,6 Neuguén 60,2 | La Pampa 71,3 Santa Fe 59,1
Neuguén 67.5{Cardoba 58,7 | Mendoza 71,3 | Rio Negro 57,4
Chubut 67,2{Mendoza 58,5 | Rio Negro 71 iLa Pampa 57,1
La Pampa 67,2 | Rio Negro 57,7 | Cordoba 68,8 | Tucuman 54
Rio Negro 66,9 La Pampa 56,6 | Neuquén 68,8 | Cordoba 53,8
Mendoza 66,3 { Jujuy 55,8 | Entre Rios 68,7 | Neuquén 53,3
Santa Cruz 65,1 | Corrientes 55,6 | Tucuman 68,4 | Chubut 51,2
T. del Fuego 64,8 Chubut 54,9|T. del Fuego 66,5 | Entre Rios 51
Entre Rios 64,6 Entre Rios 54,9 | Chubut 66 | Corrientes 495
Corrientes 63,61 Tucuman 54,9 | Misiones 65| Salta 491
Formosa 63| Formosa 54,3 | Corrientes 64,5|T. del Fuego 49
Jujuy 62,2 Santa Cruz 54 | Santa Cruz 64 5| Misiones 46,8
Misiones 62,2{San Juan 53 | Chaco 63,5|Santa Cruz 48,3
Tucuman 61,9]T. det Fuego 53 | Catamarca 62,6 | Jujuy 46,2
San Juan 61,7 | Salta 52,4 | Salta 62,5{Chaco 45
San Luis 61| San Luis 50,6 San Luis 62 [ San Luis 44 5
Chaco 60,6 | Ghaco 50,2 | 5. del Estero 62 [ San Juan 44 1
Salta 58,9 | Misiones 49,9 | Jujuy 60,7 | Formosa 41,4
Catamarca 58,3 | S. del Estero 47 4| Formosa 59 |La Rivja 40,5
La Rigja 57,2 | Catamarca 45 5| La Rioja 58,4 | Catamarca 40,2
S. del Estero 55,5 | La Rioja 45,5 San Juan 57,2 |S. del Estero 38,3
Capital Federal 79,1 | Capital Federal 72,2 { Capital Federal 72,4 | Capital Federal 63,8
Total pais 66,9 | Total pais 58,8 | Total pais 69,7 | Total pals 56
Promedio exc.

Buenos Aires 63,2 54,0 65,2 49,2

FUENTE: Ministeric de Educacion de la Nacién.

Los resultados de esta evaluacion colocan a Buenos Aires en primer lugar para la
prueba de Lengua, tanto para el nivel primario como secundario, debido a que es la
provincia con mayor porcentaje de respuestas correctas. Para la prueba en Matematica
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ocupa el segundo lugar para ambos niveles. Estos indicadores de calidad de la educacion
revelan la eficiencia del gasto en educacion que realiza Buenos Aires.

Las relaciones que surgen entre la provincia de Buenos Aires y el promedio resto de
provincias para los indicadores de eficacia aqui presentados son las siguientes:

- % de la poblacion con primaria coOmpleta...........ovvcvereivrreeeirvererr e creree e 0,85
- % de la poblaciOn COn N.B ...ttt st ees e e 1,46
- Tasa de mortalidad INFANTIE.........oveeveeieeeeeeeeecee e n e s e sae e cnes 1,13
- % de la poblacion sin agua corriente ni ClOACA........c.vvvvrrereerreierrierereresrereereesesessesaenens 0,51
- Tasa de delincuencia cada mil habitantes........cc.covvvvveveiievviereecrresse v essenrerrenessasrerssssees 2,13
- % de respuestas correctas, primarid-LenUa.............ccoiuivieinnieinininnieciaeiesrasseenasrerns 0,91
- % de respuestas correctas, primaria- Matematica.................cccoevvevieiereniericeeneivasenens 0,89
- % de respuestas correctas, SeCURAAriQ-LENGUA...............cccceveeeerrecerrceinieirseeesnsesaseeseaens 0,88
- % de respuestas correctas, secundaria- Matematica.............covvvevreevvcevrvvcie e, 0,80

Estas relaciones nos indican que de los nueve indicadores de eficiencia del gasto
presentados sélo uno (% de la poblacion sin agua corriente ni cloaca) le da mal a Buenos
Aires. El resto de los indicadores nos muestran que Buenos Aires en cada caso siempre se
encuentra con valor mejores que los del promedio del resto.

