CARLOS GERVASONI
Y ALBERTO PORTO
(EDITORES)

Celscell-mel-=
Econdomicas y Politicas
del Federalismo Fiscal

Argentino

Autores

Maria Amelia Abraham - Alejandro Bonvecchi - Marcelo Capello - Walter Cont

- Luciana Diaz Frers - Alberto José Figueras - Sebastian Freille

- Carlos Gervasoni - Mauricio A. Grotz - Antonio Marfa Hernandez

- Pedro Juarros - Juan J. Llach - Pedro Moncarz - Alberto Porto - Ernesto Rezk

Edicién de ECONOMICA
Revista de la Facultad de Ciencias Economicas
Universidad Nacional de La Plata



~ ste libro incluye los trabajos de investigacion pre-
— sentados en el 16° Seminario de Federalismo Fiscal
L realizado en la Facultad de Ciencias Econémicas de la
Universidad Nacional de La Plata, el 17 de abril de 2013, en
el marco de las actividades académicas organizadas con
motivo del 60 Aniversario de su fundacion. El objetivo del
seminario fue el estudio de las consecuencias del funcio-
namiento del federalismo argentino con un enfoque inter-
disciplinario. Se analizan los aspectos constitucionales y
las consecuencias economicas y politicas. ; Contribuyen las
transferencias federales al crecimiento econémico de -y la
convergencia entre- las provincias? ;Afectan el patrén de
localizacion geografica de la produccién manufacturera?
cLogran estas transferencias compensar los shocks ad-
versos sufridos por las provincias? ; Tienen consecuencias
sobre la estructura del gasto publico provincial? ; Influyen

sobre el desempeno electoral del partido del gobernador?

¢Afecta el federalismo fiscal argentino la supervivencia de
los presidentes en su cargo? Estos y otros interrogantes
son respondidos por los autores en base al analisis ri-
guroso de la evidencia disponible correspondiente al pasa-
do reciente del federalismo argentino.

ISBN 978-950-34-1038-7
91178950311410387




INDICE

Introduccion
R ERvasonry AlbertoPorio .0 o L 9

I.a Realidad de Nuestro Federalismo, el Incumplimiento de la
Constitucién Nacional y la Tendencia a la Centralizacién
Reuonio Viaria Hernandez S5 BINRIE.. o000 v, 17

Primera Parte
Consecuencias Politicas

lederalismo Fiscal y Supervivencia Presidencial
diglandro Bomvecehis. v s s s LS TR A i 35

Iransferencias Federales y Competitividad Electoral: La Ventaja
Oficialista de Gobernadores en Provincias Rentisticas
(1983-2011)
Carlos Gervasofpom slieh Mtnlon, Gy e i) . S S S 73

Segunda Parte
Consecuencias Econémicas

Coparticipacion casi sin Convergencia, 1950-2010
Mauricio Grotziy Juan illaeh.... ... ol a0 Ll 105

Consecuencias de la Interaccion entre el Presupuesto Nacional y
las Transferencias Nacionales sobre la Redistribucién y Estabi-
lizacién Regional del Ingreso
Walter Cont, Alberto Porto y Pedro Juarros................................ 161



8 CARLOS GERVASONI - ALBERTO PORTO

Transferencias Fiscales Verticales y la Distribucion Geografica
de la Actividad Productiva
Pedro Moncarz, Sebastian Freille, Alberto Figueras y Marcelo
Capellowst I e 00l MoNss e L0 PUs, MR oot i ind 217

(Federalismo Fiscal o Finanzas Federales? Consecuencias del
Actual Patrén de Distribucion Primaria y de Transferencias
Nacionales sobre la Provisién Subnacional de Bienes y
Servicios
Ernesto Rezk y Maria Amelia Abraham.........................ccovuvu..... 249

Tercera Parte
Relaciones Fiscales
Provincia-Municipio

Debajo del Laberinto Fiscal: Los Sistemas de Coparticipacién
de Provincias a Municipios
L ctanalDiaz FRenss, fiw i s e Ao Se Ln e Lt wimmal rlatms. 273

