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RESUMEN

Se estudia el impacto de medidas del gobierno nacional destinadas a “endurecer” la restriccién presupuestaria
provincial en el periodo 1988-2021. Las dos vias principales fueron la transferencia de gastos y las disminuciones
en la coparticipacién. Para las finanzas en el agregado de provincias el impacto negativo -menores recursos y
mas gastos- fue creciente hasta 2015 y disminuyé desde 2016. Levantando el “velo de la centralizacién” se
observa que el impacto negativo no se distribuyéd uniformemente detectdndose incluso que algunas
jurisdicciones fueron ganadoras junto con el gobierno nacional (La Rioja y Santa Cruz, 1,82 y 0,39 de sus PBG).
Se estimd econométricamente la reaccién de las provincias debido a esas politicas nacionales; los resultados
muestran que las provincias aumentaron sus recursos propios y disminuyeron los gastos y el déficit, con gran
variabilidad a nivel de provincias. Las politicas nacionales tuvieron como fundamento la existencia de
“restriccién financiera blanda” suponiendo que el régimen de transferencias genera “pereza recaudatoria” e
incentiva “gasto excesivo”; desde ese punto de vista habrian sido exitosas. Pero el aumento de la recaudacién
propia se debid a un notable crecimiento de la recaudacidn de Ingresos Brutos transformado en el “villano” del
sistema tributario argentino. El ajuste del gasto también deja dudas: recayd sobre los gastos de capital
implicando deterioro de la infraestructura. Encontrar una solucién para el tema pendiente de la relacién nacion-
provincias 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 y requiere un cuidadoso disefio que
contemple todos los efectos y los “trade offs” entre los lados positivos y negativos.
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ABSTRACT

This study investigates the impact of national government policies aimed at "hardening" the provincial
budget constraint in the period 1988-2021. The two main routes were the transfer of expenditures
and the reductions in the transfers. For finances in the aggregate of provinces, the negative impact -
fewer revenues and more expenses- grew until 2015 and decreased since 2016. Lifting the "veil of
centralization" it is observed that the negative impact was not distributed evenly, even detecting that
some jurisdictions were winners together with the national government (La Rioja and Santa Cruz, 1.82
and 0.39 of their PBG). The reaction of the provinces due to these national policies was estimated
econometrically. Findings show that the provinces increased their own revenues and decreased
expenditures and their deficit, with great variability at the province level. The national policies were
based on the existence of a "soft budget constraint" assuming that the transfer regime generates
"laziness in collection" and encourages "excessive spending"; from that point of view they would have
been successful. However, the increase in their own revenue was due to a notable growth in the
collection of the Gross Income Tax, now transformed into the "villain" of the Argentine tax system.
The spending adjustment also leaves doubts: the adjustment fell on capital spending, implying
deterioration of infrastructure. Finding a solution for the pending issue of the nation-province
relationship is crucial for the functioning of Argentine federalism. It is also essential to guarantee an
adequate supply of goods that directly affects the well-being of citizens. This requires a careful re-
design that considers all the effects and the “trade-offs” between the positive and negative sides.
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1 Introduccion

La puja por los recursos fiscales entre la Nacion y las Provincias es de larga data y se remonta
ala época de laindependencia en la que el campo de batalla fueron los recursos de la aduana
de Buenos Aires. Esa puja renacid con intensidad cuando las fuentes de financiamiento
externo e interno del sector publico se debilitaron o agotaron. El tema no tuvo lugar en la
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 expansidon de la coparticipacién 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 Perén de transformar
los territorios nacionales en provincias y de prestar mejor atencion a las necesidades locales
y regionales®...” 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 coparticipacién
impositiva...” “... la Tesoreria debio 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 econémica y se
centraron, fundamentalmente, en 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®.

La mayor parte de la literatura académica nacional e internacional de los afios noventa y
comienzos de los 2000 se ocupd de destacar la “perversidad fiscal” de las provincias’ y apoyar
las medidas nacionales. El origen de la “perversidad” se atribuia a las transferencias que
generaban restriccidn presupuestaria blanda e incentivaban la pereza tributaria, el gasto

4 Para detalles sobre la evolucién de la descentralizacion ver Porto, 2021, Cap.IV.

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

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

7 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.




excesivo y el déficit en las provincias®. Por esos tiempos, una mirada opuesta enfatizé el
comportamiento predatorio del gobierno nacional sobre las fianzas provinciales®.

En la primera década del 2000 la literatura internacional presenta una visién mas equilibrada:
de Figueiredo y Weingast (2005) reconocen que los comportamientos destructivos pueden
surgir del gobierno central (disminuyendo la 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 relacién 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 que ningun nivel de gobierno
tome decisiones que afecten a otro nivel, sin compensacion. En términos mas técnicos el
principio establece que las “externalidades fiscales interjurisdiccionales verticales” (de la
Nacidn a las provincias, en este caso) se paguen?2.

8 La restriccion financiera blanda fue introducida por Kornai (1986) en sus estudios del funcionamiento de las
economias socialistas. El autor sostiene que es de aplicacidon general: “The ‘softening’ of the budget constraint
appears when the strict relationship between the expenditure and the earnings of an economic unit (firm,
household, etc.) has been relaxed, because excess expenditure will be paid by some other institution, typically
be the paternalistic State. The higher the subjective probability that excess expenditure will be covered by
external assistance, the softer the budget constraint” (p.4).

