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1 Introduccion

La puja por los recursos fiscales entre la Nacién y las Provincias es de larga data y se remonta
a la época de la independencia en la que el campo de batalla fueron los recursos de la aduana
de Buenos Aires. Esa puja renacié con intensidad cuando las fuentes de financiamiento
externo e interno del sector publico se debilitaron o agotaron. El tema no tuvo lugar en Ia
historia fiscal argentina en gran medida por la falta de informacién. Uno de los primeros
trabajos sobre la politica econdmica argentina que muestra preocupacion por el tema es el
de Mallon y Sourrouille (1973). Estudiando el primer gobierno peronista concluyen que “Otro
factor de gran importancia fue la expansion de la coparticipacidon provincial en ciertos
impuestos...otra bomba de tiempo en el orden fiscal” (pg. 204; las cursivas no son del original).
Pero inmediatamente agregan: “Esta medida ... reflejaba la politica de Perdn de transformar
los territorios nacionales en provincias y de prestar mejor atencién a las necesidades locales
y regionales3...” Para el periodo posterior a 1955 indican que “Otro factor importante de la
disminucion del ingreso fiscal neto durante ese periodo fue el aumento de las transferencias
de ingresos del gobierno central a las provincias en el marco de la coparticipacion
impositiva...” “... la Tesoreria debid redoblar sus esfuerzos para mantener otro sistema fiscal
al que en teoria se suponia autofinanciado”* (pg. 245).

La idea de la “bomba de tiempo” en el orden fiscal debido al financiamiento provincial con
recursos de origen nacional fue creciendo en el tiempo y desde mediados de los afios sesenta
las finanzas provinciales ocuparon un lugar importante en la politica econédmica y se
centraron, fundamentalmente, en medidas del gobierno nacional para recortar Ia
coparticipacidn, transferir gastos sin contrapartida financiera y avanzar sobre tributos
tipicamente provinciales, en distintas formas, como gravar la misma base imponible y/o
limitar la base imponible y/o las alicuotas de los impuestos provinciales®.

La mayor parte de la literatura académica nacional e internacional de los afos noventa y
comienzos de los 2000 se ocupd de destacar la “perversidad fiscal” de las provincias® y apoyar
las medidas nacionales. Una visiéon opuesta enfatizé el comportamiento predatorio del
gobierno nacional sobre las fianzas provinciales’.

Una visién mas equilibrada se encuentra en de Figueiredo y Weingast (2005) que reconocen
gue los comportamientos destructivos pueden surgir del gobierno central (disminuyendo la

3 para detalles sobre la evolucion de la descentralizacién ver Porto, 2021, Cap.IV.

4 El supuesto autofinanciamiento tenia poco sustento dado que la descentralizacién de gastos crecia junto con
la limitacion de los poderes tributarios provinciales (Porto, 2019).

5 Los avances nacionales sobre la autonomia tributaria provincial se documentan en Porto (2019).

6 Ver, entre otros, Prud’home, 1995, p.206; Jones, Sanguinetti y Tomassi, 2000; Goodspeed, 2002, pp. 409,410,
419; Inman, 2003, p.35; Oates, 2005, p.361; 2006, p. 17; y 2008 p.313; Weingast, 2006, p. 8 y 2009, p. 284,
Webb, 2003, pp.189-212.

7 Varios trabajos de Nufiez Mifiana y Porto (entre otros, 1981) Porto (entre otros, 2009, cap. 4, 5y 6).




autoridad y el poder fiscal de los gobiernos provinciales) y/o de las provincias (con
comportamientos oportunistas para beneficiar a sus jurisdicciones transfiriendo los costos al
resto del pais). En esta linea Weingast, 2009, p. 282, considera que el gobierno central tiene
numerosas formas de debilitar el desempefio de los gobiernos subnacionales®. Estos dos
comportamientos generan externalidades fiscales interjurisdiccionales indirectas (Dahlby,
1996); el primero, de arriba hacia abajo —las decisiones fiscales del gobierno nacional
impactan sobre la restriccion presupuestaria de las provincias; el segundo, de abajo hacia
arriba —ahora las decisiones fiscales provinciales impactan en el presupuesto nacional®. En los
estudios sobre la Argentina se han enfatizado las segundas de las externalidades y se han
omitido las primeras. En la relacidn entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales
ha estado ausente uno de los principios basicos que deben cumplirse para que funcione el
federalismo fiscal, el de “lealtad institucional”. En términos simples este principio establece
gue ningun nivel de gobierno tome decisiones que afecten a otro nivel, sin compensacién. En
términos mas técnicos el principio establece que las “externalidades fiscales
interjurisdiccionales verticales” (de la Nacidn a las provincias, en este caso) se paguen?®.