SODIC IO ANIOTES M s s 89 6 B8 BNt P8 . oL o ki s 8 307



Pagina 1 en blanco



Pagina 2 en blanco



Carlos Gervasoni y Alberto Porto
(Editores)

Consecuencias Economicas y Politicas
del Federalismo Fiscal Argentino

Maria Amelia Abraham
Alejandro Bonvecchi
Marcelo Capello
Walter Cont

Luciana Diaz Frers
Alberto José Figueras
Sebastian Freille
Carlos Gervasoni
Mauricio A. Grotz
Antonio Maria Hernandez
Pedro Juarros

Juan J. Llach

Pedro Moncarz
Alberto Porto

Ernesto Rezk

Edicién de ECONOMICA
Revista de la Facultad de Ciencias Econdmicas
Universidad Nacional de La Plata



Informacion editorial, copyright, fecha ISBN, etc.



Carlos Gervasoni y Alberto Porto
(Editores)

Consecuencias Econdmicas y Politicas
del Federalismo Fiscal Argentino

Este libro incluye las versiones revisadas de tabajos de
investigacion presentados en e? $8@minario sobre Federalismo
Fiscal, realizado en la Facultad de Ciencias Ecarasnde la
Universidad Nacional de La Plata, en el marco dél 6
Aniversario de su fundacion.

El Seminario fue coorganizado por el Instituto eéedéralismo de
la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales
Cordoba, el IAE de la Universidad Austral, el Centie

Implementacion de Politicas Publicas para la Equigael

Crecimiento (CIPPEC), la Facultad de Ciencias Envoas de
la Universidad Nacional de Cordoba, la FacultadGiencias
Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plaga @entro
de Investigaciones sobre Federalismo y PoliticaiRc@l de la
Universidad Torcuato Di Tella.



Pagina 6 en blanco



INDICE

Introduccion,
por Carlos Gervasony Alberto Porto.............c.ccoovevveiiiiieen. 9

La Realidad de Nuestro Federalismo, el Incumplitoieie la
Constitucion Nacional y la Tendencia a la Centeatian,
por Antonio Maria Hernandez................coccoo i viiiieiiennn, 19

PRIMERA PARTE: CONSECUENCIAS POLITICAS

Federalismo Fiscal y Supervivencia Presidencial,
por Alejandro BonveccChi..............cooviiiiiiii e 39

Trasferencias Federales y Competitividad Electdi@Nentaja
Oficialista de Gobernadores en Provincias Renéist{¢983-2011),
POr CarlosS GervasONi.........ciiiii e e i e e, 79

SEGUNDA PARTE: CONSECUENCIAS ECONOMICAS

Copatrticipacion casi sin Convergencia, 1950-2010,
por Mauricio Grotzy Juan J. Llach....................ooiiennenn. 113

Consecuencias de la Interaccion entre el Presupesional y las
Transferencias Nacionales sobre la RedistribuciBstgbilizacion
Regional del Ingreso,

por Walter Cont Alberto Portoy Pedro Juarros..................... 173



8

Transferencias Fiscales Verticales y la Distribod&eografica de la
Actividad Productiva,

por Pedro MoncarzSebastian FreilleAlberto FiguerasyMarcelo
Capello.....cov i e, 231

¢, Federalismo Fiscal o Finanzas Federales? Conssasielel Actual
Patrén de Distribucion Primaria y de Transferenblasionales sobre
la Provision Subnacional de Bienes y Servicios,

por Ernesto Rezlg Maria Amelia Abraham.......................... 265

TERCERA PARTE: RELACIONES FISCALES PROVINCIA-MUNICIPIO

Debajo del Laberinto Fiscal: Los Sistemas de Cappaicion de
Provincias a Municipios,
porLuciana Diaz Frers.........oooviiiiiiiii e e, 291

Sobre losS AULOIES ...oovveee e e e . 329



INTRODUCCION

Carlos Gervasoni y Alberto Porto

Este libro incluye los trabajos de investigacioasentados en el
16° Seminario de Federalismo Fiscal realizado errdeaultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional@®lata, el 17 de
abril de 2013, en el marco de las actividades awmaé organizadas
con motivo del 60 Aniversario de su fundacion.

