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Resumen 
 

El trabajo se basa en estudios anteriores del autor2 y en el proyecto Productividad 
Inclusiva (https://www.iae.edu.ar/minisitio/productividad-inclusiva/). En la primera 
sección (A) se sintetizan problemas de hoy del federalismo en un contexto muy 
complejo, tanto global como nacional y que alcanza a la economía, la política y la 
sociedad. Con el título “Propuestas para un federalismo genuino, clave para el desarrollo 
humano, económico, social y político de la Argentina”, en la segunda parte (B) se 
presentan posibles soluciones a los complejos desafíos que se enfrentan. Las principales 
propuestas aportan algunas novedades que se enumeran a continuación. (a) Detalles de 
cómo dividir las potestades tributarias de la Nación, las provincias y los municipios, con 
mayor responsabilidad de los gobiernos sub nacionales en cobrar impuestos; (b) 
modificaciones en el margen y condicionadas de la distribución actual de la 
coparticipación federal con las que se constituiría un Fondo para la Equidad Regional y 
Social (FERS); c) entre las condiciones de acceso al FERS se destacan el destino de los 
fondos incrementales a la educación, al capital humano y a un plan estratégico de 
desarrollo sostenible. 
 

A. Problemas actuales del federalismo argentino y su perspectiva histórica 
  

“Boosting productivity in lagging regions addresses the twin challenges of stagnant 
productivity growth and within-country polarization”(OCDE, 2016) 

 
I. Perspectiva histórica3 
                                                           
1 Licenciado en Sociología (UCA, 1968) y en Economía (UBA, 1972). Profesor emérito del IAE y Director de 
la Carrera de Economía Empresarial, ambos de la Universidad Austral. Director del proyecto permanente 
de Productividad Inclusiva (http://www.iae.edu.ar/PI). Miembro de la Academia Nacional de Educación 
(2004-) y presidente de la de Ciencias Económicas (2007 y 2022-25). Ex miembro de la Academia Pontificia 
de Ciencias Sociales (1994-2019). Fue Secretario de Programación Económica del Ministerio de Economía 
de la Nación (1991-96) y Ministro de Educación de la Nación (1999-2000). Autor de 11 libros y unos 65 
trabajos académicos sobre desarrollo económico, educación, historia económica, impuestos y política 
tributaria, países emergentes y trabajo y empleo. 
2 Este artículo se apoya, en trabajos de otros colegas citados y, también,  en otros trabajos propios tales 
como J. J. Llach y J. Fernández Pol (1985); J. J. Llach, Lucas Llach et al. (2001), J. J. Llach (2001); J. J. Llach 
et al (2002); J. J. Llach y F. Roldán (2002); J. J. Llach et al. (2003); J. J. Llach (2003); C. Adrogué y J. J. Llach 
(2005); J. J. Llach (compilador, 2005); J. J. Llach y M. M. Harriague (2005, 2008 y 2009); J. J. Llach y E. 
Fracchia (2010); J. J. Llach y M. Grotz (2013); M. Grotz y J. J. Llach (2013); J. J. Llach, M. M. Harriague y A. 
Melamud (2017); J. J. Llach y A. Melamud (2018) y J. J. Llach y M. Grotz (2021). 
3 Más desarrollada en J. J. J. Llach (2013), Federales y unitarios en el siglo XXI.  



 
I.1. Visiones del federalismo en torno a la Constitución de 1853 y principios del siglo XX 
 
“La cuestión del tesoro es, en el fondo, el eje de toda la política argentina desde la 
emancipación. Las luchas civiles, las disensiones partidistas, las complicaciones políticas, 
el enardecimiento de unitarios y federales, de porteños y provincianos, el caudillaje 
mismo, todo ha nacido de allí y gravitado a su derredor; tocar esta cuestión es ‘pisar la 
arena candente’: aclararla, es encontrar el hilo de Ariadna que nos guía en el laberinto 
de la política argentina”.  
Ernesto Quesada, (1898).  
 
 (La mayoría de las catorce provincias) “se asienta en una economía menesterosa y en 
un régimen fiscal que sólo puede sobrevivir con los subsidios nacionales; los gobiernos 
provinciales son legalmente autónomos, pero no lo son en la realidad, porque por debajo 
del centro político autónomo no hay un centro productivo autónomo…La discrepancia 
entre su autonomía legal y real es uno de los factores que alimenta fatalmente nuestra 
práctica constitucional clandestina”. 
Carlos Saavedra Lamas (1909). 
 
 “Creo –en cuanto a mí– firmísimamente y a macha martillo que, por las condiciones del 
medio geográfico y por la tradición de nuestro pasado, el sistema federal 
representativo, respetuosísimo de las autonomías federales, es el exigido por las 
necesidades de nuestro país y no es posible pensar en vivir sin él (...) la lenta 
transformación que la política le va imprimiendo vuelve el oro en plomo y está – en mi 
entender – preñada de peligros para el futuro, al cual le corta las riendas y enfrena la 
lozanía”  
Ernesto Quesada (1923) 
 
I.2. Visiones actuales: un mundo de oportunidades, malgastadas pero vivas, para la 
Argentina 

 
I.2.1. Un federalismo renovado 
Hay un renovado federalismo que pugna por nacer o renacer, enfrentando en lucha 

desigual a un centralismo que se declama federal y que crece provisto de una cuantía 
record de rentas fiscales4. Nuestra organización federal no ha podido realizarse 
cabalmente, casi desde el nacimiento de la Patria, y la cuestión tiene sorprendente 
actualidad porque hay mayores chances de lograrla, al impulso de cambios globales de 
vasto alcance. La economía no lo es todo, pero es evidente que la valorización mundial 
-aunque volátil- de buena parte de nuestra producción ha abierto, en el siglo XXI, 
posibilidades inéditas al desarrollo del Interior. Sin embargo, la obstaculiza la 
apropiación de rentas fiscales por el Tesoro Nacional, sin reacción suficiente de las 
provincias. No pocas de ellas han sido favorecidas, más que el conurbano bonaerense. 
Y ello no ocurre sólo en el campo sino también en ciudades medianas y pueblos del 
Interior. Hay matices, porque la ciudad de Buenos Aires además de su buena 

                                                           
4 Si la guerra entre Rusia y Ucrania perdura, es probable una desaceleración del “renacer de lo local”. La 
cuantía record de recursos del Estado central incluye, como corresponde, la emisión de deuda del Tesoro 
y del Banco Central, que en su gran mayoría son pan para hoy y hambre para mañana. 



administración, se ha beneficiado, por parecidas razones, con el turismo y la 
construcción.  

Estas fuerzas permiten también afianzar o revitalizar actividades tradicionales, desde 
la agricultura pampeana y la ganadería ovina, dando, al mismo tiempo, lugar a nuevos 
desarrollos como la expansión de la frontera agropecuaria hacia el Norte, el Oeste y el 
Sur, la minería en el NOA, en Cuyo y en la Patagonia, el notable salto cualitativo de la 
industria avícola, la miel y variados emprendimientos frutícolas y hortícolas. Pero salvo 
en la minería, cuyas limitaciones surgen de cuestiones ambientales irresueltas, estos 
desarrollos están limitados fuertemente por impuestos y restricciones a las 
exportaciones y por una desmesurada y mala carga tributaria que, sin que muestren 
entenderlo sus impulsores, perjudican más a las regiones no pampeanas, muchas de 
ellas pobres5. El perjuicio a la exploración y explotación de petróleo y gas es evidente. 
La agricultura, la carne vacuna, los lácteos y la industria forestal son otros ejemplos 
elocuentes del perjuicio general, por ser actividades en las que la Argentina está a la 
vanguardia de la productividad técnica y agropecuaria mundiales. Aquí caben 
responsabilidades no solo al gobierno sino, en menor medida, al sector privado, que 
todavía debe propuestas superadoras, capaces de compatibilizar la exportación y el 
consumo interno y así impedir que lo único que le llegue de estas promisorias 
oportunidades al habitante de las grandes ciudades sean alimentos más caros6. 

 
I.2.2. El renacer de lo local y su rol potencial en el federalismo 
Un segundo cambio que impulsa a un federalismo más genuino es la tendencia al 

renacer de lo local que, como renovada vuelta de tuerca de la democratización, se 
observa en todo el mundo. Al amparo de la globalización y de bloques económicos o 
políticos de alcance continental que lo posibilitan y acotan a los poderes nacionales, las 
regiones, los estados sub nacionales y las ciudades van ganando más y más autonomía, 
de hecho, o de derecho. Los ejemplos proliferan por doquier, desde el Reino Unido hasta 
Bolivia y desde la ex Unión Soviética -pese a la guerra originada en el ataque de Rusia a 
Ucrania- hasta Indonesia. Es esta tendencia la que acuna el hacer "política territorial” y 
el auge de los políticos "dueños" de un territorio y al margen de los partidos nacionales7.  

Cabe preguntarse, hasta qué punto existen en la Argentina bases para el desarrollo 
de provincias más genuinamente autónomas, más a tono con esta tendencia, casi 
universal. Las bases están, pero requieren no sólo economías vibrantes, sino también 
sociedades civiles fuertes, bien repartidas en el territorio, amigadas con el mundo y con 
gobiernos dotados del poder de recaudar. Una de sus expresiones típicas son los 
desarrollos locales en racimo (clusters), en los que la producción de las materias primas 
interactúa con las instituciones de la sociedad del conocimiento y agrega valor, hacia 
adelante y hacia atrás, con mayor capital humano, nuevas tecnologías y buenos 
gobiernos locales, generando así estructuras sociales cualitativa y cuantitativamente 
más ricas e integradas. Todavía son insuficientes las realidades de la Argentina que están 
cumpliendo o puedan aspirar a cumplir tales exigencias. Se las ve afianzarse en los casos 

                                                           
5 O las impulsan a tomar el camino ilegal de la evasión, otra traba oculta para crecer o, mucho más 
negativamente, al creciente y preocupante narcotráfico. 
6 Como se ve en otros países que no traban sus exportaciones, es muy probable que el aumento de los 
precios de los alimentos y otros exportables sea en buena medida transitorio, hasta que aumente la 
producción local. 
7 Desde hace tiempo se dice en EEUU “toda política es local”, concepto redescubierto por Thomas  O'Neill.  



canónicos de la industria aceitera y la vitivinicultura cuyana. Sin alcanzar su volumen, 
merecen mencionarse la fruticultura del Alto Valle, polos industriales como el de Rafaela 
y el de la maquinaria agrícola o la tecnología de punta del Instituto Balseiro y el INVAP 
en Bariloche. También se insinúan en casos tan dispares como los incipientes polos 
tecnológicos en varias provincias, incluyendo la experimentación con el hidrógeno 
¨verde” como combustible en Pico Truncado, desarrollos recientes como la 
vitivinicultura austral (polo neuquino, iniciado en San Patricio del Chañar) y en otras 
provincias o el litio en Jujuy y Salta. Pero muchas de estas cunas de un federalismo 
renovado carecen aún de la solidez y el alcance necesarios por el viento en contra que 
se opone a esta promesa, como se ve en la represión productiva por las limitaciones a 
exportar, en las resistencias de muchos gobiernos sub nacionales a recaudar y 
administrar responsablemente lo suyo y en la apropiación de rentas fiscales de las 
provincias por los “príncipes nacionales”. Muchas cosas podrían afirmarse de este 
centralismo del siglo XXI, menos su naturaleza progresista. Es, por definición, 
reaccionario, porque se opone de hecho a las dos tendencias universales mencionadas, 
desaprovechando así la oportunidad, que se le ofrece a la Argentina quizás por primera 
vez, de construir un país equitativo y federal, acorde con la Constitución8. 
 