En este trabajo se cuantifica, para 1988-2021, como distintas decisiones del gobierno nacional
impactaron en las finanzas provinciales. Un supuesto importante en las cuantificaciones que
se presentan es que las provincias no modifican su comportamiento ante la intervencion
nacional y su posterior reversidn, tema que es objeto de estudio en un trabajo en curso.

8 La debilidad de la autoridad de los gobiernos provinciales habia sido reconocida por Alberdi (1854): “La falta
de entradas regulares contribuyo a la carencia de la autoridad moderna, pues las rentas, como se sabe, son el
principal medio de autoridad” (p. 165).

% En Porto (2005) y en Di Gresia, Porto y Puig (2020) se presenta un modelo de pujas y tensiones entre niveles
de gobierno por los recursos fiscales.

10 Este principio es muy relevante en la Argentina y ha ocupado un papel tan importante que en el Art. 75 inc. 2
de la Constitucién Nacional de 1994 se incluyd la disposiciéon de que “No habrd transferencia de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por la Ley del Congreso y la provincia
interesada o la ciudad de Buenos Aires en su caso”. La disposicion es una salvaguarda incompleta ya que no
contempla la compensacién por la fijacion centralizada de ciertas variables (por ejemplo, salarios), avances
sobre fuentes tributarias, etc. Pero es interesante como reconocimiento constitucional. Un antecedente legal
de salvaguarda frente a las politicas nacionales con impacto sobre las finanzas provinciales es el art. 7 de la Ley
23548 que establece un limite para los recursos nacionales no coparticipables; a partir de ese limite las
provincias también reciben una parte de los no coparticipables; para detalles ver Porto (1990). Esta ley también
se ocupo de poner un limite a las conductas fiscales provinciales irresponsables en busca de salvatajes nacionales
al limitar los Aportes del Tesoro Nacional previstos en el art. 67 inc. 8 de la Constitucién de 1853 al 1% de la
recaudacién de impuestos coparticipables.




2 Externalidades fiscales no compensadas del gobierno nacional.
Cuantificacion

En un trabajo anterior (Porto y Di Gresia, 2007) se cuantificaron las externalidades fiscales no
compensadas del gobierno nacional hacia los gobiernos provinciales para el periodo 1988-
2006. Desde ese momento, por distintas vias, el gobierno nacional continud afectando las
finanzas provinciales en forma creciente mayormente hasta 2015/16. Los maximos de la serie
se registran entre 2012 y 2016 fluctuando entre 2,73% y 2,93%.

Enla Tabla 1y se detallan los efectos sobre el gasto total, los recursos totales!! y el resultado
financiero considerando la ejecucién real y simulando el resultado en caso de no haber
existido esos impactos sobre las finanzas de las provincias y la CABA?!?,

Tabla 1 - Cuantificacién de afectaciones de ingresos y gastos provinciales (en % del PIB)

Afectacion de INGRESOS Afectacion de GASTO
Efecto DEX Transferencias ) Aporte nacional Afectacion
Aiio Modificaciones sobre desde ‘I:ansfer.e?uas en cajas NETA
coparticipacion | coparticipacion Presupuesto © ser}ncgos a previsionales
R . Provincias R
Ganancias Nacional transferidas
(1] [2] 3] [4] (] [6]=[1]+2]+(3]-[4]-[5]