% Varios trabajos de Nufiez Mifiana y Porto (entre otros, 1981) Porto (entre otros, 2009, cap. 4, 5y 6).
19" 3 debilidad de la autoridad de los gobiernos provinciales habia sido reconocida por Alberdi (1854): “La

falta de entradas regulares contribuyé a la carencia de la autoridad moderna, pues las rentas, como se sabe,
son el principal medio de autoridad” (p. 165).

1 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.

12 Este principio es muy relevante en la Argentina y ha ocupado un papel tan importante que en el Art. 75 inc. 2
de la Constitucion Nacional de 1994 se incluyd la disposicién 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 fijacidon 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 ocupd 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 Constitucion de 1853 al 1% de la
recaudacién de impuestos coparticipables.




En este trabajo se cuantifica, para 1988-2021, como distintas decisiones del gobierno nacional
impactaron en las finanzas provinciales. La contabilidad del impacto se presenta en la Seccion
2 para el agregado de provincias mientras que en la Seccién 3 se levanta el velo de la
centralizacidn y los calculos se realizan a nivel de cada provincia. Seccion 4 indaga cual fue el
impacto de las politicas nacionales sobre las variables de decisién provincial ya que ante un
shock de la magnitud del identificado en las secciones anteriores las provincias deben haber
reaccionado modificando sus recursos propios y gastos y, por consiguiente, el déficit. Se
concluye en la Seccién 5. En la Seccidn 6 se incluye un Anexo con el detalle de la metodologia
de construccién de las series.




2 Endurecimiento de la restriccidn presupuestaria y externalidades
fiscales. Cuantificacidn para el agregado de provincias 1988-202113

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 continué 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% del Producto Bruto Interno
(P1B).

En la Tabla 1 se cuantifican en forma desagregada las afectaciones (impactos) sobre los
ingresos'®, los gastos y el total. En la Tabla 2 y en la Figura 1 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®®,

Se observa que a partir de 2016 el impacto negativo sobre las finanzas provinciales disminuye
y llega al 1,70% del PIB en 2021 en gran medida como consecuencia del fallo de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién que considerd inconstitucional la retencién del 15% de la
coparticipacion desde 2006.16 17

3 Esta Seccidn reproduce resultados de Porto y Di Gresia, 2022.

4 En comparacidn con la cuantificacidn realizada en Porto y Di Gresia, 2007, se agrega una nueva afectacion de
ingresos provinciales debido al impacto de Derechos de Exportacion sobre el Impuesto a las Ganancias, ademas
de otras adecuaciones

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

16 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 afectacién de la coparticipacion destinada a financiar la transicion
entre un sistema y el otro dejé de tener justificacidon. Pero el gobierno nacional decidié unilateralmente (sin
contar con la adhesion de las Provincias como marca la Constitucion Nacional de 1994) continuar con la
afectacién. El fallo de la Corte Suprema de noviembre 2015 declard la inconstitucionalidad de la extension de la
pre-coparticipacion legislada por la Nacion desde el 1 de enero de 2006. Obligd al nuevo gobierno a no detraer
mas esos fondos y a devolver los que habia retenido indebidamente.

7 0tro 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 nacion por distribucion del Impuesto a las Ganancias
y las transferencias compensatorias, lo recuperd por la asignacion especifica de 100% del Impuesto a los Débitos
y Créditos.




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

Afectacion de INGRESOS Afectacion de GASTO
. Efecto DEX Transferencias . Aporte nacional Afectacion
Ano Modificaciones sobre desde L en cajas NETA
L L de servicios a L.
coparti copar F . previsionales
Ganancias Nacional 3 transferidas
(1] 2] (3] (4] (5] [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%




Tabla 2 - Ejecucion real y simulada de ingresos, gastos y resultado financiero de provincias

Ejecucién REAL Ejecucion SIMULI.\DA sin afectacion
Nacional

Afio Ingreso Gastos Resultado Ingreso Gastos Resultado

totales totales financiero totales totales financiero

7] 8] [9]=7)-8] [0J={7)-[1-21-3] | [11]=[8)-[41-[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%

Figura 1 — Resultado financiero de provincias — Ejecucion real y simulada sin afectacion de politicas Nacionales
(en % del PIB)
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En el Anexo (seccidn 6) se presenta la metodologia seguida para la cuantificacién de cada
afectacion de ingresos y gastos y de la evolucidon de ingresos y gastos totales con/sin
afectacion®®.

8 En una version ampliada del trabajo se incluye un Apéndice a esta Seccién con Figuras complementarias.




3 Levantando el velo de la agregacion. Cuantificacion a nivel de
provincias 1988-2021 en términos del Producto Bruto Geografico

En la Seccidn anterior se calculd el impacto de politicas nacionales sobre las variables fiscales
agregadas; las cuantificaciones se presentaron en términos del PIB del pais. En esta Seccién
los calculos se realizan en términos del PBG de cada provincia. A nivel agregado, para el
promedio 1988-2021 el impacto fue equivalente, del lado de los ingresos de origen nacional,
a unadisminucién del 1,32% en términos del PIB (2,05% de disminucidon de la coparticipacion,
junto a 0,23% por efecto DEX, compensados con 0,97% de aumento de las transferencias
discrecionales) y del lado de los gastos a un aumento del 0,60% debido a la transferencia de
servicios nacionales (resultante de 0,76% de transferencia de servicios de la nacién y 0,15%
de compensacion a las provincias que mantuvieron sin transferir sus cajas jubilatorias). De
esa forma el impacto total fue equivalente al 1,92% del PBG total (Tabla 3y Figuras 2 y 3).

