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Introduccién.

El federalismo es un producto histérico de cada pais, por lo que sus pardmetros
medibles estan sujetos a cambios que se observan particularmente en las relaciones
fiscales intergubernamentales y son determinantes en su evoluciéon, donde nos
enfocamos en este articulo.

Nuestro propdsito es intentar una clarificacion conceptual y empirica de lo que
ocurre en el federalismo argentino porque pensamos que asi se facilita el tratamiento
de los problemas que hoy enfrenta. En pos de ello hemos de despejar el escenario de
lugares comunes sin sustento tedrico-factico junto con introducir innovaciones
conceptuales de cardcter instrumental. Luego demostramos con cifras propias, del
periodo 2001-2007, que hoy existe una significativa dependencia de unas regiones en
relacion a otras con respecto a la obtencion de los recursos tributarios y calibramos a
las instituciones de la seguridad social como el tercer gran actor de esas relaciones
fiscales. Antes de formular las recomendaciones finales, hacemos una intromisién en
la teméatica de la corrupcion y descentralizacion.

Cuestiones conceptuales.

Comencemos recordando que por federalismo se entiende la forma de Estado
donde coexiste un poder central con poderes locales: provinciales, estaduales o
regionales y que la cuestion federal siempre ha girado ciclicamente sobre el grado de
centralizacion en la prestacion de los servicios o funciones que debiera asignarse al

gobierno nacional.
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Como forma de gobierno del Estado, interpretamos que no se opone de manera
sustancial a unitarismo, dado que debe contener necesariamente una administracion
centralizada regida por bases unitarias. Ello est4 validado por nuestra Constitucion
donde se usa la frase gobierno federal con el significado de central o centralizado,
aunque esto no concuerde con la interpretacion comudn que federalizar es
descentralizar, tal como se desprende del titulo de un Concurso Nacional de Historia:
Centralismo versus Federalismo (TODO ES HISTORIA N° 497, 2008). Ese significado
de la expresion Gobierno o Estado Federal en nuestra Constitucion parece
extrapolado del federalismo estadounidense, donde la lucha histérica se dio entre lo
confederal y lo federal, siendo éste mas centralizado que aquel; mientras que entre
nosotros el enfrentamiento ocurrié entre lo unitario y lo federal, donde representa mas
descentralizacion.

Para aventar una eventual confusion semantica de este tipo y ser coherentes con
lo que abajo vamos a desarrollar y con la definicion de federalismo, ya que tan federal
es el gobierno nacional como uno provincial, evitamos el uso de la expresién gobierno
federal y preferimos hablar de gobierno central o nacional.

Por otro lado, entendemos que las Provincias no componen la Nacién, como se
suele decir, porque depusieron facultades soberanas en otro ente para crearlo: el
Estado Nacional; en cierto sentido de manera similar a lo que en la Teoria de la
Integracion Econdémica, se denomina 6rgano supranacional®. Es que la reunion de las
24 jurisdicciones subnacionales no constituye la jurisdiccion nacional porque son dos
tipos de jurisdicciones con identidad y funciones propias, aunque relacionadas entre si
para conformar el sistema federal argentino. Y, atento al articulo 33 del Cédigo Civil
Argentino, las Provincias no integran el Estado Nacional, en términos de personas
juridicas. En definitiva, la Federacion no sélo es la reunion de las Provincias sino que
también incluye al Estado Nacional y existe una relacion de supremacia legal del

orden nacional sobre el provincial, especialmente en las funciones judicial y legislativa.

Por ello, no es correcto priorizar la vision provincial localista, mas propia de una

confederacion o de etapas previas al Congreso General reunido para la sancion de la

! Esta es una mirada retrospectiva, ya que el uso de la palabra supranacional surge como neologismo en
1951 en el Tratado de Paris que crea la Comunidad Econdmica del Acero y del Carbdn, para diferenciar
lo meramente intergubernamental. Sin embargo, es muy curioso notar que en la Constituciéon Nacional
estan insertas las etapas de desarrollo de un proceso de integracion econdmica, si consideramos a las
provincias preexistentes como unidades econoémicas a integrarse; segiin J. D. Bela Balassa, a saber: Zona
de Libre Comercio (libre circulacion de bienes): art. 10 CN y subsidiariamente arts. 11 y 12; Union
Aduanera (aduana comun): art. 9 CN; Mercado Comun (libre transito de personas y capitales): art. 14;
Union Econdmica (presupuesto propio): art. 4 CN; Zona de Integracion Econdmica Total (autoridad
supranacional y moneda Unica): arts. CN que se refieren al Estado Federal y Ley 1.130, sancionada en
1881 con el objetivo de unificar el sistema monetario.



Constituciéon de 1853 como quedo dicho pero a manera de acta en el Preambulo, y es
menester reconocer que nuestra lealtad principal es hacia el Estado Nacional, al decir
de Richard Musgrave y Peggy Musgrave [1992 (p. 574)]. Pero esto no quiere decir
relacionar a este Estado con un lugar geogréfico o ciudad en particular y sus
habitantes, como pueda pensarse porque sus autoridades principales tengan que
residir alli.

Por el contrario, actualmente se torna necesario rechazar la presuncién que los
habitantes portefios y bonaerenses sean los beneficiarios del federalismo fiscal ya que
hoy son fundamentales sostenedores de la fiscalidad argentina, cosa que con cifras
demostramos abajo.

Federalismo argentino actual.