1988 0.00% 0.00% 0.14% 0.00% 0.00% 0.14%
1989 -0.32% -0.04% 0.16% 0.00% 0.00% -0.20%
1990 -0.60% -0.02% 0.20% 0.00% 0.00% -0.42%
1991 -0.68% 0.00% 0.20% 0.00% 0.00% -0.48%
1992 -0.91% 0.00% 0.26% 0.66% 0.00% -1.32%
1993 -1.02% 0.00% 0.33% 0.65% 0.00% -1.34%
1994 -1.20% 0.00% 0.35% 0.65% 0.00% -1.50%
1995 -1.35% 0.00% 0.43% 0.67% 0.00% -1.59%
1996 -1.36% 0.00% 0.50% 0.63% 0.00% -1.50%
1997 -1.48% 0.00% 0.44% 0.67% -0.38% -1.32%
1998 -1.66% 0.00% 0.47% 0.68% -0.42% -1.46%
1999 -1.70% 0.00% 0.47% 0.79% -0.40% -1.62%
2000 -2.10% 0.00% 0.57% 0.81% -0.42% -1.93%
2001 -2.02% 0.00% 0.47% 0.86% -0.36% -2.05%
2002 -1.89% -0.33% 0.70% 0.70% -0.21% -2.01%
2003 -2.66% -0.50% 0.64% 0.64% -0.31% -2.85%
2004 -2.89% -0.44% 0.89% 0.67% -0.27% -2.84%
2005 -2.82% -0.44% 1.32% 0.76% -0.22% -2.47%
2006 -2.80% -0.42% 1.28% 0.82% -0.21% -2.55%
2007 -2.82% -0.47% 1.42% 0.87% -0.19% -2.55%
2008 -2.82% -0.64% 1.27% 0.93% -0.19% -2.94%
2009 -2.82% -0.53% 1.85% 1.05% -0.19% -2.37%
2010 -2.83% -0.56% 2.40% 0.95% -0.15% -1.80%
2011 -2.92% -0.51% 1.79% 1.00% -0.13% -2.51%
2012 -3.03% -0.48% 1.49% 1.02% -0.11% -2.93%
2013 -3.06% -0.34% 1.46% 1.03% -0.09% -2.87%
2014 -3.08% -0.38% 1.67% 1.01% -0.07% -2.73%
2015 -3.13% -0.26% 1.66% 1.10% -0.09% -2.76%
2016 -3.57% -0.19% 1.82% 1.06% -0.10% -2.90%
2017 -2.86% -0.13% 1.80% 1.04% -0.12% -2.11%
2018 -2.16% -0.16% 1.20% 1.00% -0.12% -2.01%
2019 -1.70% -0.39% 0.74% 1.01% -0.14% -2.22%
2020 -1.89% -0.30% 1.36% 1.04% -0.13% -1.74%
2021 -1.65% -0.42% 1.17% 0.92% -0.12% -1.70%

11 En comparacion con la cuantificacién realizada en Porto y Di Gresia, 2007, se agrega una nueva afectacién de
ingresos provinciales debido al impacto de Derechos de Exportacidn sobre el Impuesto a las Ganancias, ademas
de otras adecuaciones.

12 Un supuesto importante es que las provincias no modifican su comportamiento ante la intervencién nacional
y su posterior reversion.




En la Tabla 2 se presenta el impacto de las afectaciones anteriores tanto sobre el ingreso, los
gasto como el resultado financiero.

Tabla 2 — Ejecucidn real y simulada de ingresos, gastos y resultado financiero de provincias