La ecuacion de presupuesto provincial es
[1] GSt + Gat = RPt + RONt - RONat + TRDt + Dt

donde GSy RPson los gastos y recursos propios, Ga los gastos transferidos, RON son los
fondos de coparticipacién recibidos segun los coeficientes de coparticipacion de la ley 23.548,
RONa son los fondos de coparticipacion que disminuyeron como consecuencia de las
medidas nacionales, TRD son las transferencias discrecionales y D es el déficit.

Dadas las grandes diferencias econdmicas, demograficas y sociales interprovinciales, que se
trasladan a las variables fiscales, es necesario levantar el velo de la agregacion e indagar el
impacto a nivel de cada jurisdiccién. El enfoque que se sigue refleja el impacto contable sin
identificar si las provincias modificaron o no sus politicas. La ecuacion (1) a nivel de provincias
puede escribirse

[2] GSi,t + Gai’t = RPi,t + RONl,t - RONal’t + TRDl,t + Di,t i= 1,2,....24
Siendo RON; ; = pl.a.MC:

donde MC es la masa de impuestos coparticipables, a es el coeficiente de distribucién
primaria Nacidn-Provincias y £ son los indices de distribucidn secundaria, o sea, cuanto
participa cada provincia en la parte provincial.

Las ecuaciones (2) son utiles para estudiar el impacto de las politicas nacionales en cada
provincia. El mayor impacto cuantitativo a nivel de ingresos viene dado por la disminucién de
la coparticipacidon debido a las disminuciones en a, y en la M(C debido a la disminucién de la
recaudacion del impuesto a las ganancias por las retenciones sobre las exportaciones. Surge
de (2) que la pérdida para cada provincia depende de su participacién en la distribucién
secundaria (f) para a.M(: dado. Las mas favorecidas con la distribucion secundaria, o sea
aquellas que financian una gran parte de su presupuesto con RON, pasan a ser las mas
perjudicadas cuando los fondos de coparticipacién disminuyen; por ejemplo, Formosa,
Catamarca, Chaco y Santiago del Estero son las mas perjudicadas (Tabla 3). Las transferencias

10



nacionales discrecionales pueden modificar ese cuadro. Por ejemplo, Santa Cruz se ubica
entre las que menos pierden por coparticipacién y estd entre las que mas ganan con 7RD. La
Rioja se ubica entre las que mas pierden con coparticipacién, pero es la que mds gana con
TRD. El saldo neto es que La Rioja y Santa Cruz son las dos Unicas provincias que ganan del
lado de los ingresos: 1,57% y 0,63% de sus PBG en 1988-2021. En el otro extremo se
encuentran las de mayores pérdidas, superiores al 4% de sus PBG: Formosa, Catamarca,
Chaco, Corrientes, Santiago del Estero y San Juan (Tabla 3 y Figura 2).

Tabla 3 — Afectacidon de ingresos, gastos y total. Promedio 1988-2021 por provincias — En % del PBG

Afectacién de INGRESOS Afectacién de GASTO
Efecto DEX Transferencias Aporte nacional e
Jurisdiccién Modificaciones sobre desde Transferencias | °° en cajas Afectacién
L, . TOTAL de servicios a L. TOTAL TOTAL
coparticipacion | coparticipacion Presupuesto L. previsionales
. i Provincias .

Ganancias Nacional transferidas
CABA -0.49% -0.03% 0.11% -0.41% 0.28% -0.20% 0.09% -0.50%
BUENOS AIRES -1.29% -0.15% 0.78% -0.66% 0.89% 0.00% 0.89% -1.56%
CATAMARCA -7.48% -0.82% 1.80% -6.50% 0.92% -0.59% 0.33% -6.83%
CORDOBA -2.23% -0.24% 0.78% -1.68% 0.77% 0.00% 0.77% -2.46%
CORRIENTES -5.66% -0.69% 1.78% -4.58% 1.59% 0.00% 1.59% -6.17%
CHACO -7.24% -0.76% 3.35% -4.65% 1.37% 0.00% 1.37% -6.02%
CHUBUT -0.99% -0.17% 0.66% -0.49% 0.41% 0.00% 0.41% -0.90%
ENTRE RIOS -3.78% -0.42% 1.43% -2.76% 0.91% 0.00% 0.91% -3.67%
FORMOSA -13.30% -1.43% 5.02% -9.72% 1.76% 0.00% 1.76% -11.48%
Juluy -5.95% -0.71% 4.78% -1.88% 1.40% -0.98% 0.41% -2.29%
LA PAMPA -3.55% -0.43% 1.87% -2.11% 0.64% 0.00% 0.64% -2.75%
LA RIOJA -6.80% -0.80% 9.17% 1.57% 1.05% -0.72% 0.33% 1.24%
MENDOZA -2.14% -0.26% 0.80% -1.60% 0.88% -0.60% 0.28% -1.88%
MISIONES -4.61% -0.60% 3.33% -1.89% 1.59% 0.00% 1.59% -3.48%
NEUQUEN -0.95% -0.15% 0.74% -0.36% 0.38% 0.00% 0.38% -0.74%
RIO NEGRO -3.28% -0.40% 1.14% -2.54% 0.81% -0.56% 0.25% -2.79%
SALTA -4.00% -0.49% 1.59% -2.89% 1.28% -0.88% 0.39% -3.29%
SAN JUAN -5.67% -0.60% 1.85% -4.42% 1.04% -0.74% 0.30% -4.71%
SAN LUIS -4.04% -0.50% 0.81% -3.72% 0.76% -0.52% 0.24% -3.96%
SANTA CRUZ -1.39% -0.22% 2.25% 0.63% 0.25% 0.00% 0.25% 0.38%
SANTA FE -2.12% -0.25% 0.73% -1.64% 0.77% 0.00% 0.77% -2.40%
SANTIAGO DEL ESTERO -6.02% -0.65% 2.15% -4.51% 1.15% -0.84% 0.30% -4.81%
TUCUMAN -5.03% -0.57% 2.04% -3.56% 1.47% -1.04% 0.44% -3.99%
TIERRA DEL FUEGO -3.00% -0.32% 1.40% -1.92% 0.25% 0.00% 0.25% -2.18%
TOTAL -2.05%] -0.23%] 0.97%] -1.32% 0.76%] -0.15%| 0.60% -1.92%