II. Situación reciente y actual del federalismo y de la economía argentina   
 
II.1. Las crecientes desmesuras de la Argentina 

1. Pérdida secular de posiciones en el nivel de vida. Debido a un crecimiento muy 
escaso desde hace tiempo y un estancamiento en la última década, el PIB per cápita en 
dólares, a precios corrientes, de la Argentina cayó de un rango mundial de entre 
vigésimo y vigésimo quinto, a inicios de la década del sesenta del siglo XX, a debajo del 
sexagésimo puesto en la actualidad9.     

2. Economía muy cerrada. Según el Banco Mundial, entre 155 países, la Argentina, 
con 30% de exportaciones + importaciones como porcentaje del PIB -el llamado 
coeficiente de apertura comercial-, se ubicaba en 2020 en el puesto 150. Superaba sólo 
a Afganistán, Nigeria, Pakistán, Sudán (países en conflictos y/o con gran economía 
negra) y, en otro orden, a los EEUU, con un bajísimo coeficiente –quizás el menor en 
tiempos recientes- del 23%10.  

3. Inversión muy escasa. La Argentina se ubicaba en 2020, con un 14% del PIB11, en el 
puesto 176  entre 192 países en la formación bruta de capital o inversión bruta interna 
fija12. Otros 3 países igualaban al nuestro: Egipto, Guatemala y Pakistán. Los 15 países 
que invertían menos que la Argentina eran: Bermudas, Burundi, Comoras, Cuba, Guinea 

                                                           
8 Tal es la fuerza de esta “glocalización” que todo indica que superará (casi) cualquier obstáculo. Pero si 
la Argentina no cambia sus políticas, insumirá varias décadas el lograrla. Cabe agregar que el 
federalismo es crucial para la productividad inclusiva (J.J. J. Llach, 2020). 
9 FMI: (https://www.imf.org/external/datamapper/NGDPDPC@WEO/WEOWORLD).      
10 Banco Mundial: (https://data.worldbank.org/indicator/NE.TRD.GNFS.ZS).  
11 Todos los países cayeron en inversión con la pandemia, Argentina en 2021 invirtió cerca de 17% del 
PIB, subiendo así su inversión, 3 puntos del PIB en un año.  
12 Banco Mundial: (https://data.worldbank.org/indicator/NE.GDI.FTOT.ZS). Gran mayoría de los 15 países 
con menos inversión que la Argentina estaban en guerras civiles o internacionales y tenían instituciones 
muy frágiles o dictaduras que, a veces, desalentaban sistemáticamente la inversión, como Cuba. Las 
excepciones relevantes eran y son Bermudas (paraíso fiscal), Kuwait (guerras y enfermedad holandesa 
por la dotación petróleo) y Grecia (crisis endógena profunda en el marco de la crisis global 2008).   



Ecuatorial, Grecia, Islas Solomon, Irak, Jordania, Kuwait, Líbano, R. A. Siria, Sierra Leona, 
Ucrania y Zimbabue.  

4. Inflación muy alta y crónica. En el trienio 2019-2021 la Argentina tuvo una media 
de inflación al consumidor de 46,8%, ocupando el cuarto lugar en el mundo, detrás de 
Venezuela (8320%), Sudán (136,3%) y Líbano (104,1%). En una perspectiva de largo 
plazo, la Argentina sólo ha logrado un período de estabilidad monetaria (1991-2001), 
pero fracasaron los diez planes más orgánicos realizados desde 1947, incluyendo la 
mencionada convertibilidad. Puede decirse que, desde la Segunda Posguerra, nuestro 
país no ha logrado estabilizar la moneda y tiene el record mundial de inflación, 
incluyendo una híperinflación en 1989-90.  

5. Bimonetarismo. Principalmente como consecuencia de la inflación crónica, la 
Argentina es el país más bimonetario del mundo, al menos, entre los medianos y 
grandes. En círculo vicioso, esto dificulta el logro de la estabilidad y también muchos 
aspectos de la vida cotidiana (J. J. Llach, 2019).  

6. Déficit fiscal crónico.  Esta es, sin dudas, la principal causa del muy mal desempeño 
de la economía argentina desde hace muchas décadas, con algunos años de mejoreía. 
En los 109 años transcurridos entre 1913 y 2021, nuestro país tuvo sólo 7 años de 
superávit fiscal (6 de los cuales, 2003 a 2008, en default y con shock externo favorable), 
y el restante hace más de un siglo, en 1920); 41 años con déficit de hasta 3 puntos del 
PIB; 36 años con más de 3% y menos de 5% del PIB y 25 años con 5% o más del PIB de 
déficit fiscal. Por aportar una métrica, los períodos que cumplieron con el acuerdo de 
Maastricht (-3% como máximo) se lograron en su mayoría en los años anteriores a la 
Segunda Guerra 1913-38), en el plan de Krieger Vasena (1967-70), en la convertibilidad 
(1990-1998) y, en gran medida como consecuencia del default, en el período 2002-2011. 
En síntesis, puede decirse que la relativa solvencia fiscal tuvo lugar con políticas 
económicas acordes a la estabilidad de precios, a veces combinados con contextos muy 
favorables, como en la primera década de este siglo XXI.    

7. Gasto público comparado. Según el FMI13, entre 116 países la Argentina, con 37,7% 
del PBI en 2019 y 42,1% en el 2020, no era superada por ninguno de los 40 estados en 
desarrollo, gastaba menos que 7 emergentes sobre 4014 y, lógicamente, lo propio 
ocurría con 25/36 países desarrollados, arrojando en 2019 un total de  42/116 países 
con mayor gasto que la Argentina15.  

8. Muy baja productividad de los estados (sobre todo Nación y provincias)16. Se trata 
de una cuestión crucial, nunca estudiada íntegramente en la Argentina17 

9. Presión tributaria y otros rasgos negativos de la realidad impositiva. La política 
impositiva y sus consecuencias en la Argentina son alta presión tributaria, muchos malos 
impuestos, en su mayoría “autóctonos” y llamados aquí distorsivos, (como ingresos 
brutos, “retenciones” a las exportaciones, créditos y débitos bancarios, muchas de las 
tasas municipales e inflación crónica, frecuentemente olvidada como impuesto). 
También se observa mala praxis en impuestos “normales” –por ejemplo, las retenciones, 

                                                           
13 Se tomaron los datos de 2019 y 2020, porque no fue posible acceder a los de 2021 en FMI, WEO, octubre 
2021 ni en FMI, Monitor fiscal, octubre de 2021, se reportan datos de 2021.  
14 Casi todos ex URSS, ex cortina de hierro o petroleros.  
15 Esta cantidad aumentó en 2020 en los países desarrollados, de 25 a 30, básicamente por la pandemia, 
y denotando las virtudes del ahorro público, de la solvencia y…de la buena fama. 
16 Una cuestión tan evidente como compleja (BID, J. Izquierdo et. al (editores), 2018).  
17 En el proyecto Productividad Inclusiva, han iniciado dicho camino B. Pagone y M. Grotz (2021). 



percepciones y pagos a cuenta- y, en fin, pero muy importante, escasa progresividad (J. 
J. Llach, M. M. Harriague y A. Melamud, 2018). 

Sin incluir el impuesto inflacionario, la Argentina recaudaba en 2019 y 2020, 33,3% 
del PIB y 33,5%, respectivamente, cerca de 10 puntos más que el promedio de América 
Latina18. Incluyendo el impuesto inflacionario, las presiones tributarias de la Argentina 
eran, aproximadamente, 36,3% del PIB en 2019 y 36,5% en 2020.  Con estos números, 
la Argentina se ubicaba con menor presión tributaria que 21 países desarrollados, 10 
emergentes y ningún país en desarrollo. El total de los tres grupos da con menor presión 
tributaria que la Argentina totalizaba 31/116 países o 26,7%, de los cuales 68% eran 
países desarrollados19. Esto implica que, para igual nivel de desarrollo y limitadas rentas 
mineras o petroleras, la Argentina es una de los países con mayor presión tributaria.   

10.  Los mayores costos de estas desmesuras han sido el aumento de la pobreza y la 
desigualdad (J. J. J. Llach, 2020).  
 
II.2. Aspectos positivos ¿todavía? vigentes en la Argentina20 
 

1. Dotación de capital humano. El capital humano ha sido, tradicionalmente mayor 
que el de los países de América Latina y de la de muchos países emergentes. Por 
ejemplo, de los cuatro premios Nobel en ciencias “duras” latinoamericanos, que 
estudiaron en sus países de origen, tres son argentinos21. Esto no implica desconocer 
que el nivel educativo de la Argentina retrocedió relativamente, por ejemplo, en las 
pruebas UNESCO de primaria y PISA de secundaria (J. J. Llach y M. Grotz, 2021). 

2. ¿De país de inmigrantes a país de emigrantes?22. De ser un país de inmigración, 
primero europea, luego latinoamericana, cabe preguntarse si la Argentina no se está 
convirtiendo en un país de emigración23. Si bien predomina la emigración sobre la 
inmigración ello dependerá en el futuro, en gran medida, de la evolución política y 
económica de la Argentina. Si no hay cambios significativos, es muy probable que se 
acentúe el predominio de la emigración y ello traerá consecuencias tales como una 
disminución relativa de trabajadores calificados y un aumento de los menos calificados.    

                                                           
18 Datos de CEPAL, OCDE, BID y CIAT. Por otro lado, el impuesto inflacionario en la Argentina recauda, en 
promedio, un 3% del PIB (J. J. Llach, M. M. Harriague y A. Melamud, 2018). Tres o cuatro de los países 
emergentes y siete u ocho de los desarrollados, reportados con mayor presión tributaria que la Argentina, 
la tienen menores si se incluye el impuesto inflacionario.    
19 Casi todos los países en desarrollo con mayor presión tributaria que la Argentina son de la ex URSS, de 
la ex “cortina de hierro” o petroleros. 
20 Ver J. J. Llach y M. Lagos (2016) y L. Román (2022). 
21 El cuarto, mexicano, fue Mario Molina. Los premios Nobel en ciencias de la Argentina son Bernardo A. 
Houssay (1947), Luis F. Leloir (1970) y César Milstein (1984). Nótese que los Nobel argentinos se 
obtuvieron en sólo 37 años, y ya hace 38 que la Argentina no gana ninguno. 
22 En J. J. Llach y P. Gerchunoff, (1978), llamamos al cambio de nuestros movimientos migratorios como 
lewisianismo perverso, significando la inmigración de trabajadores de baja calificación –tal era la parte 
“Lewisiana”- y la creciente emigración de trabajadores calificados.  El alto costo que tenía para el país 
puede verse en J. J. Llach (1983). 
23 En 2019, los inmigrantes eran más del doble que los emigrantes en 2012. Según Wikipedia (con datos 
de la OIM) había 971698 emigrantes argentinos, sin incluir familiares, 30% de ellos en España y 23,3% en 
los EEUU. Los inmigrantes, según Datos Macro eran 2.212.879 en 2019,  
httpLs://datosmacro.expansion.com/demografia/migracion/inmigracion/argentina#:~:text=La%20inmig
raci%C3%B3n%20en%20Argentina%20procede,%2C%20un%202%2C23%25.  