Ejecucion REAL Ejecucion SIMULA_\DA sin afectacion
Nacional

Afio Ingreso Gastos Resultado Ingreso Gastos Resultado

totales totales financiero totales totales financiero

7] 8] [91=[7)-(8] [10J=(7)-(1-21-3] | [11)=[8]-[4)-(5] [12)={10]-[11]
1988 7.34% 8.73% -1.38% 7.20% 8.73% -1.53%
1989 7.40% 8.44% -1.04% 7.60% 8.44% -0.84%
1990 6.92% 8.47% -1.55% 7.34% 8.47% -1.13%
1991 8.15% 8.98% -0.83% 8.63% 8.98% -0.35%
1992 9.62% 9.88% -0.26% 10.28% 9.22% 1.06%
1993 10.78% 11.53% -0.74% 11.48% 10.88% 0.59%
1994 10.63% 11.48% -0.85% 11.48% 10.83% 0.65%
1995 10.35% 11.60% -1.26% 11.26% 10.93% 0.33%
1996 10.69% 11.12% -0.44% 11.55% 10.49% 1.06%
1997 11.14% 11.18% -0.04% 12.17% 10.89% 1.28%
1998 11.08% 11.73% -0.65% 12.28% 11.47% 0.80%
1999 11.38% 12.84% -1.45% 12.61% 12.45% 0.16%
2000 11.45% 12.62% -1.17% 12.99% 12.23% 0.76%
2001 11.18% 13.55% -2.37% 12.73% 13.05% -0.32%
2002 10.36% 10.88% -0.52% 11.88% 10.39% 1.49%
2003 11.35% 10.98% 0.37% 13.87% 10.65% 3.23%
2004 11.86% 10.87% 0.99% 14.29% 10.46% 3.82%
2005 12.30% 11.95% 0.35% 14.24% 11.41% 2.83%
2006 12.40% 12.35% 0.05% 14.35% 11.75% 2.60%
2007 12.64% 12.73% -0.10% 14.51% 12.05% 2.46%
2008 12.49% 13.01% -0.52% 14.69% 12.27% 2.42%
2009 13.43% 14.33% -0.91% 14.93% 13.47% 1.46%
2010 13.81% 13.53% 0.28% 14.80% 12.73% 2.08%
2011 13.23% 14.05% -0.81% 14.87% 13.17% 1.70%
2012 13.58% 14.12% -0.54% 15.59% 13.21% 2.39%
2013 14.35% 14.64% -0.29% 16.29% 13.71% 2.58%
2014 14.66% 14.75% -0.08% 16.45% 13.81% 2.65%
2015 14.89% 15.84% -0.94% 16.63% 14.82% 1.81%
2016 14.92% 15.74% -0.83% 16.85% 14.78% 2.07%
2017 15.45% 16.14% -0.69% 16.64% 15.22% 1.42%
2018 15.06% 15.26% -0.20% 16.18% 14.37% 1.81%
2019 14.50% 14.92% -0.43% 15.85% 14.06% 1.79%
2020 15.54% 15.72% -0.19% 16.37% 14.81% 1.55%
2021 14.86% 14.48% 0.38% 15.77% 13.69% 2.08%

De los resultados obtenidos se observa como a partir de 2016 el impacto negativo sobre las
finanzas provinciales disminuye y llega al 1,70% del PIB en 2020 en gran medida como
consecuencia del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que considerd
inconstitucional la retencion del 15% de la coparticipacion desde 2006.13 14

13 En 2003 el gobierno nacional estatizé las AFJP con lo que recuperd los aportes previsionales corrientes y el
stock acumulado en el Fondo de Garantia. La afectacidn de la coparticipacidn destinada a financiar la transicion
entre un sistema y el otro dejé de tener justificacion. Pero el gobierno nacional decidid unilateralmente (sin
contar con la adhesién de las Provincias como marca la Constitucién Nacional de 1994) continuar con la
afectacion. El fallo de la Corte Suprema de noviembre 2015 declaré la inconstitucionalidad de la extension de la
pre-coparticipacion legislada por la Nacion desde el 1 de enero de 2006. Obligé al nuevo gobierno a no detraer
mas esos fondos y a devolver los que habia retenido indebidamente.

14 Otro cambio relevante en 2017 fue el Consenso Fiscal, pero cuyo resultado final terminé siendo practicamente
neutral para el reparto nacion/provincias. Lo que perdid la nacién por distribucion del Impuesto a las Ganancias
y las transferencias compensatorias, lo recuperé por la asignacién especifica de 100% del Impuesto a los Débitos
y Créditos.




En las figuras siguientes se sintetiza de manera clara la evolucion de las afectaciones y su
impacto sobre las finanzas provinciales.

Figura 1 — Ingresos y gastos totales de provincias — Ejecucién real y simulada sin afectaciéon de politicas
Nacionales (en % del PIB)
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Figura 2 — Resultado financiero de provincias — Ejecucion real y simulada sin afectacion de politicas Nacionales
(en % del PIB)
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En el anexo de la seccidén 4 se presenta detalles de la cuantificacidon de cada afectacion de
ingresos y gastos.