Con todo esto las conclusiones con respecto a la eficiencia son las siguientes:

- Buenos Aires estd muy por debajo del promedio para los valores de gasto publico por
habitante y empleados publicos cada mil habitantes.

- Con respecto a los indicadores de prestacion de servicios, existen diferencias entre el resto
de provincias y Buenos Aires, encontrindose esta Gltima por debajo del promedio del resto
de provincias. '

- En cuanto a los indicadores de eficacia, parece ser que un mayor gasto publico por
habitante no implica necesariamente que el mismo haya sido ejecutado eficientemente, ya
que provincias con el menor gasto por habitante muestran que son eficientes ubicandose en
los primeros lugares para estos indicadores. Por ejemplo, Buenos Aires presenta una buena
ubicacion en el ranking estando a la altura de provincias que realizan un gasto por habitante
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muy superior al que realiza esta Provincia, y en ciertos casos, como Educacién, sus
indicadores ocupan los primeros lugares de la muestra. Entonces si el mayor gasto piiblico
no se refleja exactamente en mayor bienestar de la poblacidn, es }gosible que el mismo se
refleje en un mayor porcentaje de empleados pablicos redundantes”.

Y la conclusién de la eficiencia podria expresarse en los siguientes términos: las
provincias que presentan valores mas altos de gasto piblico por habitante, prestan servicios
similares al resto de las provincias que ejecutan un gasto muy inferior, lo que revelaria un
problema de eficiencia en ¢l gasto de aquellas. Se toma la comparaciéon Buenos Aires -
resto de Provincias, por ser la Provincia con menor gasto piblico por habitante por afio y
menor cantidad de empleados publicos cada mil habitantes, demostrando que un mayor
gasto publico no implica necesariamente mayores beneficios para la poblacion,

¥ En palabras del Ministro de Economia, Hacienda y Finanzas de la Provincia de Catamarca, Dr. Rail Ginés:
“Ante el fracaso de las distintas politicas nacionales y provinciales dirigidas a dinamizar la produccién y crear
trabajo, los sectores publicos provinciales se convirtieron en la principal fuente de empleo para la poblacién
activa. Esta situacién afecté gravemente a todas las provincias argentinas pero muy especialmente a aquellas
con menor capacidad de respuesta de sus estructuras productivas para crear riqueza y empleo. Esto puede
verse claramente en el caso de la Provincia de Catamarca, donde desde el afio 1982 hasta el afio 1991
inclusive, el gasto en personal crecid un 92% en términos reales trepando su participacion relativa en el gasto
total a un 85%.” Revista de la Asociacién Argentina de Presupuesto Publico, n® 25, abril de 1995,
articulo:"Politica de asignacién del gasto publico provincial”.
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Capitulo 4

CONCLUSIONES Y LINEAMIENTOS DE UNA PROPUESTA

Las conclusiones generales a las que arribamos comprueban la tesis que queriamos
demostrar. El sistema de fransferencias de fondos publicos entre niveles de gobierno,
conformado para el caso argentino en un 70% por transferencias de tipo incondicionales Y
el resto en gran medida de condicionamiento “DEBIL”, es decir, con efectos iguales a las
incondicionales, ha causado efectos importantes sobre la redistribucién de fondos publicos
y las eficiencia del gasto que realizan las jurisdicciones.

Probablemente los motivos que permitieron que se Ilegue a tal redistribucion, son
los siguientes:
* El creciente desequilibrio vertical producto de la disparidad en la distribucién de
responsabilidades de gastos e ingresos, que hicieron crecer en importancia al sistema de
transferencias entre niveles de gobierno, siendo en muchas provincias la principal fuente de
financiamiento. _
* El sistema de transferencias presenta problemas que se han acentuado en los tltimos afios,
debido a la falta de reglas claras y estables para la distribucién de fondos, dando lugar a la
competencia entre las provincias no sustentada en la racionalidad econémica, sino mas bien
en el poder de negociacion politica de cada una de las partes para obtener la mayor cantidad
de recursos de origen nacional'. Desde 1984 la falta de criterios objetivos de distribucién v
el alto grado de representacidn parlamentaria por habitante que tienen las provincias con
poca poblacién, lograron que algunas provincias tuvieran un alto poder de negociacion
consiguiendo para si una alta proporcion de recursos de origen nacional por habitante.
* La falta de diagnostico de la situacién de las finanzas publicas de las provincias, sumado
a que los fondos se reparten sin tener en cuenta para nada ¢l comportamiento fiscal de los
gobiernos receptores, incentivaron a que las provincias actuaran en un marco que reflejara
una falta de correspondencia fiscal total, llevando a que se den los fendmenos de ilusion
fiscal y efecto flypaper.