3. Empresarialidad, tecnologías, unicornios. Pese a todo, la Argentina sigue 
mostrando capacidad e innovación empresariales, aunque lejos del potencial24. Sin 
embargo, según la Fundación Observatorio Pyme (2018), citando al Banco Mundial, la 
Argentina muestra una baja natalidad de empresas por habitante; son 2326, bastantes 
más que el promedio de LATAM (505), Brasil (347) o Chile (124). En unicornios nos va 
mejor, ya que la Argentina finalizó 2021 con 11 unicornios, la mitad que Brasil, 
resultando así en nuestro país un unicornio por cada 4,1 millones de habitantes y en 
Brasil un unicornio cada 9,9 millones.     

4. Exportaciones de servicios. En este rubro, la Argentina figura en el puesto 63 sobre 
198 países, mejor que en otras variables, pero todavía con mucho terreno por avanzar25. 

5. Recursos naturales y un sector agropecuario de clase mundial. En materia de RRNN, 
muchos están inexplotados o pobremente desarrollados, como ser Vaca Muerta y, 
mucho más, el Mar Argentino ¡Nos damos estos lujos! Por otra parte, no maximizamos 
el potencial del sector agropecuario –que es de clase mundial- porque le cargamos 
impuestos que desalientan la producción, como las mal llamadas retenciones, en vez de 
gravarlos con el impuesto inmobiliario rural, como lo hacen los países que progresan en 
la materia26. Con tributos de mejor calidad aumentarían sustancialmente la producción 
y también la agregación de valor a la misma. 

6. Atractivos turísticos. Otro caso de oportunidades desaprovechadas es el turismo, 
como puede verse en Eduardo Outeiral, Plan País Argentina 
(hola@planpaisargentina.org y https://www.planpaisargentina.org/webinar-turismo-
eduardo-outeiral/ 
 
II.3. ¿Convergencia o divergencia entre provincias?27 

 
En L. Llach (2004) se presenta una serie de producto regional estimada a partir de 

datos de producción provincial entre 1960 y 1997 para todas las provincias y entre 1935 
y 1960 para Buenos Aires y de recaudaciones fiscales provinciales para el período 
anterior a 1940. A diferencia de trabajos anteriores, se obtiene el resultado de 
convergencia regional absoluta si se excluye a la Capital Federal, a una velocidad idéntica 
a la de los estados de Estados Unidos. La migración interprovincial puede ser una de las 
fuerzas explicando la convergencia. Por último, se presenta un modelo en el que los 
niveles de desigualdad regional, mediados por los criterios de representación política, 
influyen sobre la política fiscal. 

Por su parte M. Grotz y J. J. Llach (2013)28, utilizan indicadores de dispersión de los 
productos geográficos brutos per cápita y regresiones de corte transversal para el 
período 1950-2010. Los resultados aportan escasa evidencia a favor de la convergencia, 
incluyendo a la Ciudad de Buenos Aires, mientras que el capital humano resulta clave 

                                                           
24 Por caso, el proyecto PI ha acumulado unos 300 casos de nacimientos o fortalecimiento de empresas, 
en su mayor parte pymes que pertenecen al sector de nuevas tecnologías o usan intensivamente de ellas. 
. Está a disposición de los interesados el archivo de casos vía mail jllach@iae.edu.ar.  
25 Banco Mundial, https://data.worldbank.org/indicator/BX.GSR.NFSV.CD.  
26 Analizado en varios lugares del trabajo, especialmente en la sección III.1.3. 
27 Los estudios e investigaciones de si convergen entre sí las provincias argentinas, tienen una base 
empírica débil, dado que no hay estudios sistemáticos y puntuales del producto bruto geográfico de las 
provincias.  
28 Nótese que difieren los períodos de ambos trabajos, 1960-97 el de L. Llach y 1950-2010 el de M. Grotz 
y J. J. Llach. Cabe agregar que, en L. Llach, la convergencia ocurre omitiendo a la Ciudad de Buenos Aires. 



para explicar el desempeño económico provincial. Por su parte, las transferencias 
intergubernamentales no muestran servir significativamente como instrumento de 
desarrollo regional. En cambio, los datos sí brindan apoyo parcial al argumento que 
sostiene que mayor autonomía fiscal redunda en mayor crecimiento económico. Del 
análisis se desprende la necesidad de revisar las políticas en temas tales como la 
educación y el diseño del federalismo fiscal para lograr que los esquemas de distribución 
de recursos reduzcan efectivamente las disparidades regionales. Por ello el trabajo 
termina sugiriendo algunos caminos en tal sentido. Los resultados expuestos en M. 
Grotz y J. J. Llach (2013), que sí incluyen a la Capital Federal, dan cuenta de un escaso 
patrón de convergencia entre las economías provinciales. Si bien en términos de 
desigualdades a través del tiempo parece haber períodos donde las brechas entre las 
provincias más avanzadas y más rezagadas tienden a reducirse, en las últimas décadas 
la tendencia es la opuesta. Están faltando estudios sistemáticos de esta cuestión, tan 
importante para evaluar nuestro federalismo e imaginar políticas con base empírica. De 
ambos estudios se deduce que buena parte de la no convergencia se debe al crecimiento 
económico de la Capital Federal o, como se llama ahora, Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires. 
 
II.4. Un círculo vicioso: la voracidad de la Nación y la renuencia de las provincias 

 
Este año evocamos el vigésimo sexto aniversario del incumplimiento de la 

Constitución de 1994 que obligaba a votar una ley de coparticipación federal, a más 
tardar, en 1996 (cláusula transitoria sexta, ver Apéndice). Desde Buenos Aires, suele 
culparse de esto a las provincias, pero lo cierto es que la responsabilidad, es 
compartida29. Por el lado del Poder Ejecutivo Nacional, en los casi 28 años transcurridos 
desde la Constitución de 1994, ningún presidente envió al Congreso un proyecto de 
coparticipación al Congreso. En cambio, todos los presidentes que pudieron hacerlo, 
mantuvieron la hegemonía nacional o se arrogaron más y más poderes y recursos. La 
proporción de recaudación de impuestos provinciales y municipales sobre el total 
disminuyó levemente entre 1991 y 202030.  Dicho en otras palabras, la Nación es la gran 
recaudadora, como si dijera paternalmente a las provincias “dejen que yo recaudo, 
después repartimos”. Con rarísimas excepciones, ni provincias ni municipios se han 
mostrado incómodos con este arreglo, prefiriendo dedicarse a gastar y no ser el “malo” 
ante los contribuyentes31.  

                                                           
29 La única excepción puede haber sido durante la presidencia de Duhalde, cuando las provincias 
propusieron un texto de 14 puntos, que incluía la obligación de consensuar un proyecto de ley de 
coparticipación federal en un plazo máximo de ¡90 días!  
30 Según información oficial, en 1991 la recaudación de impuestos nacionales fue de 84,7% del total y en 
2020 fue 83,3% (https://www.argentina.gob.ar/economia/ingresospublicos/recaudaciontributaria). No 
hay información sistemática de la recaudación municipal, pero todo indica que aumentó sustancialmente 
en dicho lapso. La última publicación conocida es la de López Accotto et al (2013), aunque no tiene 
estadísticas completas de recaudación municipal, en parte por usar una muestra de municipios. 
31 Una de las poquísimas excepciones es la de Santiago Montoya quien, siendo Director Ejecutivo de ARBA 
(Agencia de Recaudación de la Provincia de Buenos Aires), no vaciló en exigirles el cumplimiento a los 
contribuyentes. También merece citarse el caso del intendente Javier Iguacel, de Capitán Sarmiento, 
quien “dio la cara” como recaudado. Primero logró reducir la cantidad de las tasas municipales de 130 a 
21 (sic) y al mismo tiempo, logró aumentar la recaudación. Aunque distinto al caso de Montoya, interesa 
subrayar que, dando la cara, es posible racionalizar la tributación local y, al mismo tiempo, aumentar la 
recaudación.  



De lo que venimos diciendo, resulta que la Argentina es uno de los países, federales 
o no, con mayor diferencia entre las menguadas responsabilidades de recaudación y las 
crecientes de gasto público de los gobiernos sub-nacionales, resultando así que la 
Argentina es uno de los países federales con menor correspondencia fiscal, como se verá 
en el punto II.5 siguiente.    

La apropiación indebida de la Nación. En conjunción con el crecimiento de su rol de 
recaudar y gastar, el Estado nacional también ha aumentado sustancialmente 
apropiaciones indebidas –no necesariamente ilegales, pero sí ilícitas e inequitativas- de 
rentas que, en un país genuinamente federal, deberían haber permanecido en 
provincias o municipios. En buena medida, esto ocurre por el peso creciente de los 
impuestos a las exportaciones32, a los créditos y débitos y al impuesto inflacionario con 
los que el Estado nacional se ha apropiado entre 2003 y 2021 de un mínimo de 300.000 
millones de dólares  de hoy (promedio oficial y paralelo) que, en un régimen federal 
acorde a la Constitución, no menos de la mitad debería haberse destinado a provincias 
y municipios. Puede argumentarse, por ejemplo, la legalidad de las mal llamadas 
retenciones a las exportaciones (nota 32), pero lo cierto es que ellas extraen rentas que, 
en un país federal digno de tal nombre, no menos de la mitad de debería ser de las 
provincias mediante impuestos tales como el inmobiliario o ganancias de las personas33. 
Otra faceta del inédito centralismo actual es la invención de las “transferencias 
discrecionales” de Nación a provincias, en verdad recursos quitados primero a las 
provincias “enemigas” y devueltos luego, como si fuera por voluntad regia del príncipe 
nacional de turno, a los distritos “amigos”34.  

Una nación “todopoderosa”. Las consecuencias de lo que venimos diciendo se 
manifiestan con crudeza no sólo en la economía, sino también en la política y en la. Por 
un lado, hay una excesiva concentración de poder en el PEN, que favorece una tendencia 
a la hegemonía capitalina, de por sí fuerte en la Argentina. Provincias y gobernadores 
pierden parte de su independencia, quedando sujetos al poder nacional. Por otro lado, 
se agiganta la posibilidad de cooptar al Poder Legislativo so pena de castigar 
financieramente a las provincias de los legisladores “rebeldes”. Otra nueva y gravosa 
consecuencia –inaugurada en la presidencia de Néstor Kirchner-,y de dudosa 
constitucionalidad, es la relación clientelista directa con los intendentes afines o a 
atraer, puenteando a los gobernadores.  