En funcion de lo planteado y por ser instrumental a los fines de este trabajo,
preferimos concebir al federalismo argentino como un sistema politico compuesto por
los gobiernos de la Nacion, los de las 23 provincias y él de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA). El enfoque sistémico para definir el federalismo argentino
también ha sido aceptado por otros autores con diverso alcance, como Pedro J. Frias
(2977).

Como todo sistema, se define y mantiene unido por las relaciones entre sus
elementos, las que son objeto de nuestro analisis y ocurren entre el Estado Nacional y
cada uno de los ordenes subnacionales y de éstos entre si; sin perjuicio de la
existencia de conflictos que toda relacién contiene en potencia.

Con esta concepcion de federalismo damos cabida a la CABA y no ignoramos
las interrelaciones subnacionales y habria, entonces, dos dimensiones de la cuestion
federal o del sistema imperante; la referida a dos tipos de relaciones:

1. Vertical: Estado Nacional — Provincias/CABA y

2. Horizontal: Provincias y CABA, entre si.

Concepto de territorio.

Facilitamos la comprension de la cuestion federal cuando introducimos nuestro
concepto de territorio: poder en y sobre quienes residen en un espacio, delimitandolo.
Asi, comprende no sélo el espacio fisico -al que se suele restringir su significado- sino
también el poder, lo que involucra tanto los residentes como el o los plexos normativos
que alli rigen, dando lugar en este caso plural a la conformacion de varios territorios
que comparten el mismo asiento fisico y también con frecuencia los residentes.

En nuestro caso se trata de poderes fiscales que, ejercidos en el mismo
asiento geografico, dan lugar dos tipos de territorios fiscales: el nacional y los

provinciales.



Al nacional, lo dividimos en 24 particiones funcionales que denominamos
distritos, por la connotacion que esta palabra tiene.

Con ello queremos dejar muy claro que son jurisdicciones distintas a las
provincias, para evitar la confusibn que todo lo gubernamental y politico deba
atribuirse al gobierno provincial por el mero hecho de ser actividades dentro de su
geografia. Asi, es comun observar que los gobernadores asuman la representacion de
los ciudadanos sin discernirlo; por ejemplo, es frecuente que se entrometan
instruyendo a los diputados nacionales del distrito cuya esfera de competencia es
distinta a provincial, aunque haya puntos de contacto. Distinta seria la situacién de los
senadores cuando eran elegidos por las legislaturas provinciales.

Por todo lo dicho, estamos aceptando que la concepcién de federalismo como
un sistema estructurado sélo entre el Estado Nacional o la Nacién por un lado y las
provincias por otro, no alcanza para describir el régimen de distribucién de poderes
entre el gobierno central y los subnacionales, en la Argentina actual. En principio, ello
obedece al hecho que rige una recaudacién y distribucién centralizada de tributos
concurrentes, mecanismo inherente a una forma unitaria de gobierno, via el Régimen
de Coparticipacion Federal en conjuncion con los Pactos Fiscales firmados por los
gobiernos provinciales y el nacional, mediante los cuales estos deponen potestades
fiscales a favor del tercer gran actor fiscal del sistema: las Instituciones de Seguridad
Social. Este Sistema de Coparticipacion es un mecanismo por el cual las Provincias
delegan en la Nacion, la recaudaciéon de impuestos para las que son competentes, los
gue les son devueltos segun criterios de desequilibrio fiscal vertical con arreglo a
parametros provinciales preestablecidos; llamandose coparticipacion primaria a la
proporcién en que se reparte la recaudacion neta entre las Provincias en conjunto y la
Nacién, y coparticipacion secundaria a la distribucién de la fraccion la provincial entre
las Provincias. El Sistema ha sufrido fuertes detracciones hacia la Seguridad Social, a
partir de la firma del primer Pacto Fiscal de 1992, al que siguieron otros.

De esta manera ha resultado un sistema federal que no concuerda con las
recomendaciones de la Economia ni de la Politica. Con respecto a la Economia,
porque ésta prescribe que en una federacion la funcion de distribucidon regional del
ingreso debiera estar en manos sélo del gobierno nacional y con la Politica porque se
ha dado lugar a poderes provinciales fictos, desvirtuando la esencia del federalismo en
cuanto el poder local debe ser autonomo y tener competencia sélo sobre su ambito
geografico y sus propios ciudadanos.

Decimos esto ultimo porque hoy las provincias estan dando mandato implicito a
la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) para recaudar impuestos

propios (concurrentes) a residentes fuera de sus fronteras jurisdiccionales algo que no



corresponde a lo federal, ni a lo confederal ni a lo unitario. Es sui generis. Se ha
suscitado un conflicto legal en el vértice del ordenamiento juridico ya que la
coparticipacion tiene jerarquia constitucional desde 1994. Mismo tipo de
consideraciones cabe hacer cuando se ha insuflado poder impropio a la Seguridad
Social, que debiera ser autbnoma.

Saldos Fiscales Geograficos (SFG).

Los definimos como una estimacion de los flujos fiscales netos que ocurren por
regiones a través de los mecanismos que opera un gobierno central y los calculamos
sustrayendo las salidas de las entradas monetarias anuales, desde y hacia cada uno
de los distritos. Nos permite discernir una region de distritos dadores de otra de
receptores de fondos que se transfieren de una a otra, con el significado que son sus
residentes quienes dan o reciben, segun sea el signo del saldo; lo que vendria
concordar con uno de los principios del federalismo en cuanto a que sea un gobierno
de ciudadanos. Con este giro conceptual, seria erréneo pensar que los gobiernos sean
dadores o receptores, como suele plantearse.