En lo que respecta a la eficiencia basta con comprobar que a similar prestacion de
servicios pablicos, las provincias presentan diferencias muy importantes en lo que se
refiere al valor del gasto publico por habitante por afio, lo que revelaria un problema de
eficiencia. O sea, el funcionamiento del federalismo sumado a que se caracterizé siempre

! Oates, en su trabajo “Fiscal Federalism: an overview”, cita 2 Robert Inman (1988) que realiz6 un estudio
reciente sobre las transferencias intergubernamentales en EE.UU. vy en el cual concluye que: “La teorfa
econdmica de las transferencias intergubernamentales no explica satisfactoriamente la estructura de los
programas de transferencias de EE.UU. Un modelo basicamente politico lo explica mas adecuadamente”.
Ademas Oates presenta la conclusién de un trabajo realizado por Holcombe y Zardkoohi (1981) que en su
momento planted la misma idea: “Para el caso de programas federales de transferencias cuyo el objetivo
principal es la igualacién fiscal, en EE.UU., las variables politicas tuvieron un mayor poder de explicacién
que las econdmicas.”
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por transferencias de tipo incondicionales, ademas del conocido efecto redistributivo que ha
causado, también ha afectado la eficiencia del gasto que realizan las provincias.

Asi una vez que analizamos los efectos que sobre la equidad y la eficiencia ha
tenido el desarrollo del Federalismo Fiscal Argentino, resulta interesante, aunque aqui sélo
se hace para cerrar la idea del trabajo y siendo necesario profundizar en el tema, plantear los
lineamientos generales que deberfa incluir una reforma del sistema con ¢l objetivo de
solucionar algunos problemas que presenta el actual régimen:

1- Avanzar en la solucién del problema de desequilibrio vertical, apuntando a lograr la
mayor correspondencia fiscal posible en todas las jurisdicciones. Por supuesto teniendo en
cuenta la estructura socieconémica del pais, que hace que determinadas provincias se
encuentren en una posicién desventajosa debido por ejemplo a que poseen débiles bases
tributarias, pero tratar de que el costo de los servicios pilblicos sea soportado en mayor
medida por la jurisdiccién en cuestion que es la principal beneficiaria.

2- Una vez determinadas las responsabilidades de gastos ¢ ingresos que le compete a cada
nivel de gobierno, el sistema de reparto de fondos que se instrumente debe tener en cuenta
este item, para determinar cuales son las provincias que necesitan, para compensar su
situacion, transferencias del resto de provincias. La justificacion en este caso seria por
cuestiones de igualdad fiscal (Ilamado aqui 2% tramo).

3- La distribucion de los fondos que recauda Nacidn, y que pertenece al conjunto de
provincias, debe contener:

a) Un buen diagndstico de las finanzas pablicas provinciales.

b) En funcién del inciso anterior, determinar criterios de distribucion objetivos.

¢) Permanencia en el tiempo de estos criterios.

4- El item anterior permitird que el “resto” de transferencias (3% tramo), que reciben
algunas provincias quede més o menos acotado, permitiendo canalizar este dinero de otro
modo; es decir, que el futuro régimen preveea algin tipo de condicionamiento de este
“resto”. El actual sistema no ha tenido control alguno sobre este tramo, y son claras las
consecuencias que sobre la equidad vy eficiencia ha causado.

5- Limitar y explicitar la redistribucion territorial que resulte necesaria bajo las
circunstancias particulares de cada momento®.

6- La nueva Ley de distribucién de recursos de origen nacional deberia tener un fondo para
atender problemas puntuales (sociales, por ejemplo) por los que atraviesan algunas
provincias.

* Esto implica que un sistema mejor de redistribucion, ain con criterios de distribucion objetivos y estables,
no tiene por qué incluir coeficientes constantes en el tiempo, ya que un buen sistema debera ser capaz de
adaptarse a la realidad de cada momento,
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APENDICE METODOLOGICO

Cileulo de obtencion del PBI por provincia

Debido a la falta de datos oficiales del P.B.I. por provincia, a continuacién
desarrollamos el célculo utilizado para obtener estos valores. Este calculo parte de los
siguientes supuestos:

a) Partimos del valor de P.B.L. por provincia, per cdpita del afio 1985 calculado por el
Banco Mundial sobre la base de estimaciones realizadas por el Consejo Federal de
Inversiones, y publicado en la Serie de Estudios del Banco Mundial sobre Paises, llamado
“Argentina. Finanzas de los Gobiernos Provinciales”. Como este trabajo no contiene el
valor para Tierra del Fuego, se tomo como supuesto que el P.B.1. per capita del afio 1985 de
Tierra del Fuego era igual al correspondiente para Santa Cruz.