En otro orden, dado que las provincias tienen en sus manos cerca de dos tercios de 
la inversión estatal en capital humano (salud y educación), al sacarles recursos se 
perjudica también esa inversión porque el grueso de los dineros discrecionales se 
orienta a otros fines35. 
                                                           
32 Si bien el artículo 4 de la Constitución, desde 1853, establece que los derechos de exportación son uno 
de los impuestos que financian al Tesoro Nacional, en este siglo XXI han aumentado sus alícuotas a niveles 
desconocidos antes, limitando en gran medida el crecimiento de las provincias productoras de las 
materias primas y de sus derivados.   
33 Los países bien organizados y con elevada producción agropecuaria, tales como Australia, Canadá o los 
EEUU, no sólo carecen de “retenciones” a las exportaciones, sino que los estados o provincias captan la 
una parte sustantiva de la renta agraria, compartida con el impuesto a los ingresos nacional, sin perjuicio 
de que exista, y sea relevante el impuesto a los ingresos también a nivel sub nacional. 
34 Las mismas han sumado 60.000 millones de dólares. Lo grave de este arbitrio es que esas millonadas se 
reparten, al margen de cualquier regulación, a los poderes políticos amigos o a atraer y, peor aún, se usan 
también para doblegar la voluntad de los indóciles o simplemente neutrales. 
35 En varios años del siglo XXI, lo detraído a las provincias ha sido similar a su inversión en salud y 
educación. 



En el plano de la economía encontramos que malos impuestos como la inflación, las 
retenciones, créditos y débitos bancarios, ganancias no ajustadas por inflación, créditos 
fiscales del IVA, ingresos brutos en cascada y tasa de seguridad e higiene sumaban el 
12,67% del PIB en 201736. Buena parte de ellos no se coparticipan, surgen de 
necesidades fiscales de los gobiernos de Nación y provincias, aumentan 
significativamente los costos de producir en el país (caso de ingresos brutos) y reducen 
los precios de los productores en miles de millones de dólares al año que, en buena 
medida, irían a la inversión, una pérdida enorme en momentos en que aumentan los 
sectores eficientes con dificultades para exportar o competir con los bienes importados. 
En fin, con la apropiación indebida y los malos impuestos se desalientan tanto a las 
pymes (una mayoría  de las cueles factura en buena parte en negro) como a la 
proclamada “industrialización de la ruralidad”, es decir, el agregar más valor in situ a los 
bienes producidos para lograr así un desarrollo más rápido e integral del Interior37. 
 
II.5. Demasiado lejos de la correspondencia fiscal (CF) 

 
Mucho se ha discutido cómo hacer factible una ley de coparticipación federal capaz 

de cumplir el mandato constitucional de lograr “un grado equivalente de desarrollo, 
calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”, un objetivo 
incumplido desde siempre. El desafío es muy complejo. Por un lado, no es posible lograr 
esa meta sin devolver a provincias (y municipios) las potestades tributarias que se les 
empezaron a quitar ya con la crisis de 189038 y se aceleraron a partir de en 1935. Por 
otro lado, la gran mayoría de las provincias son reticentes a tener impuestos propios y 
percibidos así por la mayoría de la población, tales como a los ingresos de las personas, 
al consumo y aun al inmobiliario. En tales condiciones es casi imposible lograr el 
desarrollo económico y social de las provincias, y también de los municipios. 

El principio de correspondencia fiscal (CF) aconseja que cada uno de los niveles de 
gobierno debe recaudar lo necesario para afrontar los gastos que demanda la ejecución 
de sus propios presupuestos. En el Gráfico 1 puede verse el “triángulo virtuoso” de la 
CF. Su centro son los hogares, en los que viven los ciudadanos-electores, que deben 
pagar los impuestos y, a la vez, ser beneficiarios del gasto público. En la práctica es 
virtualmente imposible que la realidad refleje, sin más, dicho triángulo. En los países 
federales hay legalmente, al menos, dos niveles de gobierno que proveen servicios 
(gasto público) y que, para ello, cobran impuestos. Más frecuentemente, y tanto en los 
países federales como en los que no lo son, hay tres niveles de gobierno: Nación o 
gobierno central, provincias o estados y municipios o localidades39. La descentralización, 
primero de facto, luego legal, tanto en el caso de Chile, como en otros países 

                                                           
36 La situación no ha variado significativamente desde entonces y su panorama futuro empeoró por la 
derogación de la muy buena reforma tributaria de 2017, que ya había comenzado a regir.  
37 Se argumenta, no sin razones, que esto no ocurriría con los impuestos a las exportaciones, dado que 
ellos suelen ser más altos para las materias primas que para los bienes finales. Pero debe tenerse en 
cuenta que ellos detraen cuantiosas sumas de casi todas las provincias cuyo capital, al menos en parte, 
podría haberse invertido en la producción de bienes elaborados.  
38 Según A. Ravier (2016), a principios del siglo XX la Nación financiaba sólo el 5% del gasto de las 
provincias. 
39 Es interesante el caso de Chile. Originariamente eran dos niveles de gobierno, el Central y los 
municipios. Luego se generaron las provincias y las regiones, estas últimas con gobernantes electos, por 
primera vez, en 2021. El único recaudador es el PEN ¡“Menudo lío” para la correspondencia fiscal!  



formalmente unitarios, testimonia la fuerza del “renacer de lo local” (ver punto 1.2). 
Pese a sus aspectos positivos, en los que se destaca su rol crucial en los checks and 
balances, esto es, el control del poder central, también los tiene negativos, por ejemplo, 
la superposición de potestades gubernamentales ha afectado negativamente la 
correspondencia fiscal, que también es clave al dar la oportunidad a los ciudadanos, de 
exigir y controlar a las autoridades políticas relevantes. En todo o en parte, el vecindario 
está pasando a cumplir, de hecho, los roles de los hogares en la correspondencia fiscal, 
sobre todo en los países federales. Es ilustrativo, al respecto, el “laberinto de la 
coparticipación federal” que no ocurre sólo en la Argentina pero que muestra sus peores 
facetas allí, por ejemplo, nadie puede saber adónde va su dinero (Gráfico 2), con la 
consecuente erosión de la confianza en las autoridades.  
 

Gráfico 1. La correspondencia fiscal perfecta, pero (¿casi?) imposible 
                                                                Beneficiario del gasto                                                 

Contribuyente Ciudadano 
    Fuente: elaboración propia                             

 
Gráfico 2. El laberinto de la coparticipación federal 

 
Fuente: Vicente Alberto Pollola, Comisión Federal de impuestos 



Cuadro 1 
    La correspondencia fiscal en el tiempo en la Argentina 

 

 
Fuente. D. A Colazo (2022) 

 
En el Cuadro 1 se muestra que, entre puntas (1970 y 2017) la participación de la 

Nación en la recaudación ha caído 10 puntos en los recursos y 14 puntos en el gasto. El 
aumento de la participación de las variaciones en la recaudación se debe sólo a las 
provincias (con los municipios manteniéndose en 4% del total). En los gastos los 
municipios aumentaron 3% punta a punta y las provincias 10%. Como síntesis puede 
decirse que, entre 1970 y 2017, la correspondencia fiscal se mantuvo en las provincias, 
al aumentar su participación igualitariamente en recursos y en gastos. En el caso de los 
municipios, disminuyó su correspondencia al igualarse el porcentaje de recursos en 
1970 y 2017 y, al mismo tiempo, aumentar 3 puntos los gastos, una tendencia que 
continuará. De aquí resulta que, para mejorar la correspondencia fiscal deben aumentar 
las participaciones de provincias y municipios en los recursos propios. 

 
 

 

 

(Sigue en página 13) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

Cuadro 2. Correspondencia fiscal comparada en países federales y no federales 

 

 

Fuente H. Piffano (2016). NotaL. Colombia no es una república federal sino unitaria 
pero descentralizada y con tradición federal (Kalmanovitz, 2004) 

 
No obstante, como se ve en el Cuadro 2, la Argentina sólo supera en 

“descentralización fiscal” (Piffano) a dos de los diez países federales consignados en el 
mismo40.  

En Federales y Unitarios en el siglo XXI (J. J. Llach, 2013) mostré, para la Argentina, 
que una eventual devolución de potestades tributarias puede hacerse sin detraer ni 
un peso a lo que hoy están recibiendo las provincias, y con muy buenas posibilidades 
de mejorar su recaudación, de tal modo que no solo es políticamente factible, sino que 
mejora al mismo tiempo la solidaridad del sistema y las oportunidades de desarrollo 
integral de todas las regiones de la Argentina. Un sistema tal nos acercaría a la cabal 
autonomía política y económica de las provincias. Sin él es muy alto el riesgo de seguir 
en regímenes hegemónicos con un poder central que arrasa las soberanías de provincias 
y municipios, suelo fértil para el autoritarismo, y también para la divergencia entre 
jurisdicciones. Al contrario, si algún remedio existe para construir o reconstruir las 
instituciones políticas de nuestra Constitución ese es el ejercicio cabal del federalismo. 
 

                                                           
40 México es un país sólo formalmente federal. Los gobiernos sub nacionales recaudan el 4,4% del total, 
no sólo menor a todos los países federales incluidos en el Cuadro 2, sino también que algunos unitarios.   



II.6. El fatal recurso a los impuestos distorsivos y al “anonimato” en las provincias 
 

Ningún país comparable con la Argentina, ni de lejos tiene un sistema impositivo tan 
contrario como el nuestro a la inversión, al desarrollo y al progreso social (J. J. Llach, M. 
M. Harriague y A. Melamud, 2018).  Entendemos por impuestos distorsivos a los que, 
(1) de manera directa, suben los costos de la producción o bajan sus precios; y (2) 
disminuyen la inversión en las actividades afectadas41. Los gobiernos sub nacionales 
aportan el 50,5 % de la recaudación de impuestos distorsivos (las provincias 41.5% del y 
los municipios el 9%) y el gobierno nacional el 49,5% restante. Una causa de peso que 
impulsa la presencia de impuestos distorsivos es que la mayoría de las provincias 
muestran preferencias por impuestos “anónimos”, es decir que la mayoría del 
electorado no los vea como “culpa de los gobernantes”. El caso más claro es el de 
ingresos brutos, cuya existencia es muy poco conocida. En cambio, el impuesto 
inmobiliario es, por definición, nominado y quizás esta es una de las razones por las que 
suele tener baja incidencia en la recaudación.    

En el Cuadro 2 puede verse su magnitud en el año 2017-2018, que llegaba a 12.67% 
del PIB, significativamente mayor que en Brasil (6,6% del PIB), Corea y EEUU (2%), 
Uruguay (0,8%), Chile y los países desarrollados (0,6%)42 43.   
 

Cuadro 2. La Argentina, el gran cobrador de estos impuestos  

 
Notas. La columna en dólares es del año 2018 

 
 Por eso era lógico celebrar la decisión del gobierno de hacer una reforma tributaria 

como la de 2017, complementada con un consenso fiscal Nación-provincias. Fue por ello 
un grave error derogarla gradualmente a partir del 2019 y, peor aún, festejar su total 
eliminación en 2021. 
 