En este esquema SFG trasuntamos un mayor realismo porque evitamos la
distorsion que causa la neutralizacion o redistribucién del déficit o superavit fiscal,
propia de otro similar denominado Balanza Fiscal Regional (BFR) en Espafia Yy
Residuo Fiscal Neto (RFN) en nuestro pais, que en trabajos previos también hemos
calculado (Roque Ruarte Bazan, 2008).

Innovamos en cuanto realizamos una separacion en tres SFG parciales: de
coparticipacion secundaria y afines, nacional y previsional, que reflejan
respectivamente los flujos fiscales geograficos de la coparticipacion secundaria de la
ley 23548 a los que sumamos como afines unos 25 tributos o detracciones adicionales
recibidas por las Provincias; los del gobierno nacional y los de las instituciones de la
seguridad social. En el primero juegan los dos tipos de potestades tributarias, y como
la nacional actla de mero agente recaudador y remisor, podremos hablar
indistintamente de distrito o provincia, cuando nos refiramos a la coparticipacion y
afines.

En adicion, definimos y proponemos el indice Tasa de Retorno Fiscal Geogréfica
como la proporcion de lo que retorna en forma de gasto por cada peso extraido como
recaudacion atribuida a los residentes de cada distrito.

Aspectos metodoldgicos del calculo de los SFG.
Para determinar los flujos netos, se suelen usar dos criterios de valoracion de

las salidas y entradas de cada distrito. Uno, llamado del beneficio: trasciende el lugar



de recaudacion y de gasto, porque tiene en cuenta la traslacion de la carga hacia los
contribuyentes que finalmente la soportan y la distribucién de los beneficios sobre
quienes efectivamente recaen. El otro, llamado del gasto o del flujo monetario:
considera la localizacion de los perceptores directos del gasto, con prescindencia del
caracter publico, mixto o privado del bien. Coincide con el criterio anterior cuando no
se referencia bienes publicos puros, que son aquellos que sirven a varios
consumidores y de cuyo consumo nadie puede ser excluido. En nuestro caso, la
eleccién de uno de los enfoques incide sélo en los saldos de la Administracion Central
y en la posicion que va a ocupar el distrito Capital, por la concentracién de oficinas
centrales en su geografia, cuyo gasto se le imputa en 100% por el criterio del gasto.
Para analizar efectos redistributivos, en Finanzas PUblicas se sostiene la Teoria de la
Incidencia que implica aplicar el criterio del beneficio, pero pensamos que es criticable
en cuanto no toma en cuenta el conocido efecto multiplicador de la variacién del gasto
publico sobre el ingreso y por ende sobre los tributos.

La seleccién de Indicadores de imputacion geografica de tributos y gastos
depende de la disponibilidad de informacion y de decisiones de cada investigador.
Como para los impuestos principales referidos a pequefios contribuyentes, podemos
conocer su origen distrital via AFIP, copiamos esta informacion. Los datos asi
recabados tienen naturalmente una mayor certeza que los imputados por coeficientes
y, ademas, el hecho que los pagos provengan de pequefios contribuyentes, permite
suponer que el soporte de la carga esta distribuido localmente. Los tributos y aportes
identificados como de Grandes Contribuyentes (quienes tienen asignado por ley
domicilio fiscal anico a la Capital Federal) y demas impuestos, los imputamos usando
distintos coeficientes en funcion del tipo de tributo, segin lo indicamos n el siguiente
Cuadro 1.

En cuanto a gastos, a los bienes publicos puros los asignamos
geograficamente por coeficiente de poblacion, cuando aplicamos el criterio del
beneficio. Los gastos por los demas bienes publicos no puros, en su mayor parte estan
clasificados por la Contaduria General de la Nacion (CGN), segun el destino distrital
de las erogaciones, lo que nos permite imputarlos geogréaficamente de forma directa.

En cuanto al tipo de registro usado, optamos por Base caja, exclusivamente,

tanto para recursos como para gastos.



Cuadro 1.

Criterios de imputacidon geografica de recursos y de gastos.

Impuesto /Gasto Coeficientes de distribucion %

Fuente

IMPUESTOS

IVA (recaudacion Direccion de Grandes

Contribuyentes) Recaudacion directa IVA por Jurisdiccion

AFIP - Anuario Estadistico 2001-2007

Impuesto a las Ganancias (recaudacién D. G. C.) PBG por Provincia afios 02-07

PBG Provinciales 2002-2007 INDEC

Imp Ganancia Min Presunta (D. G. C) PBG por Provincia afios 02-07

PBG Provinciales 2002-2007 INDEC

Impuesto a los Débitos y Créditos en Cta Cte
Bancaria Ley N° 25413.

Depositos del Sector Privado en pesos al lll
Trimestre 2001-2007

Bco Central de la R. Argentina (BCRA).
Subgerencia de Estadisticas

Impuestos Internos - Tabacos Consumo por Provincia afio 1994.

INDEC Censo Nacional Econémico 1994.

Impuestos Internos - Seguros PBG por Provincia afios 02-07

PBG Provinciales 2002-2007 INDEC

Impuestos Internos - Automotores y motores Ventas de Gas-oil afio 01-07

Secretaria de Energia de la Nacion - Tablas

gasoleros. Dinamicas SESCO
Impuesto Ad|C|oning:r:a"r|22rgenC|a sobre los Consumo por Provincia afio 1994 INDEC Censo Nacional Econémico 1994.