El objetivo del 16° Seminario fue el estudio dedassecuencias
del funcionamiento del federalismo fiscal argentoum un enfoque
interdisciplinario. El espiritu de los primeros g$eanios sobre
Federalismo Fiscal fue contribuir desde el mundadémico a la
reforma de las relaciones fiscales entre nacidnroyipcias que
ordenaba el inciso 2 del articulo 75 y la claustdasitoria sexta de la
Constitucion Nacional reformada en 1994. Los casnte afios que
han transcurrido desde entonces sin que talesdiltspoes se hayan
efectivizado (a pesar del plazo de 1996 impuest@quoella clausula)
son prueba de la enorme dificultad politica y friara que implica la
tarea. Asi, el seminario de 2013, que dio origémsarabajos que se
incluyen en este volumen, asumié como dado elmssstiescal federal
existente y apuntd a entender sus consecuenciag sEpectos
importantes de nuestro desarrollo econdmico yipolit

¢ Contribuyen las transferencias federales al crenim
econdémico de -y la convergencia entre— las proas¥cig, Afectan el
patron de localizacion geogréafica de la producaidenufacturera?
¢Logran estas transferencias compensar los shdekssas sufridos
por las provincias? ¢Tienen consecuencias sobmstlactura del
gasto publico provincial? ¢ Influyen sobre el dessfiopelectoral del
partido del gobernador? ¢Afecta el federalismoafigrgentino la
supervivencia de los presidentes en su cargo? Egtostros
interrogantes son respondidos por los autores e bh andlisis
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riguroso de la evidencia disponible correspondiahfgasado reciente
del federalismo argentino.

Hernandez contrasta los progresos normativos @oiestitucion
Nacional de 1994 con las debilidades instituciamatpie han
impedido su cumplimiento y que no han permitido esap la
dependencia econdémica, financiera, politica y $agdas provincias
respecto al gobierno nacional. Su capitulo analaa“notoria
discordancia entre la constitucibn normativa y dalidad vigente”,
enraizada en el avance del gobierno federal salsrerbvincias y en
el “hiperpresidencialismo” que caracteriza a nwesistema politico.

Bonvecchi estudia la relacion entre el federalisiisoal y la
supervivencia presidencial en la Argentina. Su kmi@n es que
“entre 1984 y 2004 las instituciones del federatismfectaron
negativamente la supervivencia de los presidengsndo, en
contextos de crisis econOmica, confirieron a losbigmos
provinciales mayor poder de maniobra en los cdo8licfiscales
intergubernamentales”. Sin embargo, el efecto mnegatdel
federalismo parece haber estado ausente en la imaj@ros casos
historicos de caida de los presidentes (se anatimantitativamente
50 presidencias desde Justo José de Urquiza héstarirchner).

Gervasoni se pregunta si el muy desigual repatanskario de
las transferencias federales tiene un impacto algctPartiendo del
hecho de que algunas provincias reciben hasta setes mas
recursos per capita que otras, hipotetiza que losemgadores
beneficiados por estas “rentas del federalismoalfisdisfrutaran
también de unaentaja electoral oficialistanuy amplia. El andlisis
estadistico confirma tal presuncion. El capituloatoye que “entre
las consecuencias mas indeseables del actual lisderafiscal
argentino se encuentra la creacibn de bastionestordées
subnacionales en los que la competencia demociatical poder es
practicamente imposible”.

Grotz y Llach estudian el caso de la Argentina il periodo
1950-2010 para identificar los factores que afeahrcrecimiento
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econdmico de las provincias y si hay o no evidedei@onvergencia
de los productos brutos geograficos per capita. abBilisis

econométrico aporta escasa evidencia a favor denaergencia. El
capital humano y la autonomia provincial son fataxplicativos del
crecimiento  provincial, en tanto que las transfeian

intergubernamentales no constituyen un instrumelgodesarrollo
regional. El trabajo plantea la necesidad de revis politicas en
temas como la educacion y el disefio del federalissoal.