                                                           
41 Quizás los casos más notorios son los de las llamadas “retenciones” a las exportaciones y los ingresos 
brutos en escala, o alcabala, como los menciona Adam Smith. Ver página 16   
42 Es muy probable que la incidencia de impuestos distorsivos/PIB mostrada (2017) sea un piso para el 
año 2022, dado que el PIB de la Argentina cayó cerca de un 4% desde 2017 y es probable que la carga de 
impuestos distorsivos haya aumentado en el mismo lapso, por ejemplo, en retenciones a las 
exportaciones e ingresos brutos. 
43 Los impuestos distorsivos tienen similitudes con el endeudamiento, en tanto implican atrasos de 
inversión y de producción, disminuyendo así los recursos de las generaciones futuras. 

                                     Impuestos distorsivos, año 2017/8
% del PIB M de Ar$ M de US$(*) 

Total nacionales 7,17 756854 35894
* Impuesto inflacionario 3,40 358899 17021
* Créditos y débitos 1,64 173116 8210
* Derechos de exportación 1,73 182616 8661
* Distorsiones del IVA 0,40 42223 2002
Total provinciales 4,55 480291 22778
* Ingresos brutos 4,00 422234 20025
* Sellos 0,55 58057 2753
Total municipales 0,95 100703 4776
TOTAL DE IMPUESTOS DISTORSIVOS 12,67 1337848 63448



II.7. Alta evasión fiscal  
 
 “Todos sabemos” que la evasión es alta, pero es muy escasa la información existente 

sobre este fenómeno44. En el Cuadro 3 vemos que, en la Argentina, la evasión media del 
IVA en 1997, hace casi 25 años, era del 34%, en los impuestos a la nómina salarial la 
evasión era 31% y en ganancias de las empresas se evadía la friolera del 55%. Todo indica 
que la introducción del monotributo, por ley 24977 de 1998, de algún modo ha 
legalizado la evasión45. Es probable que, como consecuencia de los manoseos en la 
administración tributaria desde el año 2004 (último conocido, y consignado en el cuadro 
3), la evasión hoy sea mayor, en un contexto global que muestra un fenómeno análogo 
(Wikipedia, 14/4/22). Por ejemplo, la misma fuente estima un crecimiento incesante del 
cociente de los activos alemanes en paraísos fiscales como porcentaje del PIB, del 2% al 
18% entre 1996 y 2008. Wikipedia (op.cit) estima que, en Europa la shadow economy 
promedia 19%, con un máximo en Bulgaria (32%) y un mínimo en Austria y Suiza (cerca 
del 8%).  
 
 

II.8. Progresividad declinante 
América Latina es uno de los continentes más desiguales, junto con África y parte del 

Medio Oriente. Tradicionalmente, la Argentina, Uruguay y Chile, en ese orden han sido 
los países menos desiguales Latinoamérica. Los dos primeros conservan el galardón, 
pero la Argentina lo ha desmejorado. No podría ser menos, dado el deterioro de su 
economía detallado en I.2.    

En un estudio reciente (J. Strada y R. Velarde, 2021), se muestra que nuestro país es 
el único de los cuatro latinoamericanos estudiados que, entre 2008 y 2019, ha reducido 
la incidencia recaudadora de los impuestos progresivos sobre el total de tributos, 
mientras los otros tres, Brasil, Chile y Uruguay. 
                                                           
44 El único estudio conocido por el autor sobre la evasión en la Argentina J. J. Llach, M. M. Harriague y E. 
O´Connor. (2003), realizado para la AFIP, no publicado. 
45 El monotributo consiste en que pagando una suma fija (ajustada periódicamente por inflación) se 
cumple con cuatro impuestos, a saber: a las ganancias, IVA, régimen previsional y seguro de salud. Tal 
como se maneja en la Argentina, tiene muchos aspectos negativos. El principal es ser un impuesto a la 
facturación bruta, que implica escasos controles y desincentiva el pedir facturas dado el riesgo de superar 
el límite de facturación declarada. Una alternativa superior sería que la AFIP, a contribuyentes con 
facturación ≤ x, les ofreciera hacer sus declaraciones, según su actividad económica y salvo que el 
contribuyente prefiriera hacerla (poco probable, dado que sería candidato a una inspección).  

   CUADRO 3.  EVASIÓN PORCENTUAL EN ALGUNOS 
IMPUESTOS 
Impuestos   1997 2000 2004 
IVA   34 42 33 
Ganancias empresas 58 55 51 

Nómina salarial 31 30 29 
         
MEDIA PONDERADA 42 43 39 
NOTA: Magnitud de la evasión de los impuestos mencionados, 

respecto de la recaudación potencial, 1997-2004 
Fuente: J. J. J. Llach, M. M. Harriague y E. O´Connor (2003). 

  



En el Cuadro 4 se muestra que, sin ningún fundamento e injustamente, en 2017 para 
un igual nivel de ingresos, la carga tributaria directa es cerca de un 46% mayor para 
quienes están en relación de dependencia que para los trabajadores autónomos o mono 
tributistas.  

 

 

Finalmente, según el Banco Mundial, en 2020, la Argentina es el tercer país de 
América Latina con más bajo coeficiente de Gini después de impuestos y gastos público 
(42,3), sólo superando a El Salvador (38,8) y Uruguay (40,2) 
(https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI). Comparando esto con el cuadro 4, 
quedaría mostrado, entre otras cosas, que los injustos tratamientos a las personas son 
de algún modo compensados con el gasto social (por ejemplo, educación y salud). 

 

B. Propuestas para un federalismo genuino, clave para el desarrollo humano, 
económico, social y político de la Argentina 

En la mayor parte de los países donde se halla (sic) establecido un impuesto de esta 
naturaleza (como la alcabala), es muy poco o nada lo que se puede producir con destino 
a mercados lejanos. El producto de cada una de las zonas del país tiene que guardar 
proporción con el consumo, y por esta causa imputa Ustáriz a la alcabala la ruina de las 
manufacturas de España. (Adam Smith, 1776, p. 797) 

 
III.1. Cambios en el federalismo para ayudar a superar el retraso, la pobreza y la 

desigualdad 
Todo sistema de coparticipación federal es complejo y, en bastantes casos, 

inequitativo. Se puede decir, aun, que la coparticipación es el punto más débil de los 
sistemas federales. Desde este punto de vista sería mejor que cada provincia viviera de 
sus recursos propios más las ayudas del gobierno central, pero eso no ocurre en ningún 
país federal46. Pero, dada la gran desigualdad que hay entre ellas, este camino podría 

                                                           
46 En efecto, carecer de un sistema de coparticipación no implica que el Estado Federal no apoye a los 
entes sub nacionales. El caso más claro es el de EEUU, que no coparticipa, pero, el Estado Federal no se 
desentiende de las entidades sub nacionales. Así, distribuyó en 2019 la friolera de US$ 721.000 millones 
-16% de su presupuesto- entre los estados, las ciudades y las localidades. Dichos aportes implicaron cerca 
de un cuarto de los ingresos de las entidades beneficiadas.   



empeorar la situación actual desde el punto de vista de una productividad inclusiva47. Es 
por eso que, en nuestra propuesta, se crea un FERS (Fondo para la Equidad Regional y 
Social), detallado más adelante, al que sólo resultan aportantes netas la CABA y la PBA, 
coincidiendo con la situación actual, en la que las dos entidades aportantes netas a la 
coparticipación federal son las recién citadas48.  

En esta sección se incluyen diversas iniciativas que podrían ponerse en marcha en 
orden a cumplir cabalmente el artículo 1 de la Constitución en lo que hace a la adopción 
del sistema federal. Otra obligación incumplida es no haber votado una ley de 
coparticipación federal en 1996. Si tal cosa no se cumple es altamente probable que 
continúe en pie el síndrome que nos aqueja y que hemos descripto: problemas de 
gobernanza que buscan manejarse con gobiernos centrales hegemónicos que acentúan 
los ciclos económicos, retrasan al Interior y, a la larga o a la corta, también al conjunto 
del país. 

En las secciones inmediatamente siguientes propondremos varios caminos para 
superar los problemas del federalismo que, como se ha visto, son parte de las causas del 
retraso del país. Empezamos con cambios más bien cosméticos, muy conocidos pero 
irrealizados, para luego seguir con los cambios profundos que tienen quizás mayores 
desafíos, propios de lo nuevo, pero que creemos son los únicos que aportan una 
verdadera solución. 
 
III.1.1. Mejoramiento del régimen actual. Cabe empezar recordando que la Constitución 
vigente, en su artículo 75, inciso 2, manda contar con un sistema de coparticipación que 
distribuya recursos en relación directa a las competencias, servicios y funciones, con 
criterios objetivos de reparto y que sea equitativa y solidaria para lograr un grado 
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el 
territorio nacional. Todos ellos son preceptos sin vigencia alguna. 

Dado el énfasis que hemos puesto en este trabajo en las responsabilidades de los 
“príncipes nacionales” en el montaje y la supervivencia de un régimen centralista, es 
oportuno subrayar que diversos comportamientos de muchas provincias también han 
contribuido en la misma dirección. Pueden mencionarse las falencias democráticas y 
republicanas en no pocas de ellas, pese a las obligaciones en contrario del artículo 5 de 
la Constitución Nacional; la baja responsabilidad fiscal –aunque con mejoras recientes– 
que ha lubricado el depender de la Nación al “obligarla” a recurrir a salvatajes; el recurso 
indiscriminado al empleo público y a promociones económicas, ineficaces en su 
mayoría, que no han logrado asentar capitales y que han reforzado círculos viciosos de 
pobreza, salvo escasas excepciones; o, en fin, la renuencia a recuperar potestades 
tributarias: rarísima vez se escucha a un gobernador o alto funcionario provincial 
reclamándolas –como el mencionado en la nota 29- prefiriendo que los impuestos los 
cobre la Nación para no ser el “malo de la película”. 

                                                           
47 Productividad Inclusiva (PI) es el nombre de un proyecto de investigación en curso, conjunto del IAE 
Business School y la Facultad de Ciencias Empresariales, ambas de la Universidad Austral y dirigido por el 
autor. En la Web del proyecto se detallan todos sus avances hasta la fecha (http://www.iae.edu.ar/PI).  
48 Es decir, son las únicas dos jurisdicciones cuyos aportes a la coparticipación superan lo que reciben de 
ella. Córdoba y Santa Fe podrían vivir de sus propios recursos (los ingresos que generan ambas igualan a 
lo que reciben por coparticipación) y Mendoza y Neuquén están bastante cerca de ser autosuficientes. 
Las restantes 18 jurisdicciones dependen, en muy distinto grado, de la coparticipación federal (ver J. J. J. 
Llach y M. Marcela Harriague, 2005 y 2008).  