Impuesto a los Combustibles Liquidos Ventas de Naftas por Provincia 2001-2007

Secretaria de Energia de la Nacion - Tablas

Din&micas SESCO
Impuesto al GNC y otros Combustibles (gas-oil, Has 01 Secretaria de Energia de la Nacion - Tablas
diesel-oil y Kerosene) Ventas de Gasoil afio 01-07 Dinamicas SESCO
Imp. sobre los Bienes Personales Sup. de Vivienda Cubierta afio 2003 INDEC
Otros impuestos Poblacion por Provincia afios 2001-2006 INDEC Proyecmon;goirg\g?glales de Poblacion

Derechos de Exportacion Origen Prov Exportaciones afio 01-07

INDEC. Anuario Com Ext Arg 03-07

Derechos de Importacion PBG por Provincia afios 02-07

PBG Provinciales 2002-2007 INDEC

Coeficiente de Reparto Previsional
determinado a partir del nimero de empleados y
la remuneracion media por Provincia

Aportes a la Seg Social (D. G. C.)

AFIP — Anuarios 01-07

Coeficiente de Reparto Previsional
determinado a partir del nimero de empleados y
la remuneracion media por Provincia

Contrib a la Seg Social (D. G. C)

AFIP — Anuarios 01 - 07

Ingresos Nac No Clasificados (1) PBG por Provincia afios 02-07

Minist del Int de la Nacion Provinfo.

GASTOS

Gasto Nacional (2) Poblacion por Provincia afios 2001-2006

INDEC Proyecciones Provinciales de Poblacién
2001-2015

Gasto Interprovincial Partes iguales entre los 24 distritos.

Gasto Binacional Poblacién por Provincia afios 2001-2006

INDEC Proyecciones Provinciales de Poblacién

2001-2015
Gasto No Clasificado Poblacion 2001-2006 Gastos Corrientes INDEC Proyecciones Provinciales de Poblacion
Partes iguales Gastos Capital 2001-2015

(1) Ingresos Nacionales no imputados a Provincia especifica.
(2) Gastos Nacionales no imputados a Provincia especifica.

Descentralizacién y corrupcion.

La reciente literatura sobre el federalismo

incluye explicitamente

consideraciones de tipo politico en el analisis. Mas especificamente, varios autores

han propuesto que los beneficios tradicionalmente asociados a la descentralizacion de

funciones gubernamentales en un régimen federal pueden ser contrarrestados por una

serie de efectos negativos que estdn fundamentalmente ligados a problemas de

agencia politica. Por ejemplo, Bardhan (2002) argumenta que muchos de estos

problemas son especialmente relevantes en paises en desarrollo donde las

estructuras institucionales y mecanismos politicos son deficientes. En este sentido,

esta reciente literatura advierte sobre las posibles consecuencias no deseadas de una

mayor descentralizacion en todos los paises y particularmente en aquellos con una




estructura federal. Entre estos efectos, los mas relevantes son la existencia y
persistencia de corrupcion burocratica, el sobredimensionamiento y excesivo
endeudamiento de las administraciones subnacionales y una marcada disociacion
entre las preferencias de los ciudadanos y los intereses de politicos y burdcratas.

Uno de los temas que més ha atraido el interés académico es el de los efectos
de la descentralizacion sobre el nivel e incidencia de corrupcion burocrética. Freille,
Haque y Kneller (2008) utilizan un modelo de crecimiento dinamico para explorar los
efectos de regimenes alternativos (centralizacion vs descentralizacion) sobre la
incidencia de corrupcion y la acumulacion de capital. Concluyen que descentralizar es
la politica 6ptima en condiciones de baja incidencia de corrupcién pero resulta el peor
escenario si los niveles de corrupcién existentes son altos. Estas condiciones, notan
los autores, estan frecuentemente presentes en paises en desarrollo.

No ha habido un desarrollo importante en el analisis especifico de la situacién
argentina en el tema, pero autores como Artana y Moskovits (1999), Porto (2003) y el
Centro de Estudios Patagoénicos (2009), abordan distintos aspectos que en conjunto
estarian sugiriendo el cumplimiento de hipétesis similares a las mencionadas, como se
ve mas abajo.

Resultados empiricos.

Recaudacién fiscal argentina. Promedio (%) periodo 2001-2006.

Provincias: 40 %. Administracién Central: 35 %. Instituciones de la Seguridad Social: 25 %.
Provincias: 40 %. Administracion Publica Nacional: 60 %.

DGR’s (Provincias +CABA): 16%. AFIP: 84%
Distribucion de los fondos coparticipados vy afines:

50% para las Provincias, 28% para la Il. SS., 22% para la A. Central.

Nuestro andlisis de la serie anual de datos, nos permite afirmar que son cifras estables durante
el periodo en una tolerancia de 3 puntos porcentuales.
Los tributos afines representan aproximadamente un 50% de los coparticipados por ley 23548.

Fuentes: Elaboracién propia. Direccién Nacional Coordinacién Fiscal con Provincias (DNCFP).

Comentarios.

Esta aqui referida la recaudacion de la Federacion o Estado Argentino, como
corresponde al andlisis del federalismo.

Hemos dicho que la cuestion central de los sistemas federales ha sido siempre la
decision acerca de lo que corresponde (%) a cada uno de los dos tipos de jurisdiccion.
Naturalmente, ello tiene que ver con las funciones que en un pais se atribuya a cada
nivel. Y ahora, también es necesario resolver sobre la cuantia de los fondos fiscales de

ambos érdenes destinados a la Seguridad Social.