El impacto del lado de los gastos depende de los servicios transferidos por la Nacién a cada
provincia y de la compensacion que la nacion otorga a las provincias que no transfirieron sus
cajas jubilatorias. El mayor impacto negativo se encuentra en Formosa, Misiones, Corrientes
y Chaco, superior al 1% de sus PBG. En el otro extremo se ubican CABA, San Luis y Tierra del
Fuego.

El saldo neto encuentra solo dos provincias ganadoras: La Rioja y Santa Cruz (1,24 y 0,38 de
sus PBG). Impactos negativos de mas del 6 % se registran en Chaco, Corrientes, Catamarca y
y Formosa®®.

19 En una versién ampliada del trabajo se presenta un Apéndice a la Seccidn 3 con la informacion detallada a
nivel de provincias: (i) Los resultados para cada provincia en términos de su PBG para el promedio 1988-2021;
(ii) i[dem en términos de su gasto publico total; (iii) Los resultados para cada provincia, en términos de sus PBG,
para cada afio entre 1988-2021.
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Como resumen de las Secciones 2 y 3 surge que el impacto agregado ha sido muy importante
cuantitativamente y que hay una gran asimetria a nivel de provincias. La pregunta siguiente
es como han respondido las variables fiscales provinciales a esas politicas nacionales: o sea,
como han variado Gs, RP y D. Esa pregunta comprende también indagar si el cambio en la
politica fiscal a partir de 2016 (en particular los RON debido al fallo de la CSJN) modificé los
comportamientos provinciales a nivel agregado y de cada jurisdiccién. Es el objetivo de la

Seccidn 4 siguiente.

Figura 2 — Afectacion por ingresos y por gastos — En % del PBG
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Figura 3 - Afectacion total — En % del PBG
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En % del PBG

LARIOJA 1.24%
SANTA CRUZ 0.38%
CABA -0.50%
NEUQUEN -0.74%
CHUBUT -0.90%
BUENOS AIRES -1.56%
MENDOZA -1.88%
TOTAL -1.92%
TIERRA DEL FUEGO -2.18%
Jusuy -2.29%
SANTA FE -2.40%
CORDOBA -2.46%
LAPAMPA -2.75%
RIO NEGRO -2.79%
SALTA -3.29%
MISIONES -3.48%
ENTRE RIOS -3.67%
SAN LUIS -3.96%
TUCUMAN -3.99%
SAN JUAN -4.71%
SANTIAGO DELESTERO -4.81%
CHACO -6.02%
CORRIENTES -6.17%
CATAMARCA -6.83%
FORMOSA -11.48%
-2000% -1500% -1000%  -5.00%  0.00%

5.00%

10.00%

13



4 Respuesta provincial a las politicas nacionales

En las secciones 2 y 3 los resultados surgen de “pujas” entre niveles de gobierno por los
recursos fiscales?°. El gobierno nacional ejerce el poder predatorio para obtener fondos para
financiar los gastos de su responsabilidad que son diferentes de los de las provincias. De la
“puja” resulta un nivel ganador, el nacional, y uno perdedor, las provincias en conjunto; el
resultado es el presentado en la seccién 2. En la seccién 3 se desagregd el impacto a nivel de
cada provincia resultando que la distribucién del impacto negativo agregado no se distribuye
uniformemente detectandose incluso que algunas jurisdicciones fueron ganadoras junto con
el gobierno nacional.

4.1 Reaccion provincial en recursos propios, gastos sin afectacion y déficit fiscal

En esta Seccidn se indaga cual fue el impacto de las politicas nacionales sobre el valor de tres
variables fiscales de decisidn provincial. Ante un shock de la magnitud del identificado en las
secciones anteriores las provincias deben haber reaccionado modificando sus recursos
propios y gastos y, por consiguiente, el déficit. Considerando la respuesta de las provincias
surge la pregunta adicional de cuales hubieran sido los niveles de recursos propios, gastos y
déficit si no hubieran ocurrido esos ajustes.

La ecuacién [1] puede reordenarse de la siguiente manera
[3] RPi,t + ,BLCZMCt + Di,t - GSi,t = Gai’t + RONal’t - TRDl,t = Ai,t
Donde:

A; . es la suma de impactos nacionales sobre la provincia i como consecuencia de
transferencia de gastos, disminucién de coparticipacion y transferencias
discrecionales.

Se emplean RP, Dy GS, que son variables bajo control de las provincias (no asi la
coparticipacion legal), para estimar cdmo reaccionan las provincias frente a las externalidades
fiscales generadas por politicas nacionales. Las externalidades del lado de los ingresos son las
pérdidas, dadas exdgenamente, por disminucién de la coparticipacién debidas a las medidas
nacionales de cambios en aMC ; del lado de los gastos el resultado para cada provincia esta
determinado por la cantidad de servicios transferidos por la Nacidon que es también una
variable exégena. Las Unicas variables que pueden ser afectadas por el poder relativo de las
provincias son las transferencias discrecionales y, en menor medida, las transferencias
nacionales para financiar las cajas de jubilaciones provinciales no transferidas.