P.B.C. pc 1985
En délares de julio de 1988

PB.l pc
Provincias 1985
Buenos Aires 1.657
Catamarca 1.268
Chaco 816
Chubut 2.861
Cérdoba 1.716
Corrientes 1.108
Entre Rios 1.267
Formosa 755
Jujuy 1.357
La Pampa 2.904
La Rioja 880
Mendoza 1.985
Misiones 856
Neugqueén 2.973
Rio Negro 2111
Salta 1.469
San Juan 1.152
San Luis 1.793
Santa Cruz 2.972
Santa Fe 2.163
Stgo del Estero 834
Tierra del Fuego 2.972
Tucuman 1.560
Capital Federal 4.689

FUENTE: Banco Mundial.
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b) La relacién de los PBI per cépita provinciales se ha mantenido en 1993 con la misma
estructura que en 1985.

¢) Admitimos el calculo que el BCRA obtiene para el valor del P.B.I. Nacional afio 1993 de
255.326 millones de pesos.

Partimos de que el P.B.1. por habitante del afio 1993 es igual al P.B.1. por habitante
del afio 1985 por un coeficiente (B) que indica la variacién del mismo entre estos afios:

P.B.L, 1993 = P.B.L, 1985 « B (j = Provincias argentinas) (1)

Sabemos que el P.B.I. de cada Provincia es igual a:
PB.I 1993 = P.B.L, 1993’ 4 Poblacién 1993 (2)

Luego el P.B.I. Nacional (N), serd igual a la sumatoria de cada una de las
provincias:

P.B.I 1993,=5 P.B.I 1993 3)

Reemplazando la formula (1) en la (2), obtenemos el el P.B.I. 1993 para cada una
de las provincias, la férmula (3) puede ser reescrita de la siguiente manera:

PBI 1993y= $PB.L, 1985 x B x Poblacién1993'  (4)

Como B es un pardmetro lo podemos sacar fuera de la sumatoria:

P.B.L 1993y =B x 5 P.B.L, 1985’ + Poblacién 1993 | (5)
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Luego como al P.B.I. 1993, la poblacién de cada una de las provincias 1993 y la
sumatoria del P.B.L, 1985’ os conocemos, podemos obtener el valor para B:

P.B.L 1993
B= ) ) (6)
> PB.L, 1985 Poblacién 1993’

El B para este caso nos d4 un valor B~ 3,968290443, reflejando simplemente la
variacion en el P.B.I. per capita 1993-1985.

Ahora tenemos todas las variables para calcular el P.B.L, 1993 | aplicando la
férmula (1) y obteniendo dicho valor para cada una de las provincias:

Célculo del P.B.I pc por Provincia

P.B.L pc PB.l pc PBI Total
Provincias 1985 1993 (% 1993
M 2) 3)
Neuquén 2.973 11.798 4.765.480
Sania Cruz 2.972 11.792 2.004.669
Tierra del Fuego 2.972 11.792 966.958
La Pampa 2.8904 11.522 3.122.551
Chubut 2.861 11.354 4.269.281
Santa Fe 2.163 : 8.582 24.536.572
Rio Negro 2.111 8.378 4.457.019
Mendoza 1.985 7.878 11.486.484
San Luis 1.793 717 2.149.253
Cordoba 1.716 £.809 19.289.310
Buenos Aires 1.657 6.576 84.866.518
Tucuman 1.560 6.191 7.268.152
Salta 1.469 5.828 5.280.375
Jujuy 1.357 5.385 2.875.574
Catamarca 1.268 5.030 1.398.397
Entre Rios 1.267 5.028 5.249.463
San Juan 1.152 4.571 2.477.307
Corrientes 1.108 4.395 3.616.988
La Rioja 880 3.492 813.566
Misiones 856 3.395 2.824.864
Stgo del Estero 834 3.309 2.269.810
Chaco 816 3.239 2.807.798
Formosa 755 2.995 1.290.788
Capital Federal 4.689 18.605 55.239.224
Total pais 1.935 7.6791 255.326.400

{1): Surge del trabajo del Banco Mundial citado,
(2): Surge de multiplicar el coeficiente @3 por ta columna (1).
(3): Surge de multiplicar la columna (2) por la poblacion de 1993.
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