Saldos Fiscales Geograficos.

A pesar que hemos calculado los SFGs para cada uno de los afios de la serie

sucesivo para designar cada distrito.

2001 - 2007, en todos los flujos y en ambos criterios, s6lo mostramos algunos que nos
parecen representativos, presentados ordenados o rankeados en las siguientes 4
tablas. En la Tabla 1, identificamos el significado de las siglas que usamos en lo

Tabla N° 1. SFG. Criterio del Gasto

Promedio Periodo 2001 — 2007. $ millones corrientes (*)

Gral. Copar 2y Af. A. Central Prev
B. Aires |BAS | -6097| CAP -8693| BAS -4278| SFE -1193
Capital CAP | -5431| BAS -1852| SFE -3064| CBA -1043
S. Fe SFE -4728 | SFE -383| CBA -2283| MZA -371
Cérdoba |[CBA| -3620| CBA -227| CHU -402| NEU -335
Chubut | CHU -667 | Dadores | -11155| NEU -248| CHU -332
Neuquén | NEU -489| CHU 4| MZA -229| SCR -283
Mendoza | MZA -293 NEU 98 SLU -117 SLU -199
S.Cruz | SCR -223| SCR 115| RNG -55 MIS -167
S. Luis SLU -33| TFU 280| SCR -53| BAS -164
Dadores -21581| SLU 286 ERI -16| RNG -122
La Pampa | LAP 175| LAP 288| LAP -8| TFU -120
R. Negro | RNG 208 | MZA 325 | Dadores | -10754 LAP -101
T.delF. | TFU 368| RNG 385| CAT 27 ERI -88
E. Rios ERI 683 LRJ 437 | TFU 209 | Dadores | -4518
Misiones | MIS 746 MIS 608 SJU 2471 TUC 0
Catamarca | CAT 818 | CAT 641 MIS 305| CRR 2
La Rioja | LRJ 834 | JUJ 687| SAL 324 SJU 3
S.Juan | SJU 952 | SJU 703 LRJ 350| SAL 13
Salta SAL 1142 ERI 801 JUJ 391| FOR 34
Jujuy JUJ 1145| SAL 805| TUC 405 LRJ 48
Tucuman | TUC 1259| CRR 838| CRR 459 | JUJ 64
Corrientes | CRR 1298 | TUC 848 | CHA 497 | CHA 93
Formosa | FOR 1470| FOR 923| FOR 500| CAT 150
S.del E. | SES 1680| SES 1002| SES 500| SES 160
Chaco CHA 1717| CHA 1082 | CAP 3032| CAP 372
Receptores 14495 -11155 7246 940
PAIS -7086 | PAIS 0| PAIS -3508 | PAIS -3578

(*) El promedio es de $ nominales, por lo que estamos despreciando el efecto
inflacionario o suponiendo que afecta a todos los distritos de manera similar.




Tabla N° 2. SFG. Criterio del Gasto (*)

Afio 2007. $ millones corrientes

Tabla N° 3. SFG. Criterio del Gasto (*)

Afio 2006. $ millones corrientes

Gral. Copar 2 y Af. A. Central Prev.
S. Fe SFE -11.237 | CAP | -18.411 | BAS -9.028 | SFE -2.525
B. Aires BAS -9.908 | BAS -2.240 | SFE -7.460 | CBA -2.168
Cérdoba | CBA -7.587 | SFE -1.251 | CBA -4.913 | MZA -999
Capital CAP -7.544 | CBA -506 | CHU -855 | CHU -706
Chubut CHU -1.427| TD -22.408 | NEU -669 | NEU -696
Neuqguén | NEU -1.167 | CHU 135 | MZA -583 | SCR -398
Mendoza | MZA -925| NEU 198 | SLU -392 | SLU -392
S. Luis SLU -294 | SCR 477 | CAT -258 | RNG -385
Total dadores (TD) -40.090 | SLU 490 | ERI -135| MIS -303
T.del F. TFU 144 | TFU 496 | TFU -79 | TFU -273
La Pampa | LAP 372 | LAP 561 | RNG -13| ERI -272
R. Negro | RNG 406 | MZA 657 | LAP -12 | SJU -191
S. Cruz SCR 1.028 | RNG 803| TD -24.398 | LAP -177
E. Rios ERI 1.135| LRJ 884 | MIS 333 | SAL -141
Misiones MIS 1.218| MIS 1.188 | SJU 362 | TUC -141
Catamarca | CAT 1.274 | CAT 1.250 | SAL 521 | JUJ -12
La Rioja LRJ 1.513| JUJ 1.349 | JUJ 605 | CRR -9
S. Juan SJuU 1.550| SJU 1.380| LRJ 611 | TD -9.790
Jujuy JuUJ 1.942 | ERI 1.542 | CHA 722 | LRJ 18
Salta SAL 1.990 | SAL 1.610 | CRR 722 | CHA 39
Tucuman | TUC 2.305| CRR 1.677 | TUC 730 | FOR 67
Corrientes | CRR 2.390| TUC 1.716 | SES 815 | SES 143
Formosa | FOR 2.730| FOR 1.802 | FOR 861 | CAT 282
S.del E. SES 2.942| SES 1.985| SCR 949 | BAS 1.360
Chaco CHA 2.969 CHA 2.207 | CAP 6.492 | CAP 4.374
Total receptores 25.907 TR -22.408 TR 13.723 TR 6.282
PAIS -14.183 PAIS 0 -10.675 PAIS -3.508

Gral. Copar 2 y Af. A. Central Prev.