Todas las variables son expresadas en términos del PBG. Las ecuaciones para la afectacién
total (A) son,

20En Porto 2005 y en una extensidn en Di Gresia, Porto y Puig, 2020 se desarrolla el modelo analitico con distintas
alternativas.
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[3.1]
[3.2]
[3.3]

Donde:

Enlata

_ 2

Dit = Breo + Brea@ic + Brp2T0Nie + Yok, Brep+1Py + Brr2eYe + Uir
_ 2

9Sie = Bpo + Bes1@ie + Bosz2ronie + Xoks Bospr1Py + BeszeYe + Uit

dit+ = Bpo + Bpa1air + Ppron; + Z;Zaiz Bop+1Bp + Bp26Ye + Uit

Tp; ¢ representa los recursos propios en términos del PBG de la provincia i en el afio t.
gs;+ es el gasto sin afectacion en términos del PBG de la provincia i en el afio t.
d; ; es el déficit fiscal en términos del PBG de la provincia i en el afio t.

it

a representa la afectacion total por externalidades federales en porcentaje del PBG.
A mayor valor de A, mayor afectacion en términos de mayor disminucidn de ingresos
y/o mayor aumento de gastos.

ron;; representa los recursos de origen nacional en términos del PBG de acuerdo a
las normas originales de distribucion de la ley 23.548.

P, es una variable dummy con valor 1 si la observacién corresponde a la provincia py
0 en caso contrario.

Y; es una variable dummy con valor 1 si la observacién corresponde a un afio mayor a
2016y 0 en caso contrario.

bla 4 se presentan los resultados de las estimaciones.
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Tabla 4 — Estimaciones ecuaciones de regresion por datos de panel

ion [3.1] 6n [3.2] Estimacion [3.3]
VARIABLE DEPENDIENTE = ingresos_propios VARIABLE DEPENDIENTE = gasto sin afectacion VARIABLE DEPENDIENTE = déficit fiscal
VARIABLES [3.1.a] [3.1.b] 3.1.q] [3.1.d] [3.2.a] [3.2.b] [3.2.c] [3.2.d] [3.3.a] [3.3.b] [3.3.c] [3.3.d]
A 0.151*%**  0.0468***  0.0619***  0.0490*** 0.234%** -0.450%**  -0.454%** -0.442%*+* -0.194*** -0.129*** -0.132%** -0.0689*
(0.0161) (0.0150) (0.0140) (0.0135) (0.0662) (0.0429) (0.0431) (0.0440) (0.0336) (0.0371) (0.0372) (0.0371)
RON 0.199%** 0.147*** 0.204*** 1.303*** 1.318*** 1.370*** -0.0896***  -0.0827***  -0.389***
(0.0112) (0.0117) (0.0126) (0.0297) (0.0322) (0.0411) (0.0211) (0.0222) (0.0346)
Y 1.044%** 0.836%** -0.331 -0.538* -0.300 0.828*+**
(0.0941) (0.0919) (0.288) (0.300) (0.249) (0.253)
p2 0.623*** 0.0128 -1.886%**
(0.200) (0.653) (0.550)
p3 -5.194%** -2.310%** 3.252%**
(0.220) (0.719) (0.606)
p4 -5.205%** -1.953** 8.957***
(0.300) (0.981) (0.827)
p5 -2.481%** 1.709%** 0.607
(0.198) (0.647) (0.545)
p6 -1.250%** -0.982 0.664
(0.198) (0.648) (0.547)
p7 -5.080*** -5.003*** 5.817%**
(0.264) (0.863) (0.728)
p8 -1.747%** -0.272 4.233*%**
(0.228) (0.744) (0.628)
p9 -9.906*** -3.338%* 17.69***
(0.469) (1.535) (1.295)
p10 -5.092%** 0.957 8.679***
(0.280) (0.915) (0.772)
pll -2.323%** 0.153 2.137%**
(0.218) (0.714) (0.602)
pl2 -6.730%** 2.179* 9.428%**
(0.363) (1.187) (1.001)
pl3 -1.630%** 0.184 0.243
(0.197) (0.645) (0.544)
pl4 -2.415%** -0.134 5.586%**
(0.244) (0.796) (0.671)
p15 -1.470%** 5.196*** -0.00749
(0.197) (0.644) (0.543)
pl6 -2.027*** 2.323%** 3.966***
(0.215) (0.703) (0.592)
p17 -3.169*** -1.455* 3.670%**
(0.231) (0.756) (0.638)
pl8 -4.566%** -2.038** 6.439%**
(0.294) (0.962) (0.811)
p19 -3.032%** -3.273%** 2.294%**
(0.222) (0.727) (0.613)
p20 -2.691%** 3.942%*+* 0.891
(0.202) (0.660) (0.557)
p21 -1.377%** -1.649%* 0.595
(0.199) (0.649) (0.547)
p22 -6.110%** -6.264*** 6.600%**
(0.328) (1.072) (0.904)
p23 -2.052%** 3.628*** 2.573%**
(0.211) (0.690) (0.582)
p24 -2.022%** 0.0200 4.879***
(0.240) (0.785) (0.662)
Constant 2.906*** 0.498* 1.010%** 3.506*** 21.28%** 5.476%** 5.338%** 4.949%** 1.390*** 2.417%** 2.374%** 2.185%**
(0.202) (0.255) (0.250) (0.144) (2.020) (0.565) (0.578) (0.471) (0.244) (0.345) (0.350) (0.397)
Observations 816 816 816 816 I 816 816 816 816 | 816 816 816 816
Number of province 24 24 24 24 24 24 24 24 24 24 24 24