Cualquier solución posible debe partir del hecho de que ningún gobernador podría 
“firmar la rendición”, saliendo de una reunión decisiva con una disminución 
permanente de los montos o de las alícuotas de la distribución secundaria. Pero contra 
quienes argumentan que esto bloquea cualquier mejora del federalismo, pueden 
mostrarse casos muy pacíficos de redistribución de recursos entre provincias o entre 
provincias y Nación con criterios distintos a los vigentes hoy, que no satisfacen el 
“criterio objetivo de reparto”. Uno es el “mapa previsional” vigente desde hace casi 
treinta años, que descuenta aportes patronales en proporción directa al nivel de NBI de 
cada departamento y en proporción a su distancia de Buenos Aires49. El otro es la 
distribución, en la ley de financiamiento educativo (2005), que combinó las alícuotas 
vigentes de coparticipación secundaria con otro criterio propiamente educativo, como 
la deserción. Un tercer caso, vinculado a la coparticipación primaria entre la Nación y el 
conjunto de las provincias, fue el Fondo Federal Solidario -creado por decreto 206/2009 
y derogado por igual vía 750/2018– que se alimentaba con el 30% de las retenciones a 
las exportaciones del complejo sojero– mostrando que, si bien por el artículo 4 de la 
Constitución, dichos impuestos son parte de las rentas del tesoro nacional, pudieron 
compartirse con las provincias. 

La coparticipación primaria. Hay dos modos de enfocar la reforma del sistema 
tributario centralista: cambiar los repartos y/o cambiar el sistema impositivo. En el 
primer caso se pueden modificar tanto la distribución primaria (entre Nación y el 
conjunto de provincias) como la secundaria (entre provincias). Sin detallar la larga 
historia, respecto de la distribución primaria (M. Grotz y J. J. Llach, 2013 y J. J. Llach, 
2013) estuvo pendiente mucho tiempo, en el marco de los llamados pactos fiscales, la 
devolución del 15% de la masa coparticipable, en su momento asignada a la seguridad 
social para financiar el sistema de capitalización (luego expropiado por el Estado 
Nacional en 2008). Esa deuda fue pagada a las provincias desde el comienzo de la 
presidencia de Macri50. Por otro lado, la coparticipación plena del impuesto a los 
créditos y débitos bancarios, nunca ocurrió y finalmente fue asignado en su totalidad a 
la seguridad social. Otra cuestión a reconsiderar es la de las rentas de los recursos 
naturales, en especial si y cuando se decida explotar debidamente los riquísimos 
yacimientos de combustibles no convencionales, como los de Vaca Muerta. Es 
inequitativo que una sola provincia, en este caso Neuquén, se apropie de casi la 
totalidad de esa renta, por más que, a partir de la Constitución de 199451, los recursos 
naturales –incluyendo, obviamente, suelo y subsuelo- son propiedad de las provincias. 
En un país como la Argentina de las últimas décadas, que pierde posiciones fuerte y 
frecuentemente respecto de muchos otros y con una incidencia creciente de pobreza y 
desempleo, dichos recursos deberían tener una asignación específica en todo el país a 
la educación y la formación laboral de las personas en tales situaciones52.  

                                                           
49 El mapa fue propuesto y diseñado, en 1993, por la Secretaría de Programación Económica, a cargo del 
suscripto. 
50 Primero, fueron rápidamente devueltos a las tres provincias –Córdoba, San Luis y Santa Fe- que habían 
hecho juicio, basados en una decisión algo extemporánea de la Corte Suprema. Luego, a partir de mayo 
del 2016, en cuatro años, para las 20 provincias y la Ciudad de Buenos Aires, que no habían hecho juicio. 
51 El artículo 124 establece que “Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos 
naturales existentes en su territorio”. 
52 Tal propuesta debe surgir de una negociación entre Neuquén y las demás provincias, con arbitraje de 
la Nación. 



La coparticipación secundaria. Con las distribuciones actuales, y cualquiera sea el 
sistema tributario vigente, no será posible lograr la equidad regional equiparando la 
calidad de vida en todo el territorio nacional, como manda la Constitución vigente. 
Nuestra propuesta, basada en M. Grotz y J. J. Llach (2013), es asignar una parte 
significativa y establecida previamente al FERS (Fondo para la Equidad Regional y Social), 
parte del cual debería ser un sub fondo de desarrollo humano (educación, capacitación 
laboral, nutrición y salud). Ambos fondos otorgarían recursos adicionales, bajo ciertas 
condiciones, a las provincias y regiones con mayores NBI (Sección III.2) 

Las cuantiosas y frecuentes transferencias discrecionales a provincias y municipios53 
–especialmente entre 2003 y 2015 y, quizás también, a partir de fines de 2019- 
normalmente elegidos “a dedo” por la Nación- deben transformarse, sujetos a reglas, 
en una fuente de financiamiento ideal para los propósitos mencionados. Por ejemplo, si 
se modifican los impuestos a las exportaciones, como debería hacerse, sería muy 
aconsejable reforzar la AUH, para lograr las metas de nutrición saludable54.  

Las transferencias mencionadas, el Fondo Federal Solidario (“sojero”) y otras 
análogas, desmintieron lo que se repitió tanto tiempo acerca de que sería imposible 
reformar la coparticipación porque ninguna provincia cedería recursos ni siquiera en el 
margen. Como se mostró en M. Grotz y J. J. Llach (2013), desde 2003 en adelante la 
Nación ha favorecido a algunas provincias a expensas de otras sin que, reverenciando al 
PEN, se formularan quejas sistemáticas a estas políticas, salvo ocasionalmente y sobre 
todo desde ámbitos académicos, no políticos.  
 
III.1.2. Un ingrediente crucial de las soluciones federales es cambiar el sistema 
impositivo, devolviendo potestades tributarias a provincias y municipios y ampliando 
sus efectos en la productividad y la inclusión (productividad inclusiva). Sin perjuicio de 
algunos méritos de las propuestas conservadoras enumeradas antes si lo que se procura 
es un cambio sostenible del centralismo vigente y de sus consecuencias negativas e 
injustas, es imprescindible devolver a provincias y municipios al menos parte de las 
potestades tributarias que la Nación se ha ido apropiando, casi siempre en complicidad 
con todas o algunas de las provincias. Por cierto, estas reformas deberían realizarse 
armónicamente con otras políticas. En primerísimo lugar, diseñar un nuevo sistema 
impositivo que elimine gradualmente los impuestos distorsivos reemplazándolos por los 
vigentes en la gran mayoría de países desarrollados o emergentes, dando por ejemplo 
mayor peso en la recaudación a los impuestos a los ingresos de las personas, al 
inmobiliario, y a los que gravan los juegos de azar. Segundo, como se indica hacia el final, 
es muy importante que las reformas federales apoyen planes de desarrollo en todas las 
provincias, encuadrados en el concepto de productividad inclusiva55 y centrados en un 
intenso desarrollo cualitativo y cuantitativo del capital humano56. 

La devolución de las potestades tributarias tendría, entre otros, los siguientes efectos 
positivos. Primero, separar las fuentes tributarias, logrando que el gasto público sub 
nacional sea más dependiente de la recaudación propia, lo que permitiría a los 
                                                           
53 Fue una novedad histórica del siglo XXI, durante los primeros gobiernos del hoy Frente de Todos, que 
la Nación distribuyera recursos directamente a los municipios en cantidades relevantes para ellos. 
54 Cuando nos referimos a nutrición o alimentación saludable nos basamos en CEPEA (Centro de Estudios 
sobre Políticas y Economía de la Alimentación), y particularmente en su director, Sergio Britos. 
55 Ver nota 45. 
56 Que realizaría el sub fondo de desarrollo Humano (ver III.2), nutrido de las generalmente inequitativas 
transferencias discrecionales, podría orientarse al logro de la productividad inclusiva (ver nota 45). 



contribuyentes tener una mayor claridad acerca del destino de sus impuestos, 
fortaleciendo al sistema representativo y republicano. Segundo, aumentaría así la 
correspondencia fiscal, que en la Argentina es una de las menores entre los países 
federales. Se reduce así la frecuente connivencia entre contribuyentes y autoridades 
locales, tolerantes éstas respecto de su propia recaudación, reemplazándola 
parcialmente con aportes de la provincia, en el caso de los municipios, o de la Nación, 
tanto en los municipios, como, sobre todo, en las provincias. Contra lo que se alega con 
frecuencia un tal sistema conserva el componente solidario de la coparticipación porque 
cerca de tres cuartas partes de las provincias no pueden brindar, con sus propios 
recursos, los servicios necesarios, por ejemplo, para así poder reducir las diferencias 
inter-provinciales de calidad de vida, como lo establece la Constitución. 

Más aun, armonizada con los fondos de convergencia y de educación (sección II.2), el 
componente coparticipable del sistema sería más equitativo que el actual. Tampoco es 
cierto que esta propuesta implique un salto al vacío, dado que su aplicación siempre 
sería gradual y podría simularse con datos de la realidad antes de su puesta en práctica. 
En verdad, el principal problema de esta propuesta es que algunos de quienes deberían 
estar más interesados, como los gobernadores de las provincias de menores recursos, 
están lejos de proponerla. 

Objetivamente, los principales opositores a una idea así son los “príncipes 
nacionales” -o quienes trabajan para llegar a serlo- porque tendrían menos poder 
financiero, aunque no necesariamente perderían prestigio y autoridad si encararan 
también las políticas conducentes, pero más complejas, a la productividad inclusiva. 
También son opositores objetivos a esta propuesta los gobernantes de aquéllas 
provincias –por ejemplo, algunas del norte del país– que se han concentrado en 
desarrollar la habilidad para acceder a favores de los gobiernos centrales de turno (C. 
Gervasoni, 2011 y 2018) a cambio implícito de votos- pareciendo preferir esta 
dependencia financiera a la posibilidad de un desarrollo, con tendencia a ser endógeno 
y sostenible pero quizás también más laborioso de lograr. Asimismo, los evasores de 
impuestos pueden percibir peligros de esta iniciativa porque, por ejemplo, al recuperar 
las provincias el poder de recaudar el impuesto a las ganancias de las personas o un 
nuevo impuesto a las ventas que reemplazara a ingresos brutos57 y, al depender más de 
la recaudación propia, fortalecerían el control de la evasión.  

En la vereda de enfrente se encuentran objetivamente –aunque no de modo 
explícito– los gobiernos de provincias grandes, eficientes o beneficiarias de la demanda 
externa de sus productos, muchos pueblos y ciudades del Interior bien ubicados al 
respecto, y los empresarios y trabajadores de esos ámbitos, que también integran la 
nueva coalición modernizante y moderada que parece estar surgiendo en la Argentina, 
como se manifestó crecientemente en varias de las elecciones del siglo XXI.  

Es probable que la debilidad de los apoyos explícitos a una reforma tan amplia se 
origine en la inadvertencia acerca de las múltiples dimensiones involucradas, por 
ejemplo, la renaciente emigración de personas calificadas y sus familias, de altísimos 
costos para del país y su gente58. De lo que se trata es de optar por centralismos 

                                                           
57 En la cita (p. 13) de Adam Smith se muestra que la alcabala perjudicaba a la producción y a las 
exportaciones, y lo mismo ocurre con ingresos brutos, un impuesto muy similar. 
58 Es un fenómeno que trasciende a la economía y anida en la política y en la cultura argentinas, como lo 
evidencia el fenómeno de “la grieta”, en este caso, entre evasores, a veces cercanos al poder político, y 
trabajadores, profesionales y empresarios que cumplen “razonablemente” con sus obligaciones 



hegemónicos y clientelistas o por el sistema representativo, republicano y federal de la 
Constitución vigente (Gervasoni, 2011 y 2018); por regímenes pre-democráticos y no 
por los de control y equilibrio de poderes; por la corrupción y aun la narco-política y no 
por la transparencia (accountablity); por la inseguridad creciente y no por la mejora de 
sus dimensiones personal y social; por la volatilidad macroeconómica y el retraso y no 
por el desarrollo sostenible; por un sistema de exclusión clientelista y no por la inclusión 
con trabajo decente y educación; por el crecimiento económico a granel y no por la 
cultura del valor agregado y el triángulo virtuoso de Jorge Sábato que asocia a gobiernos, 
empresas y agentes de la sociedad del conocimiento para el desarrollo local; por la 
concentración metropolitana caótica y no por una red de ciudades, comarcas y pueblos; 
por un país abanico y no por uno geográficamente integrado por vía aérea, vial, 
ferroviaria, fluvial y marítima; en fin, por aquello que llamamos despectivamente “este 
país” y no por “nuestro país”.  