BAS -13.898 | CAP | -11.267 | BAS | -9.643 | CAP | -1.742
CAP -10.680 | BAS -4.906 | SFE | -4.687 | SFE |-1.430
SFE -6.651 | CHU -389 | CBA | -3.146 | CBA | -1.036
CBA -4.314 | TD -16.562 | CHU -525 BAS | -728
CHU -875 | SFE 81| NEU -400 NEU | -438
NEU -727 | NEU 138 | MZA -282 CHU | -399
SLU -108 | CBA 340 | SLU -210 MZA | -362
MZA -87 | SCR 369 | ERI -26 SLU | -263

TD -37.340 | TFU 386 | CAT -11 SCR | -218
LAP 357 | SLU 387| TD -18.929 | MIS | -197
RNG 532 | LAP 446 | LAP 55 TFU | -162
TFU 653 | RNG 540 | RNG 132 RNG | -147
SCR 656 | LRJ 616 | SJU 374 LAP | -116
CAT 971 | MZA 681 | MIS 418 ERI -41
MIS 1.081| MIS 857 | TFU 436 CRR -2
ERI 1.119 | CAT 899 | SAL 491 D  -7.279
LRJ 1.259 | JUJ 976 | SCR 515 SJu 2
SJuU 1.373| SJU 1.002 | TUC 563 SAL 55
JuJ 1.686 | SAL 1.163 | JUJ 564 LRJ 60
SAL 1.712 | CRR 1.195| CRR 580 FOR 78
CRR 1.767 | TUC 1.211| LRJ 591 CAT 83
TUC .954 | FOR 1.271| CHA 704 JUJ 129
FOR 2.245| ERI 1.287 | FOR 805 TUC 140
CHA 2.513| CHA 1.346 | SES 806 CHA | 146
SES 2.549 | SES 1.373| CAP | 3.321 SES 247

TR 22425 TR 16.562 TR -14.862 TR 940
PAIS -14.915 PAIS 0 PAIS -8576 PAIS -6.339




Tabla N° 4. Tasa de Retorno Geografica.
2007. Criterio del Gasto.

Gral. Copar2y Af. | A. Central Prev

SFE | 053 | CAP | 0,06 |SFE | 0,33 | TFU | 0,17
CBA | 061 | SFE | 0,80 |[CBA| 0,43 | NEU | 0,23
CHU | 0,67 | BAS | 0,82 |[NEU| 0,54 | SCR | 0,26
NEU | 0,67 | CBA | 0,90 [CHU]| 0,56 | CHU | 0,26

CAP | 0,85 | CHU | 1,17 |SLU| 0,64 | SLU | 0,46
BAS | 086 | NEU | 1,25 |[BAS| 0,66 | SFE | 0,47
MZA | 0,90 | MZA | 141 |CAT | 0,72 |CBA | 0,51
SLU | 0,92 | SLU | 1,66 |MZA| 0,77 | MZA | 0,53

LAP | 125 | SCR | 2,08 |[TFU | 0,84 | LAP | 0,54
RNG | 1,32 | LAP | 2,21 | ERI | 0,92 | RNG | 0,57
ERI | 1,36 | ERI 241 |LAP | 0,98 | MIS | 0,58
SCR | 1,40 | RNG | 2,42 |[RNG| 0,99 | ERI | 0,73

TFU [ 1,50 | MIS | 2,77 |CAP| 1,26 | SJU | 0,75
MIS | 156 | TUC | 3,00 | MIS | 1,32 | SAL | 0,83
TUC | 180 | TFU | 3,48 |SJU| 141 | TUC | 0,89
SAL | 2,14 | SAL | 412 |SAL | 147 | JUJ | 0,98
SJU | 2,17 | SJU | 436 |TUC| 1,53 | CRR | 0,98

LRI 1279 | LRJ | 479 |SCR| 186 | LRJ | 105
CRR | 285 | CRR | 537 |CHA| 2,02 | CHA | 1,09
CHA | 295 | CHA | 573 |CRR| 2,19 | BAS | 1,11
CAT | 3,18 | CAT | 7,13 |JUJ | 2,36 | CAP | 1,22
JUJ | 359 | JuJ 745 |LRJ | 2,52 | SES | 1,30
SES | 453 | SES | 9,29 |SES | 3,01 | FOR | 1,44
FOR | 6,71 | FOR | 13,65 |FOR | 5,04 | CAT | 1,67

Saldo General periodo.

Por cualquiera de los dos criterios -aunque mostremos solo resultados por el
enfoque del gasto-, en términos del promedio periodo 2001-2007, se delimita una zona
central dadora con los distritos portuario y de la pampa hiumeda: CAP, BAS, SFE y
CBA, a los que hay sumar parte de la Patagonia (CHU, NEU, SCZ). ContinlGa parte de
Cuyo (MZA y SLU) en una situacién equilibrada. Las regiones del Noroeste, Nordeste
y Litoral son receptoras netas de fondos fiscales, a las que hay que agregar el resto de
Cuyo (SJU), de la Patagonia (RNG y TFU) y la pampa seca (LPA) cerca de una
posicion neutral.

SFG Afios 2007 y 2006.

Coparticipacion secundaria y afines. Cuando aplicamos el criterio del gasto o flujo

monetario, vemos que los distritos dadores de la coparticipacion secundaria 2007

transfieren a los receptores una suma de $ 22.400 millones, segun Tabla 2, la que es
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costeada basicamente por el distrito Capital por $18.400 millones que representa el
82% de los fondos trasegados, seguido por BAS (10%), SFE (5,6%) y CBA (2,2%).