Standard errors in parentheses
#H% 0e0,01, ** p<0.05, * p<0.1

El impacto de las politicas nacionales (una variacion de 1% del PBG) sobre los recursos propios
es provocar un aumento del orden del 0,049 del PBG, una disminucién de los gastos del orden
del 0,442% del PBG y una disminucién del déficit del 0,0689 del PBG, en todos los casos con
gran variabilidad entre las provincias (Figuras 4 a 6)

Utilizando las estimaciones, se compara como se modificaron las variables de decisién
provincial, con y sin las politicas nacionales. Con esa finalidad, en las ecuaciones 3.1. a 3.3. se

supone que las Air son iguales a cero. Los resultados se vuelcan en las Figuras 4, 5y 6. Por
ejemplo, en Tucuman la recaudacion total fue de 4,96% del PBG con la afectacién por politicas
nacionales y hubiera sido de 4,77% sin esas politicas de modo que el impacto neto fue
aumentar la recaudacion en 0,20 del PBG. Un ejemplo del lado del gasto es La Rioja que con
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afectacion el gasto fue de 44,12% del PBG vy sin la politica nacional hubiera sido 43,57% de
modo que es una de las dos jurisdicciones ganadoras (0,55% del PBG).

Figura 4 — Efecto de la afectacion total sobre los recursos propios por provincias (promedio 1988 a 2021)
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Figura 5 - Efecto de la afectacion total sobre el gasto de las provincias (promedio 1988 a 2021)
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Figura 6 - Efecto de la afectacion total sobre el déficit fiscal de las provincias (promedio 1988 a 2021)
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4.2 Reaccidn provincial en recaudaciéon de Ingresos brutos y gastos de capital

En este punto se estudia la reaccidn de las provincias al grado de afectacién total (A),
estimando el efecto sobre la recaudacién del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y los gastos
de capital. En este caso la hipdtesis es que las provincias incrementaron su recaudacion propia
(resultado obtenido anteriormente), pero utilizando basicamente como instrumento el
Impuesto sobre los Brutos, mientras que ajustaron sus gastos principalmente disminuyendo
el gasto de capital.

Con este objetivo se estiman las siguientes ecuaciones, siguiendo la metodologia anterior:
. — 24

[4.1]  ibir = Brpo + Brr1Qit + Brp 270Nt + X520 Brep+1Pp + Brp26Y: + Ui

(4.2]  gkit = Bpo + Bes1air + Besaronie + X5k, Bespr1Py + Besze¥e + Uit

Donde:
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ib; + representa la recaudacion del Impuesto sobre los Ingresos brutos en términos del

PBG de la provincia i en el afio t.
gk; .+ es el gasto de capital en términos del PBG de la provincia i en el afio t.

Los resultados se exponen en la Tabla 5.

Tabla 5 - Resultados estimaciones de regresion por datos de panel (estimaciones 4.X) para reaccion provincial
en recaudacion de ingresos brutos y gasto de capital

6n [4.1] Estimacion [4.2]
VARIABLE DEPENDIENTE = ingresos brutos VARIABLE DEPENDIENTE = gasto de capital

VARIABLES [4.1.a] [4.1.b] [4.1.c] [4.1.d] [4.2.3] [4.2.b] [4.2.c] [4.2.d]

A 0.136*** 0.0473***  0.0661***  0.0367*** 0.0372 -0.173%** -0.194*** -0.220***
(0.0140) (0.0153) (0.0140) (0.0134) (0.0284) (0.0296) (0.0291) (0.0301)

RON 0.138*** 0.0919*** 0.190*** 0.338*** 0.393%** 0.465%**
(0.0120) (0.0119) (0.0138) (0.0231) (0.0243) (0.0311)

Y 1.097*** 0.821*** -1.129%** -1.329%**
(0.0863) (0.0831) (0.180) (0.187)

p2 1.002*+** 1.178%**
(0.186) (0.418)

p3 -4.444*%* -2.758***
(0.260) (0.584)

pa4 -3.766*** -2.388***
(0.259) (0.581)

p5 -1.294%** 1.420%**
(0.183) (0.410)
p6 -0.820%** -0.218
(0.184) (0.412)

p7 -3.816*** -3.052%**
(0.249) (0.559)

p8 -2.295%** -1.341%**
(0.199) (0.446)

p9 -7.473%** -2.702%**
(0.425) (0.955)

p10 -3.772%+* -2.798***
(0.263) (0.591)
pl1 -2.189*** 0.438
(0.205) (0.459)

p12 -4,537*** -3.592%**
(0.305) (0.685)
p13 -0.810%** -0.110
(0.185) (0.415)

pl4 -1.491%** 0.0964
(0.234) (0.525)

p15 -0.333* 1.389***
(0.182) (0.409)

pl6 -1.689*** -0.935%*
(0.199) (0.447)

p17 -2.111%+* -1.885%**
(0.213) (0.478)

p18 -3.583%+* -0.906*
(0.229) (0.513)

p19 -2.280*** 2.395%**
(0.211) (0.474)

p20 -1.283*** 1.518***
(0.188) (0.422)
p21 -0.909*** -0.535
(0.184) (0.413)
p22 -4.171%+* -0.655
(0.238) (0.534)
p23 -1.432%** -0.554
(0.189) (0.424)

p24 -1.821%** -1.838***
(0.224) (0.504)
Constant 1.788%** 0.376** 0.723%** 1.960*** 3.535%** 0.0619 -0.377 -0.404
(0.133) (0.183) (0.176) (0.136) (0.378) (0.347) (0.352) (0.304)