Un buen sistema federal es condición necesaria, pero no suficiente, para rencauzar 
el país. Sin él será más difícil estabilizar la macro y acordar la productividad inclusiva. 
 
III.1.3. El cambio en la distribución de las potestades tributarias. En base a los 
argumentos anteriores proponemos una distribución de potestades tributarias entre la 
Nación y las provincias, con algunas referencias a los municipios (J.J. J. Llach, 2013). 
  
II.1.3.1. Los impuestos nacionales 
a)  Se mantienen como recursos exclusivos de la Nación 
a1. Aportes y contribuciones sociales, incluyendo el mono tributo previsional. 
a2. Impuestos al comercio exterior 
a3. El impuesto a los créditos y débitos bancarios, destinado un 100% la seguridad social, 
aunque debería ser coparticipado. 
b) Pasan a ser recursos exclusivos de la Nación 
b1. El IVA con una alícuota reducida al 10%, salvo en el caso de los alimentos que se 
reduce tanto como sea posible sin generar una acumulación crónica de créditos fiscales.   
b2. El impuesto a las ganancias de las empresas –para no sesgar la inversión por 
provincias- permitiendo gradualmente el ajuste por inflación y estudiando su 
transformación parcial en un impuesto a las utilidades distribuidas.  
b3. Los impuesto internos59. 
c) Eliminaciones o modificaciones de otros impuestos nacionales 
c1) “Retenciones a las exportaciones”. Se mantienen, pero aceptando, gradualmente, 
hasta llegar al 100% como pago a cuenta del impuesto a las ganancias (en primera 
instancia, sólo de las empresas y, a estudiar, si se incluye también el pago a cuenta de 
las personas, para quienes no están constituidos en empresas). Se mantiene en la 
transición el Fondo Federal Solidario.   

                                                           
tributarias (casi nadie paga el 100% de lo debido). Pero hay que tener en cuenta que el auge de la 
emigración de argentinos es muy dañino para el país. Sus costos fueron estimados por J. J. Llach (1983).   
59 Los criterios para determinar los impuestos nacionales son dos. a) Los que afectan más directamente la 
rentabilidad de las empresas para evitar “guerras fiscales entre provincias”, dejando eventualmente 
regímenes especiales para promoción regional. b) Los que afectan bienes públicos de orden nacional, 
como los que afectan el medioambiente (caso de combustibles) o la salud (como tabaco y alcohol).   



c2) El artículo 75, inciso 6 de la Constitución establece la creación de un Banco Federal 
con potestad de emitir moneda, pero parece a todas luces más saludable coparticipar 
las utilidades y otros excedentes del Banco Central, toda vez que los haya. 
 
II.1.3.2. Los impuestos provinciales  
El concepto central es que las provincias cobren los impuestos que gravan los ingresos, 
el consumo y la riqueza de las personas con domicilio en ellas. Esto facilitaría que 
también los estados provinciales, dado que tienen buena parte de las prestaciones de 
educación y salud, puedan combatir la pobreza y emparejar racionalmente la 
distribución del ingreso. En otras palabras, que las provincias puedan tener una política 
propia de productividad inclusiva.  
Se mantienen como recursos de las provincias 
d.1) Ingresos brutos, pero limitado gradualmente sólo a la última venta y armonizando 
o integrado con el nuevo impuesto a las ventas.  
d.2) El impuesto inmobiliario rural (el urbano pertenece a los municipios en muchas 
provincias). Es crucial que la base y las alícuotas del impuesto estén siempre 
actualizadas, lo mismo que su coparticipación de provincias a municipios.  
d.3) El impuesto de sellos también podría reducirse gradualmente en sus alícuotas. 
Nuevos impuestos provinciales.    
e.1) Ganancias de las personas y mono tributo impositivo. Debe tenerse en cuenta que 
este último impuesto ha sido una fuente para legalizar la evasión, por lo que debería 
volver a ser un impuesto a los ingresos de las personas. 
e.2) Bienes personales, armonizado con el impuesto a la transmisión gratuita de bienes. 
e.3) Impuesto a las ventas finales (IVF). Con alícuota de 2% para alimentos y un máximo 
de 10% para el resto. Absorbe gradualmente a Ingresos Brutos y reemplaza la fuerte 
rebaja del IVA, cuya recaudación queda para la Nación. Sólo se gravan los bienes de uso 
final y podría omitirse el gravamen a los bienes de capital, pero queda como herramienta 
en manos de las provincias para promover la inversión.  
 
II.1.3.3. Los impuestos y tasas municipales  
Se acepta la interpretación amplia de la autonomía municipal incluida en la Constitución 
de 1994 (art.123), permitiendo así que los municipios cobren impuestos (Rezk, 2013). 
Subyace la idea de que los municipios están mejor informados de las pymes, o pueden 
estarlo con un esfuerzo razonable. La propuesta también implica una mayor captación 
de recursos de y para los municipios, lo que permite que puedan responder a la 
creciente demanda de sus ciudadanos en cuestiones tales como la educación, la 
seguridad o la asistencia social, no incluidas en sus misiones y funciones.   
Impuestos municipales (pueden variar según las provincias) 
f.1) Inmobiliario urbano. 
f.2) Automotores. 
f.3) El IVF a los pequeños establecimientos, cuya recaudación puede, al menos, igualar a 
la de las tasas de seguridad e higiene vigentes.  
Tasas municipales.  
En el marco de la Comisión Federal de Impuestos se pueden, y deberían establecerse 
valores testigo máximos del costo de los servicios típicamente prestados por los 
municipios que serían los valores máximos de las tasas que podrían cobrar.   
  



III.2. El Fondo de Equidad Regional y Social (FERS) 
 

III.2.1. Fundamentación. Conviene empezar preguntándose porqué sería necesario 
este FERS. Surgen tres argumentos vinculados entre sí: (i) no se ha logrado votar una 
nueva ley de coparticipación federal, acorde con los mandatos constitucionales, 
empezando por la fecha de vencimiento, que era antes de finalizar ¡1996!; (ii) la ley 
vigente no es conducente a un desarrollo con productividad inclusiva en todo el 
territorio del país (sección III.1) y que ofrezca “igualdad de oportunidades”; (iii) trabajar 
en el margen, como se propone en seguida, aparece como más factible políticamente 
que hacerlo en el stock, dado que las jurisdicciones más ricas perderían muchos menos 
recursos que con un cambio general de la coparticipación vigente. Por otro lado, unido 
a la descentralización de las potestades tributarias, abriría oportunidades de mejora de 
la recaudación de todas las provincias que se lo propongan.       
 
III.2.2. Coparticipación con cambios en el margen.  

Una posibilidad de financiamiento del FERS –que creemos la mejor- es distribuir el 
incremento de los fondos coparticipables con una ponderación distinta a la actual y que 
sea mayor para las jurisdicciones que están lejos de la autosuficiencia fiscal, que son un 
mínimo de 18 / 2460, o sea un 75% del total, y en proporción a la distancia de dicha 
autosuficiencia. También se podría tener en cuenta el porcentaje de hogares 
carentes61.Desde ya, la distribución del incremento de fondos coparticipables deber ser 
en términos reales (netos de inflación) y la de los recursos aplicados al FERS deben tener 
en cuenta la coparticipación que recibe hoy cada provincia en relación al PIB, dando más 
recursos a quienes peor están. Las mismas condiciones deberían aplicarse al PROFET 
(descripto a continuación).  
 

III.2.3. El aumento de la calidad y la cantidad de educación con formación para el 
trabajo. 

Este punto es clave para un federalismo productivo e inclusivo, tal que dé lugar 
gradualmente a la convergencia de los niveles de vida de las provincias en un marco de 
desarrollo. En J. J. Llach y M. Grotz (2021), se muestra que, si bien las leyes de educación 
han logrado cierta convergencia entre provincias en la escolarización, no ocurrió lo 
mismo en los aprendizajes, sobre todo, respecto de la Ciudad de Buenos. Ello fue  así, a 
pesar de la bondad de los textos de las leyes aprobadas en la primera década, dado que 
en su gran mayoría, fueron incumplidos62. 

                                                           
60 Consideramos autosuficientes a las dos jurisdicciones excedentarias (Ciudad y provincia de Buenos 
Aires), a las dos que son neutrales (Córdoba y Santa Fe), y a las que están cerca de serlo (Mendoza y 
Neuquén). Sin embargo, y dependiendo de la política, las dos últimas podrían también integrar el grupo 
de las provincias receptoras de los fondos del FERS. En el caso de la provincia de Neuquén dependería de 
cómo quede su renta petrolera. 
61 Dado que la medición del % de pobreza es muy inexacta, básicamente por la sub declaración de 
ingresos, sería mejor reemplazarlos por la educación y la salud, mas “duros” y cuyas carencias se asemejan 
mucho a las principales, tanto para la productividad como para la inclusión. 
62 Leyes de educación técnico profesional, de financiamiento educativos (ambas en 2005) y la ley de 
educación nacional (2006). En el trabajo citado se detallan las posibles causas de la muy escasa 
convergencia, sobre todo, respecto de la Ciudad de Buenos Aires. Los autores concluyen lo siguiente. a) 
En el siglo XXI hubo un aumento del nivel educativo en su componente escolarización, pero muy escaso y 
errático en los aprendizajes. b) Hubo entre escasa y nula convergencia inter-jurisdiccional en la calidad 



El incremento de la inversión en educación, principalmente asignado a salarios 
docentes- mostró una influencia bastante limitada en los resultados. Por ello, el trabajo 
citado recomienda profundizar en los incentivos y en la organización, realmente vigentes 
en escuelas y ministerios, y formula propuestas al respecto. Por ejemplo, parece 
imprescindible crear una nueva carrera docente, optativa para quienes estén en 
ejercicio y obligatoria para los aspirantes a serlo, que incluya evaluaciones e incentivos 
monetarios a los mejor evaluados63.  

 
III.2.3.1. Programa Federal de Educación y Trabajo (PROFET) 

Se financiaría con el FERS –del que sería el “cliente” principal o casi exclusivo. Sus 
principales actividades serían bregar por la convergencia interprovincial en nutrición 
saludable y en educación. En este último caso promoviendo una nueva ley de 
financiamiento educativo inexplicablemente vencida, aunque prorrogada, año tras año, 
en la inversión de recursos del famoso 6% del PIB, en la ley de presupuesto nacional. No 
fue prorrogada ni remozada, en sus contenidos, a su vencimiento en 201064. 