Cont, Porto y Juarros analizan como dos institiesofiscales
nacionales, el gasto y las transferencias: (a)stiduliyen ingresos
entre las provincias, mecanismo que opera en gt lptazo, y (b)
estabilizan o compensan shocks adversos que slaeprovincias,
mecanismo que opera en el corto plazo. Estimaafeados utilizando
un panel de datos para 1995-2010. El gasto naciomad las
transferencias redistribuyen (disminuyen las difei@s regionales en
un 5%) ycompensan las fluctuaciones de la actividad ecasm
provincial (en un 10%)Los efectos cuantitativos son modestos
comparados con los resultantes de estudios pasaspdésarrollados.
Existen diferencias al desagregar por periodosdistintas politicas
macroecondémicas: en 1995-2001 la politica fiscalamal es neutral
en redistribucion y estabilizacion, en tanto que 2803-2010 es
redistributiva. Esta diferencia permite conjetugae la mayor holgura
fiscal posibilita mayor redistribucion.

Moncarz, Freille, Figueras y Capello estudian @cef de las
transferencias federales no condicionadas sobreotaergencia
regional, en particular, sobre la distribucion géfiga de sectores
potencialmente moviles como es el caso de las raatwbs.
Encuentran un efecto ambiguo de las transferensiisre la
localizacion geogréfica de la produccion. Esta ainilad se explica
por la existencia de dos efectos contrapuestos: umodado, las
mayores transferencias hacen mas atractiva ail@nrgge las recibe;
por otro lado, generan mayor demanda por bienegsangables que
compiten por los recursos con la produccion de featwras y
también mayor demanda de trabajo por parte dedb®imnos locales
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—ambos efectos afectando negativamente la remtatbitie las firmas,
e incentivando su relocalizacion hacia otras rezggon

Rezk y Abraham centran su analisis en el impacta detonomia
financiera sobre las distintas categorias de gagtablicos
provinciales. De sus estimaciones resulta que lasinzias con
mayor proporcion de recursos propios en el finanigato gastan mas
en servicios sociales (principalmente salud y ecidod y menos en
administracion general, comparadas con aquelleess aton menor
proporcion de recursos propios. No obtienen redo#tasatisfactorios
para los gastos en servicios econdmicos y pargalst®s de capital.

El mensaje central de estos trabajos no es alenthd® efectos
detectados tienden a ser econdmica o politicampdéseables. Las
enormes y persistentes desigualdades de desaregional en la
Argentina —de las mas altas del mundo— parecenepioen buena
medida del escaso, nulo o incluso regresivo efesdgstributivo de
nuestro actual federalismo fiscal. Aspectos del moispodrian
también ser en parte responsables de la cronicatabikdad
presidencial argentina y de las sospechosas hedesnelectorales de
algunos oficialismos provinciales. En el mejor des Icasos los
trabajos detectan efectos neutros o levementevmssifPareciera que
los argentinos nos hemos dado instituciones feserfidcales que,
ademas de sus debilidades desde el punto de \Eshas dorincipios
(como su “laberintica” complejidad), resultan pdipiales desde el
punto de vista de las consecuencias. Ni el munaoémaico ni el
politico parecen tener conciencia de los costosnaeeformar el
actual sistema de forma tal que la distribuciénretursos fiscales
entre naciéon y provincias responda, como ordendrefrma
constitucional de 1994, a “criterios objetivos departo”, sea
“equitativa” y “solidaria”, y dé “prioridad al logr de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e icqaalde oportunidades
en todo el territorio nacional”.