Observations 816 816 816 816 816 816 816 816
Number of province 24 24 24 24 24 24 24 24

Standard errors in parentheses
**% p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Los resultados muestran que (ver modelo 4.1.d) que un incremento de 1% del PBG en la
afectaciéon total genera una respuesta de incremento, estadisticamente significativo, de
recaudacion de Ingresos Brutos de 0,0367% del PBG, lo cual representa un 75% del coeficiente
obtenido para los recursos propios en la estimacion anterior (modelo 3.1.d). El resultado
revela una realidad en el funcionamiento de las finanzas provinciales: es el impuesto al que
han apelado y apelan los gobiernos ante necesidades de financiamiento, en este caso, por
disminucion de la coparticipacidon y aumento del gasto por la transferencia de servicios. Es
una manifestacion del federalismo con asimetria en la descentralizacion de gastos e
impuestos, con gastos con alta elasticidad poblacion (educacidn y salud) y con una reserva
legal de bases imponibles propias a las provincias de bajo rendimiento fiscal (salvo el
villano” del sistema tributario argentino por

Ill

Impuesto a los Ingresos Brutos, considerado e
sus efectos distorsivos sobre la asignacion de recursos).

Del lado del gasto de capital (ver modelo 4.2.d), un incremento de 1% del PBG en la afectacion
total genera una respuesta de disminucién de 0,22% del PBG. Es decir, el coeficiente de gasto
de capital explica el 50% de la reaccién del gasto sin afectacion.

Los efectos son muy importantes cuantitativamente: la participacion el Ingresos Brutos en el
total de recursos propios aumentd 50% entre 1988 y 2020/21 (del 54,9% al 76,7%) en tanto
gue la participacién del gasto de capital en el gasto total se redujo a la mitad entre 1988 y
2020/21 (del 20,5% al 9,7/11,5%).

Un hecho adicional, no tratado en ese trabajo, es que estas politicas nacionales hacia las
provincias se trasladan a las municipalidades. Por un lado, la masa distribuible de
coparticipacidn provincial a las municipalidades se forma con ingresos propios de las
provincias y con la coparticipacidon que reciben de la nacién. De esa forma parte de la
reduccion se traslada a las municipalidades. Por otro lado, la provincia transfiere, de una
forma u otra, algunos gastos a las municipalidades. El hecho interesante es que los datos
revelan que los ajustes de las municipalidades han sido similares a los de las provincias:
aumento de la recaudacién de la Tasa por Inspeccidn de Seguridad e Higiene (similar a
Ingresos Brutos) y disminucion del gasto de capital??.

4.3  Sintesis de reaccién provincial

La Figura 7 presenta una sintesis del esquema de reaccion de las finanzas provinciales frente
al impacto de las politicas nacionales en el periodo 1988 a 2021.

21 porto y Puig, 2023
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Figura 7 — Esquema de reaccion de las provincias frente a las politicas nacionales
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5 Conclusiones

Una de las instituciones fiscales mds importantes de la Argentina es el régimen de
transferencias intergubernamentales. Por mucho tiempo se regulé con leyes de larga
duracién, que se fueron perfeccionando a medida que se aprovechaban las ensefianzas
obtenidas a partir de su funcionamiento en la préctica. En el Ultimo 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 cuantifican, para 1988-2021, los impactos sobre las finanzas provinciales
de las decisiones del gobierno nacional tendientes a endurecer la restriccién presupuestaria
provincial.

En las secciones 2 y 3 los resultados surgen de “pujas” entre niveles de gobierno por los
recursos fiscales. En ese modelo el gobierno nacional ejerce el poder predatorio para obtener
fondos para financiar los gastos de su responsabilidad que son diferentes de los de las
provincias. De la “puja” resulta un nivel ganador, el nacional, y uno perdedor, las provincias
en conjunto; es el resultado presentado en la seccion 2. El impacto de las medidas nacionales
sobre las finanzas provinciales fue creciente hasta 2015/16 alcanzandose los maximos de la
serie entre 2012 y 2016, fluctuando entre 2,73% y 2,93% del PIB. A partir de 2016 el impacto
negativo sobre las finanzas provinciales disminuye y llega al 1,70% del PIB en 2021 en gran
medida como consecuencia del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién que
considerd inconstitucional la retencidn del 15% de la coparticipacion desde 2006.

En la seccién 3 se desagregd el impacto a nivel de cada provincia resultando que la
distribucién del impacto negativo agregado no se distribuye uniformemente detectandose
incluso que algunas jurisdicciones fueron ganadoras junto con el gobierno nacional (La Rioja
y Santa Cruz (1,24 y 0,38 de sus PBG). En el resto de las jurisdicciones los impactos son
negativos registrandose los mayores (de mas del 6 % de su PBG) en Catamarca, Corrientes,
Chaco y Formosa.

En la Seccidén 4 se indaga cual fue el impacto de las politicas nacionales sobre el valor de tres
variables fiscales de decision provincial. Ante un shock de la magnitud del identificado en las
secciones anteriores las provincias reaccionaron modificando sus recursos propios y gastosy,
por consiguiente, el déficit. A modo de ejemplo, el impacto de las politicas nacionales sobre
los recursos propios es provocar un aumento del orden del 0,049 del PBG, una disminucion
de los gastos del orden del 0,442% del PBG y una disminucion del déficit del 0,0689 del PBG,
en todos los casos con gran variabilidad entre las provincias.