La propuesta también implica tomarse en serio las “habilidades blandas” y el 
triángulo de Jorge Sábato, a saber, la interacción entre educación y ciencia, empresas y 
gobierno que hoy debería ser un cuadrilátero, incorporando a los trabajadores. En esa 
línea, parte de las actividades del PROFET deberían dedicarse a promover la educación 
y la capacitación fuertemente vinculadas al mundo del trabajo. A estos fines, debería ser 
obligatorio para todas las provincias, como condición para acceder al FERS y al PROFET, 
tener un plan estratégico de inversiones en capital humano65 y en capital físico (ver más 
adelante, III.2.4). 

En ese marco luce muy conveniente la creación gradual de entre 1 y 5 Institutos 
Politécnicos Federales (IPF) en cada provincia, según su demanda efectiva, con 
estándares altos de calidad e innovación. Sus carreras principales deberían estar 
vinculadas a las producciones locales, ya sea actuales o en proyecto. Quizás al principio, 
deberían concentrarse en carreras de duración corta o media, personalizadas en cada 
estudiante y articuladas con la educación media, la formación profesional y las 
universidades. A mediano plazo habría que aspirar a desarrollar doctorados66.  
                                                           
educativa, pero bastante mayor en la escolarización. c) El crecimiento de las inversiones en educación – 
principalmente asignado a salarios docentes- mostró una influencia limitada en los resultados. 
63 Con mayor presencia que hoy en las escuelas y en las aulas. La experiencia de Mendoza con el llamado 
“ítem aula”, pese a las tenciones iniciales, ha funcionado satisfactoriamente. Por otro lado, hay que 
generar una evaluación del desempeño de los docentes –como en otros países latinoamericanos (Chile, 
Ecuador)- e incentivar económicamente a los que obtengan muy buenas calificaciones.   
64 Cabe consignar que, desde 2011, cuando por ley se decidió que el 6% del PIB debía aplicarse sólo a 
educación, sólo en 1 de 12 años se cumplió la meta. El desvío superó largamente el 6% del PIB y nadie o 
casi nadie llamó la atención al respecto. 
65 Debe tenerse muy presente la existencia del Fondo Nacional para la Educación Técnico Profesional 
(FONETP), surgido de la ley homónima del año 2005, financiado con el 0,2% del total de los Ingresos 
corrientes previstos en el Presupuesto Anual Consolidado para el Sector Público Nacional. No nos fue 
posible encontrar rendiciones de cuentas de ese fondo. La totalidad de ese financiamiento debería 
haberse aplicado y aplicarlo en el futuro a financiar al PROFET, que vendría a ser el sucesor del FONETP 
que, en términos nominales debería haber recaudado 34.000 millones de pesos desde 2006: una suma 
muy relevante.   
66 Ya hay un marco legal, aunque muy poco desarrollado, contenido en la resolución del CFE 305/16, que 
legisló un Programa Federal llamado “Unidades Integrales de la Educación Técnico Profesional”, que 
constituiría instituciones educativas innovadoras, con alta tecnología, que articularan la Educación 
Técnico Profesional de nivel secundario y superior y la Formación Profesional Inicial y Continua y en todas 



Esta creación de los IPF encuentra fundamentos, entre otros autores, en la paradoja 
de Robert Lucas (1990) cuya tesis era que, contra lo esperable, el capital no fluye o no 
fluía de las regiones más ricas a las más pobres sino de las más ricas a sus pares67, pese 
a la menor dotación de capital por hombre ocupado en los países más pobres, lo que 
contraría la ley de rendimientos decrecientes. No hay acuerdo acerca de las causas de 
este comportamiento. Pero el hecho en sí es bastante evidente, aun en un mismo país, 
incluso en la Argentina. Lo cierto es que, si no se logra superar la paradoja de Lucas, 
estamos condenados a tener en el país zonas o provincias muy ricas68 y otras muy 
pobres. En verdad, una mitad de las provincias argentinas, y partes de todas ellas, están 
entrampadas en un círculo vicioso. Carecen de stock y flujo suficiente de capital, 
humano y físico y procuran crear empleo ampliando sin cesar su planta estatal, 
incurriendo en impuestos altos o déficit fiscal crónico, limitando así su crecimiento. Es 
posible, aunque no sencillo lograr una estrategia exitosa. De alguna manera, nuestro 
país, la Argentina, está preso del mismo dilema. 
 
III.2.4. Otro ingrediente relevante para la “solución federal”: una estrategia de 
desarrollo sostenible corporizada en un plan estratégico  

¿Por qué una estrategia de desarrollo?69 La Argentina y todas sus provincias necesitan 
cambios en el sector público, en los incentivos o precios y también dentro del sector 
privado  (N. Bloom et al.2019)70, para así redescubrir y alcanzar en la práctica el 
desarrollo sostenido71. No será sencilla esta tarea, tanto en sus contenidos como en los 
tiempos para llevarlos a la práctica. Su necesidad no es entendida o aceptada por buen 
número de economistas y de políticos y, más aun, hay quienes piensan que se pueden 
seguir políticas similares a las aplicadas en lo que va del siglo. Es un error, detallado en 
la sección II.1, porque la economía argentina muestra muchas falencias que sólo pueden 
disimularse cuando el precio de la soja es de 500 dólares o más, y el resto de 

                                                           
las provincias del país. Casi nada se ha avanzado en este aspecto. Un caso digno y fecundo en logros, que 
debería inspirar nuestra norma, es el de Australia, cuyos institutos dictan carreras modernas y muy 
vinculadas a las empresas y al trabajo, con pareja calidad con las universidades.   
67 Aunque no lo trata sistemáticamente, parece obvio que Lucas daba por sentada la abundancia de capital 
humano en las comarcas adonde se dirigía el capital. La tesis orinal de Lucas fue refutada, entre otros por 
J. Williamson centrado en los casos de Gran Bretaña y los EEUU. 
68 Ejemplos de su viabilidad en nuestro país son el pueblo de Oncativo (Córdoba), ciudades como Rafaela, 
San Patricio del Chañar (Neuquén), Tandil (PBA) y más recientemente Capitán Sarmiento (PBA) o 
provincias como Córdoba, Mendoza y Santa Fe. Merecen citarse las cerezas de Chile, que se exportan al 
Asia por unos 1000 millones de dólares, con alta tecnología en la producción y la distribución.  
69 Este texto III.2.4 es sólo una introducción al tema. Falta, por ejemplo, integrar la propuesta del proyecto 
Productividad Inclusiva antes citado (nota 47). El tratamiento actual y de mi conocimiento es el de L. 
Rappoport (2021) quien sostiene, por ejemplo, “Un Sistema Federal de Desarrollo para la Argentina debe 
incluir un Fondo de Convergencia, instituciones para la gestión y capacidades públicas y privadas en los 
tres niveles de gobierno. Debe definir el objetivo de desarrollo multipolar para constituirse en 
instrumento para la convergencia en la demografía y en los niveles de desarrollo”. 
70 Nicholas Bloom fue uno de los inspiradores del proyecto Productividad Inclusiva. Tiene muchos 
investigadores asociados y decenas de artículos sobre el tema y conexos. Sus especialidades son la calidad 
de la organización y su influjo en las diferencias de productividad entre empresas y, a partir de allí, 
también entre países. Ver https://nbloom.people.stanford.edu/research.  
71 Es tan claro como complejo que, para sostener una estrategia de desarrollo como la planteada aquí, 
es necesario acompañarla con un programa exitoso de estabilización en curso de lograr un nivel de 
inflación “sudamericano”, es decir, de un máximo del 10% anual. 



commodities en consonancia. Crecer es otra cosa; depende menos de las materias 
primas y mucho más del capital humano y físico y de la tecnología.  

Tampoco alcanza con remozar las políticas agropecuarias y de comercio exterior, 
como algunos creen. La vemos como condición necesaria, pero no suficiente. Amenazan 
los temores a la enfermedad holandesa, que acarrea una apreciación cambiaria capaz 
de generar problemas relevantes de competitividad en varias ramas de la industria 
manufacturera y en los servicios, y también aumentos significativos de los precios de los 
alimentos, principalmente carnes y lácteos. Para dar sostenibilidad a la expansión de la 
producción y las exportaciones del campo y al desarrollo de buena parte del Interior es 
necesario establecer, por un lado, un sistema sencillo de subsidios al consumo interno 
de alimentos, que debería integrarse con la AUH y los planes vigentes de Seguridad 
Alimentaria72 -tal como lo hacen los EEUU con el rebautizado Food-Stamp-ahora 
llamado NAP-Supplemental Nutrition Assistance Program73. Desde ya, debería 
integrarse con los programas propuestos, pero poco realizados, de mejora la calidad de 
la dieta de los argentinos, sobre todo la de los más pobres74. 

Por otro lado, para combatir con eficacia la enfermedad holandesa, es necesaria una 
política sistémica de competitividad, que incluya crucialmente buenas políticas 
macroeconómicas eficaces para lograr solvencia fiscal, estabilidad de precios 
“latinoamericana”, impuestos no distorsivos, créditos y programas consistentes de 
impulso a la calidad y cantidad de la inversión en capital humano y en capital físico 
(productividad inclusiva), apoyo sistemático a pymes y emprendedores y buena 
infraestructura. En otras palabras, es necesaria una estrategia de desarrollo con el 
formato de plan estratégico con la misma finalidad. Debería ponerse como condición 
para acceder al FERS que las provincias lo tuvieran con el apoyo de comités de notables. 

Se trata, como puede verse, de una agenda densa y de la que estamos todavía 
bastante lejos.  
  

                                                           
72 Ver: https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/seguridadalimentaria  
73 Desde hace décadas, los EEUU  tienen un programa análogo, el Supplemental Nutrition Assistance 
Program (SNAP), que alcanzaba pre-pandemia a 40 millones de personas – 43 millones con la pandemia- 
incluyendo en ese total, al 16,7% de los niños norteamericanos, los cuales viven en hogares receptores 
del SNAP (https://en.wikipedia.org/wiki/Supplemental_Nutrition_Assistance_Program).   
74 Tal como lo viene desarrollado el CEPEA, dirigido por Sergio Britos (https://cepea.com.ar/).   



Apéndice I1. Cláusula transitoria sexta, Constitución de 1994, que manda a tener 
establecido un nuevo régimen de coparticipación antes de finalizar el año 1996 
  
“Un régimen de coparticipación conforme lo dispuesto en el inciso 2 del artículo 75, y la 
reglamentación del organismo fiscal federal, será establecidos antes de la finalización 
del año 1996; la distribución de competencias, servicios y funciones vigentes a la sanción 
de esta reforma, no podrá modificarse sin la aprobación de la provincia interesada; 
tampoco podrá modificarse en desmedro de las provincias la distribución de recursos 
vigente a la sanción de esta reforma y en ambos casos hasta el dictado del mencionado 
régimen de coparticipación. La 
presente cláusula no afecta los reclamos administrativos o judiciales en trámites 
originados por diferencias por distribución de competencias, servicios, funciones o 
recursos entre la Nación y las provincias”. 
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