En una zona neutral ubicariamos a los patagénicos CHU y NEU, continuados
por receptores débiles del resto de la Patagonia y parte de Cuyo (SLU y MZA). Los
mas beneficiados por el reparto 2007 de la coparticipacién han sido los distritos del
Noroeste (NOA), Nordeste (NEA) y SJU, encabezados por CHA, SES y FOR (con
cifras cercanas a los $ 2.000 millones c/u), recibiendo todo el conjunto un plus de
$18.600 millones por encima de lo que aportan a los fondos coparticipables. El
comportamiento en Coparticipacion y Afines (criterio del gasto) con respecto al afio
2006 no ha cambiado sustancialmente, excepto que en este afio los distritos de SFE y
CBA se veian receptores débiles y CHU como dador.

Administracion central. En cuanto al saldo de la Administracién Central, observamos
un superavit o saldo PAIS de $ 10.700 millones y una transferencia de $ 24.400 por
parte de los dadores. Aqui destaca claramente el corrimiento del distrito CAP como el
principal y méas muy fuerte receptor: $ 6.492 millones, usando también el criterio del
gasto. Sin embargo, la magnitud de este saldo esta lejos de equilibrar la posicion
dadora en copatrticipacion arriba indicada. Los demas distritos receptores se ubican
también en el NOA, NEA y SJU, pero perciben una cifra muy inferior (7.231) a la que
reciben en razon de la coparticipaciéon (18.600). Los principales dadores son los
distritos de la pampa humeda: BAS (9.000), SFE (7.500) y CBA (4.900) a los que se
agregan los de la Patagonia, parte de Cuyo (MZA y SLU) y uno nortefio: CAT.
Previsional. Las cifras flujo previsional neto son de menor magnitud pero se mantiene
un superdvit (3.508), aunque disminuido en relacion al afio 2006 (6.339). Destaca el
caracter receptor de los metropolitanos de CAP (4.374) y BAS (1.360), especialmente
por el brusco cambio de su ubicacién con respecto al afio 2006, donde revisten como
dadores, siendo ahora CAP el principal de estos (-1.742). Pensamos que es atribuible
a los aumentos otorgados en las Jubilaciones y Pensiones y a la incidencia de nuevos
beneficiarios y a que en la Capital Federal el empleo informal es menor que en el resto
del pais. Los distritos no se encuadran facilmente como dadores o receptores en
regiones geograficas definidas, debido quizas a la influencia de variables tales como la
forma de la pirdmide de edad poblacional, la proporcion del empleo publico, la
ocurrencia de transferencias de Cajas de Jubilacion provinciales al ambito nacional,
etc. Sin embargo, sigue destacandose el fuerte tinte dador de SFE (-2.500) y de CBA
(-2.200), seguidos por MZA y CHU.

Tasa de retorno geografica y SFG per capita.

En general, similares conclusiones hasta las ahora formuladas para los valores

absolutos de SFG, pudimos extraer de los valores SFG/per capita que calculamos
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pero que no estamos mostrando, acentuandose la dependencia fiscal de los distritos
receptores.

El panorama tampoco se ve alterado sustancialmente cuando leemos la Tasa
de Retorno Geogréfica, cuyo valor de equilibrio es 1. Este resultaria el ideal para el
caso de los saldos de coparticipacion secundaria, cualquiera sea la coparticipacion
primaria. Vale destacar el caso de FOR que ocupa siempre la Ultima posicion en
ambos criterios y en todos los tipos de flujos, llegando a recibir en Coparticipacion
Secundaria 14 veces de lo que alli se recauda en el 2007, segun Tabla 4; por
contrapartida, el de los habitantes de CAP que solo reciben 6/100 de los tributos que
aportan. También cabe sefialar los altos valores de SES, por ser provincia antigua.
Afos 2001, 2002 y otros.

Si consideramos los valores iniciales de la serie al 2001 (no mostrado en las

tablas), destaca el lugar que ocupa el distrito bonaerense: resulta claramente receptor;
ubicacién que cambia a partir de 2002 (tampoco mostrado) y se mantiene por el resto
del periodo. Pudiéramos atribuirselo a la conocida crisis econémica de entonces. A
fuer de esto, para el periodo analizado, las pautas de redistribucién resultan de
caracter estructural, en el sentido que se mantienen similares. El resultado fiscal
también se sostiene superavitario desde 2002.

Relaciones entre flujos.

Al comparar el orden o ranking que le corresponde a los distritos segun los
saldos de Coparticipacion Secundaria y Afines y de la Administracion Central,
encontramos una correlacion significativa si eliminamos en ambos el distrito Capital.
Quiere decir que el comportamiento de la distribucién de la Administracion Central esta

asociado e induce el de la distribucion de la Coparticipacién Secundaria y Afines.

Recomendaciones.

Hacemos estas sugerencias bajo el supuesto de querer el sostenimiento del
federalismo como forma de gobierno, hoy indefinida, lo que en el éptimo implicaria la
derogacién del Régimen de Coparticipacion y de los Pactos Fiscales y su sustitucion
por una fiscalidad que reconozca la autonomia de las unidades fiscales de manera
sistémica; ello en virtud que un federalismo fiscal bien establecido no necesitaria de
transferencias intergubernamentales permanentes. Ahora bien, el pensar en términos
de planificacion estratégica, nos obliga a predicar una gradualidad a partir de las
condiciones iniciales actuales reconocidas como complejas y por ende a trabajar en el
subdptimo representado por el mejoramiento significativo los regimenes antedichos.