3 Conclusiones

Una de las instituciones fiscales mas importantes de la Argentina es el régimen de
transferencias intergubernamentales. Por mucho tiempo se reguld con leyes de larga
duracién, que se fueron perfeccionando a medida que se aprovechaban las ensefianzas
obtenidas a partir de su funcionamiento en la practica. En el uUltimo medio siglo existieron
medidas del gobierno nacional para recortar la coparticipacion, transferir gastos sin
contrapartida financiera y avanzar sobre tributos tipicamente provinciales en distintas
formas, como gravar la misma base imponible y/o limitar la base imponible y/o las alicuotas
de los impuestos provinciales.

En este trabajo se cuantifica, para 1988-2021, como distintas decisiones del gobierno nacional
impactaron en las finanzas provinciales. El impacto fue creciente hasta 2016. Los valores
maximos se registran entre 2012 y 2016 fluctuando entre 2,73% y 2,93%. A partir de 2016 el
impacto negativo sobre las finanzas provinciales disminuye afio a afio y llega al 1,70% del PIB
en 2021.

Encontrar una solucidon para el tema pendiente de la relacién nacién-provincias en la arena
fiscal es crucial para el funcionamiento del federalismo argentino y para garantizar una
adecuada provision de bienes que afectan en forma directa el bienestar de los ciudadanos.
Las provincias y sus municipalidades proveen bienes publicos y cuasi publicos de gran
importancia para la vida en sociedad, p.ej. el 97% del gasto publico en educacién basica, el
48% en salud, el 62% en seguridad, el 68% en justicia y el 100% en servicios urbanos. La
cantidad y calidad de esos bienes depende de un adecuado sistema de financiamiento tal
como lo expresa el fallo del Dr. Lorenzetti en el caso Esso c/Municipalidad de Quilmes por la
Tasa de Inspeccion Por Seguridad e Higiene (TISH). Fallo de la Corte del 2/9/2021:

En este sentido, el régimen financiero federal debe asegurar la suficiencia de recursos para
gue cada nivel de gobierno cumpla con sus cometidos constitucionales. Ello es asi porque
“... el sistema federal constitucional argentino se funda en el principio de ‘lealtad federal’ o
‘buena fe federal’, conforme al cual en el juego armdnico y dual de competencias debe evitarse
que los estados ‘abusen en el ejercicio de esas competencias, tanto si son propias como si son
compartidas o concurrentes’”.

En material municipal el principio de suficiencia significa que cada municipio tiene que
disponer de ingresos suficientes para cumplir con sus fines y se integra con el de solidaridad
gue exige, por su parte, a las provincias responder por la suficiencia financiera de aquellos
municipios que no alcancen a cubrir sus gastos con el ejercicio de sus potestades propias.




4 Anexo: metodologia

En esta seccidon se presentan detalles de la metodologia aplicada para la cuantificacion de los
conceptos de afectacion de ingresos y de gastos considerados en la seccion 2.

4.1 Afectaciones de ingresos: modificaciones de coparticipacion

Las afectaciones de ingresos a las provincias por coparticipacidn se refieren basicamente a los
cambios que se realizaron sobre el régimen general de coparticipacién definido por la Ley
23548 a partir del afio 1988. Este régimen establecié en términos generales una masa
coparticipable con el conjunto de impuestos excepto las cargas sociales y los recursos
derivados del comercio exterior, y una participacién de las provincias (coparticipaciéon
primaria) de 57,36% mas la participacion de CABA que ha variado en los ultimos afios.

Los sucesivos cambios derivados de afectaciones especificas establecidas mayormente para
financiar el sistema previsional nacional significaron apartamientos del esquema general. La
Figura 3 muestra los recursos de origen nacional efectivamente transferidos a las provincias
en comparacion de las transferencias tedricas si se hubiera mantenido el esquema original de
régimen general de coparticipacion.

Figura 3 — Estimacion de afectaciones de ingresos por modificaciones de coparticipacién
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En la evolucién histérica se observa que las desviaciones del régimen general tuvieron
impacto mayormente a favor de la nacién hasta el ano 2016, para en los ultimos afos
revertirse abruptamente debido al impacto del desarme de la pre-coparticipacién de 15%
para Seguridad Social (fallo de la Corte).