Una pregunta adicional es el impacto sobre las variables de decisidon provincial con y sin las
politicas nacionales. Los resultados muestran gran variabilidad entre las jurisdicciones. Por
ejemplo, en Tucuman la recaudacion total fue de 4,96% del PBG con la afectacién por politicas
nacionales y hubiera sido de 4,77% sin esas politicas de modo que el impacto neto fue
aumentar la recaudacion en 0,20 del PBG. Un ejemplo del lado del gasto es La Rioja que con
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afectacion el gasto fue de 44,12% del PBG vy sin la politica nacional hubiera sido 43,57% de
modo que es una de las dos jurisdicciones ganadoras (0,55% del PBG).

Los resultados muestran que las politicas nacionales provocaron ajustes en las finanzas
provinciales: baja del gasto, aumento de la recaudacién propia y disminucion del déficit).
Estas politicas estuvieron basadas en la existencia de restriccién financiera blanda debido al
régimen de transferencias que generaria “pereza recaudatoria” y “gasto excesivo” en las
provincias; desde ese punto de vista habrian sido exitosas??.

Pero el aumento de la recaudacidon propia se debié a un notable crecimiento de la
recaudacidn de Ingresos Brutos transformado ahora en el “
argentino. El ajuste del gasto también deja dudas: recayd sobre el gasto de capital implicando
deterioro de la infraestructura provincial. Los efectos son muy importantes
cuantitativamente: la participacién el Ingresos Brutos en el total de recursos propios aumenté
50% entre 1988 y 2020/21 (del 54,9% al 76,7%) en tanto que la participacion del gasto de
capital en el gasto total se redujo a la mitad entre 1988 y 2020/21 (del 20,5% al 9,7/11,5%).

villano” del sistema tributario

Encontrar una solucién para el tema pendiente de la relacidon 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 educacidn basica, el
48% en salud, el 62% en seguridad, el 68% en justicia y el 100% en servicios urbanos.

22 | 3 restriccion financiera blanda fue introducida por Kornai (1986) en sus estudios del funcionamiento de las
economias socialistas. Pero el autor sostiene que es de aplicacion general: “The ‘softening’ of the budget
constraint appears when the strict relationship between the expenditure and the earnings of an economic unit
(firm, household, etc.) has been relaxed, because excess expenditure will be paid by some other institution,
typically be the paternalistic State. The higher the subjective probability that excess expenditure will be covered
by external assistance, the softer the budget constraint”, p. 4.
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6 Anexo metodoldgico

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 seccidn 2.

6.1 Afectaciones de ingresos

6.1.1 Modificaciones de coparticipacion

Las afectaciones de ingresos a las provincias por coparticipacion se refieren basicamente a los
cambios que se realizaron sobre el régimen general de coparticipacion definido por la Ley
23548 a partir del afo 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 participacion de las provincias (coparticipacién
primaria) de 57,36% mas la participacién 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 8 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 coparticipacién.

Figura 8 — Estimacion de afectaciones de ingresos por modificaciones de coparticipacion

Recursos de origen nacional (RON) reales vs Afectacion de ingresos por modificacion de la
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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 afio 2016, para en los ultimos afios
revertirse abruptamente debido principalmente al impacto del desarme de la pre-
coparticipacion de 15% para Seguridad Social (fallo de la Corte).
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6.1.2 Efecto DEX sobre coparticipacion de Ganancias

La politica tributaria respecto de Derechos de Exportaciéon (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 disminucién de la renta del sector agroexportador con la consecuente disminucién de
recaudacion del Impuesto a las Ganancias y su posterior coparticipacion a las provincias. El
calculo en este caso consiste en considerar la recaudacién anual de DEX y estimar la
afectacion 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 coparticipacion. La Figura 9 expone la evolucién de recaudacion de
DEX y su impacto sobre las finanzas provinciales.

Figura 9 — Estimacion de impacto de Derechos de Exportacion sobre recaudacion de Impuesto a las Ganancias
y coparticipacion a provincias incluyendo CABA
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6.1.3 Transferencias desde Presupuesto Nacional

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

Figura 10 — Transferencias a provincias desde el gobierno nacional

Transferencias a provncias (en % del PIB)

3.00%
2.50%
2.00%

1.50%

Porcentaje del PIB

1.00%

0.50%

0.00%

1988
1990
1992
1994
1996
1998
00
00
200
00
00
2010
2012
2014
2016
2018
2020

Transferendias corrientes y de capital

26



La Figura 10 expone la evolucién de dichas transferencias, que son consideradas como un
concepto dentro de la afectacién de ingresos. Se observa el comportamiento fuertemente
creciente entre 1988 y 2010, para luego fluctuar ampliamente entre 0,60% y 1,20% del PIB.

6.2 Afectaciones de gastos

6.2.1 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 11 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 evolucidén posterior en base a la evolucion de gasto
general en educacion en las provincias. De esta manera se puede comparar cual hubiera sido
la trayectoria del gasto educativo en nacién y provincias si no se hubiera producido la
transferencia en comparacién con la situacién ocurrida.

Figura 11 — Transferencias de servicios educativos
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6.2.2  Aporte nacional en cajas previsionales transferidas

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

La Figura 12 expone el gasto que realiza la nacién en esas cajas previsionales transferidas.
Esta cuantificacion 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.
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Figura 12 — Transferencias de cajas previsionales desde las provincias al gobierno nacional
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