Para encarar la problematica planteada, recomendamos hacer uso del marco

tedrico desarrollado en Finanzas Publicas, en el sentido que la funcién de asignacién o
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provision de bienes publicos recae en distintas jurisdicciones gubernamentales segun
sea el alcance espacial del beneficio de esos bienes y que la funcion de redistribucion
regional del ingreso y de la politica de estabilizacibn econdémica corre por cuenta del
gobierno central.

En atencion a ello, no habria otra forma de resolver la cuestion de determinar la
proporcion de recaudacién que corresponde a cada nivel, sino a partir de establecer
con mayor precision la clasificacién de bienes publicos en nacionales y provinciales.
Va de suyo que algunos son claramente pertenecientes a un determinado orden, pero
otros van a exigir un esfuerzo de coordinacion intergubernamental para definir su clase
o determinar alguna proporcién a compartir; lo que naturalmente involucra fijar el nivel
de coparticipacion primaria. Hoy la fiscalidad argentina requiere que en simultaneo se
establezca un porcentual de lo recaudado destinado a las instituciones de la seguridad
social, ademas de otorgarles autonomia; para ello, es previo y necesario realizar
estimaciones actuariales con miras a la sustentabilidad del subsistema, calculos de los
que se ha adolecido siempre en el régimen publico. Todo lo cual significa que se
tendran que revisar los Pactos Fiscales.

Su funcién de redistribucion del ingreso, lleva al gobierno nacional a practicar
con sus mecanismos propios un regionalismo fiscal en cuanto a incentivos, subsidios y
transferencias en funcion de los niveles de renta y dotacion de factores de produccién
regionales. Pero en ello no deberia involucrarse a las provincias, cosa que esta
ocurriendo tal como se desprende de los SFGs de la Coparticipacién Secundaria y
Afines, donde se implica que unas provincias subsidian a otras. Por esto y porque en
el federalismo no corresponde que una provincia requiera tributos provinciales a los
residentes de otra, la Tasa de Retorno para este tipo de flujo deberia
recomendablemente hacerse tender al valor 1 para todas las provincias, pero no con
respecto a la CABA que tiene un perfil tributario y de bienes publicos provistos
diferente al de las provincias, con predominio de los de caracter municipal.

En definitiva, para resolver las cuestiones federales, en primer lugar deberia
procederse con la fijacion de los porcentajes de recaudacion para cada uno de los tres
ordenes fiscales: Nacion, Provincias e Il. SS., de acuerdo a lo dicho. Y luego, bregar
con el reparto de la coparticipacion secundaria en los términos ya también expresados.

El modelo propuesto de sistema fiscal compuesto por 25 unidades fiscales
habilita que las partes discutan sus relaciones, sin lo cual no vemos posible avanzar
hacia un federalismo mas definido; lo que significa que también las provincias deban
debatir fiscalmente también entre si, cosa que hasta ahora no vemos que ocurra. Para
ello tiene que admitirse que se ha estado practicando un juego de suma cero que ha

tenido sujetos claramente perjudicados. Entre estos estan los gobiernos provinciales

14



de la zona central y sus residentes, pero también los ciudadanos de los distritos

receptores ya que se ha comprobado por autores como Daniel Artana y Cynthia

Moskovits (1999) que los flujos fiscales positivos hacia ellos no ha mejorado la

distribucién del ingreso personal de sus residentes (p. 27), con la posibilidad de

empeorarlo admitida por Alberto Porto [2003 (p. 3)] o que los pobres de la zona dadora
estén subsidiando a los ricos de la receptora. Esto revela deficiencias en la calidad
institucional en estas provincias y en la Nacion, problematica que fuertemente
recomendamos afrontar. Se trata de una deficiencia que viene a corroborar un reciente

estudio de la Fundacién Centro de Estudios Patagbnicos (2009) referido a

transparencia presupuestaria publica.

Es claro que la formulacién de una planificacion estratégica para modificar la
fiscalidad argentina con miras federales, escapa a al alcance de este escrito. Asi que
s6lo nos animamos a enunciar dos ideas de aplicaciéon preliminar en una primera
etapa y como una manera de comenzar a destrabar el camino a recorrer, factibles
porgque son de caracter unilateral.

1.- Por parte del gobierno nacional: derogar la unicidad del domicilio fiscal de grandes
contribuyentes. Los costos fiscales de esta medida, que estimamos no serian
significativos, estan justificados para dotar con cifras de mayor claridad y precision
al funcionamiento del federalismo fiscal. Ello se implementaria a través de las
delegaciones de la AFIP que ya perciben la recaudacion de pequefos
contribuyentes, representativa del 50% del total. La construccién de los SFR que
aqui elaboramos por medio de indicadores, seria directa y su exactitud irrefutable
desde el punto vista juridico.

2.- Por parte de las provincias afectadas, especialmente aquellas que cuentan con
cajas de jubilacién propias: la denuncia de los pactos fiscales con aprobacion de
las legislaturas provinciales, ahora mas justificada en razon de la reciente
eliminacion de las AFJP que significa una restauracion del sistema de reparto
previsional anterior. Puede usarse el mecanismo de denuncia de los tratados,
similar al originado en el Derecho Internacional Publico, teméatica pacifica en
doctrina y estudiada por Horacio Piombo (1994).
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