4.2 Afectaciones de ingresos: efecto DEX sobre coparticipacion de Ganancias

La politica tributaria respecto de Derechos de Exportacion (DEX), definida por el gobierno
nacional, tiene impacto indirecto sobre las finanzas provinciales a través de diferentes
mecanismos (como referencia ver Di Gresia 2009). Uno de los mecanismos mas relevante es
la disminucidn de la renta del sector agroexportador con la consecuente disminucién de
recaudacion del Impuesto a las Ganancias y su posterior coparticipacién a las provincias. El
calculo en este caso consiste en considerar la recaudacién anual de DEX y estimar la
afectacién de Impuesto a las Ganancias utilizando la alicuota general del impuesto para
sociedades (mayormente 35%) y luego el coeficiente de coparticipacién primaria a provincias
del régimen general de coparticipacidn. La Figura 4 expone la evolucion de recaudacién de
DEX y su impacto sobre las finanzas provinciales.

Figura 4 — Estimacion de impacto de Derechos de Exportacion sobre recaudacion de Impuesto a las Ganancias
y coparticipacion a provincias
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4.3  Afectaciones de ingresos: transferencias desde Presupuesto Nacional

Las transferencias discrecionales (no automaticas), tanto corrientes como de capital, que
realiza el gobierno nacional a las provincias consisten en una afectacién a favor de estas
ultimas.

Figura 5 — Transferencias a provincias desde el gobierno nacional
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La Figura 5 expone la evolucion de dichas transferencias, que son consideradas como un
concepto dentro de la afectacion de ingresos. Se observa el comportamiento fuertemente
creciente entre 1988 y 2010, para luego fluctuar ampliamente entre 0,60% y 1,20% del PIB.

4.4  Afectaciones de gastos: transferencias de servicios a provincias

Las transferencias de servicios a las provincias realizadas a principios de los 90s constituyen
una afectacién de gastos relevante durante la evolucién histérica analizada.

La Figura 6 muestra la cuantificacion efectuada del impacto tanto en las finanzas provinciales
como nacionales a partir de 1992. Se estima el impacto inicial de la transferencia de gasto (en
este caso educativos) y se estima su evolucidn posterior en base a la evolucidon de gasto
general en educacion en las provincias. De esta manera se puede comparar cudl hubiera sido
la trayectoria del gasto educativo en nacién y provincias si no se hubiera producido la
transferencia en comparacion con la situacién ocurrida.
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Figura 6 — Transferencias de servicios educativos

Gasto educacion en provincias Gasto educacién en gobierno nacional
(en % del PIB) (en % del PIB)
6.00% 6.00%

5.00% 5.00%

4.00% 4.00%
@ @
-8 a
K] K}
hel ©
(<} (7]
‘< 3.00% ‘= 3.00%
3 i
= f=4
[ @
o o
2 2
& &
2.00% 2.00%
1.00% 1.00%
0.00% 0.00%
0 O o T W © N ¥ © ® O N ¥ © ® O ® O N ¥ W ® O <+ © O &N & VW ® o
=R R P =
& § 8 &8 § 8888 88 88 8 8 8 8 & § &8 § § 88 888 8 8 8 8 8 8
R T I ISER AR NI N R R MR N NN o oH oH o H H N ISER AR NI NI N AR R NN
Gastoreal = = = Gastosimulado sin transferencias de servicios Gastoreal Gastosimulado sin transferencias de servidos

4.5 Afectaciones de gastos: aporte nacional en cajas previsionales transferidas

La transferencia de cajas previsionales provinciales a la nacién constituye otro caso de
afectacidn positiva para las provincias por el lado de los gastos.

La Figura 7 expone el gasto que realiza la nacidn en esas cajas previsionales transferidas. Esta
cuantificacién resulta posible dado que la contabilidad nacional registra el gasto previsional

de estas cajas provinciales de manera separada que el resto de los regimenes previsionales
nacionales.

Figura 7 — Transferencias de cajas previsionales desde las provincias al gobierno nacional
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