El libro concluye con un paso inicial para explaghproblema de
las consecuencias del federalismo fiscal en elieigel nivel: las
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relaciones fiscales entre provincias y municipiscapitulo de Diaz
Frers describe “las pequefias copas”, mostrandmatadjversidad de
criterios que rigen en las 23 provincias en térmide distribucion
primaria y secundaria, procesos de actualizacionactores de
decision. El capitulo constituye un primer pasoapana futura
exploracion de los efectos de los diversos disei@osoparticipacion
provincial en el desempefio econdémico, social ytipolide los
municipios.

(UNA VISION NEGATIVA DEL FEDERALISMO?

El federalismo ha sido a menudo visto como unaitimsdn
normativamente deseable. Es el “lado bueno” detrBdgmo. Por
ejemplo, una tradicion iniciada pdel Federalista de Madison,
Hamilton y Jay y continuada por autores como Rykkijphart, lo ha
considerado como un bienvenido freno a la concedtrade poder y
la “tirania de la mayoria”. Los enfoques econémigasenudo lo han
evaluado también favorablemente en términos deerim y equidad
(en la tradicion de Musgrave y Oates).

Mas recientemente, sin embargo, se han comenzathstacar
aspectos negativos del federalismo. Stepan (13#8)ejemplo, ha
enfatizado las limitaciones que el ladiemos-constrainingdel
federalismo implica para el principio democratidén términos
econdmicos la literatura rapidamente anot6é quédoeficios tedricos
del federalismo fiscal dependen de una serie deestips que no
siempre se cumplen (Tanzi 1996) y que a veces sas que
compensados por sus perjuicios (Prud’homme 199Ba &krie de
trabajos de Rodden y Wibbels documentan conseagenci
macroecondmicas indeseables del federalismo ennigsnde deficit
fiscal, deuda publica, inflacidn, crisis econdmigaslatilidad a nivel
nacional (Wibbels 2000). Algunos de estos efectwdripn provenir
en parte de otra tendencia macroeconémica preotupan paises
federales: su propension a un alto nivel de progied fiscal
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subnacional, no compensada por un comportamiertoicico del
gobierno nacional (Rodden y Wibbels 2010).

El argumento inicial, que asumia al federalismo @om
causalmente homogéneo, es luego refinado: Roddeiblyels (2002)
teorizan y demuestran econométricamente que ekdkstao esta
positivamente asociado con el déficit fiscal naaloncon la tasa de
inflacién solo si los niveles de desequilibrio fiscal verticahsaitos (y
también en la medida en que el partido del gobiéederal controla
un numero pequefio de gobiernos subnacionales)edaedtralizacion
fiscal per se, en cambio, tiende a mejorar el lealafiscal y la
inflaciéon. Rodden (2002) también sostiene un argumeondicional:
que los déficit fiscales, tanto subnacionales camaocionales, son
mayores cuando se combinan dos condiciones: a#ssqdilibrios
fiscales verticales y amplia libertad de los estasidbnacionales para
endeudarse (apoyando tal hipdtesis en el analdedistico de 43
paises). En otras palabras, no seria la organizdeideral en si
misma, sino los “detalles” de su disefio institualodos que
producirian ciertas consecuencias econémicas iabkese (Voigt y
Blume 2012).

El gran desafio que plantean el “lado bueno” Yyaglo malo” del
federalismo, tanto en lo politico como en lo ecommdmes superar las
fuerzas que debilitan la estructura y el funciorenta del sistema
federal. Esas fuerzas son de dos tipos: ihti@mision del gobierno
central que disminuye el poder de los gobiernos descerddas y
puede llevar a ladestruccion de la estructura federal ii) los
comportamientos oportunistas de los gobiernos deslezadosque
buscan obtener beneficios para sus jurisdicciormssfiriendo los
costos al resto del pais. La estabilidad y gobdidad del sistema
fiscal es un delicado equilibrio entre esas doszhse(de Figueiredo y
Weingast 2005).

La aplicacion de las conclusiones de la literattpasimista”
sobre los efectos del federalismo a la Argentingiesa que buena
parte de las consecuencias negativas que se carsile este libro (y
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otras que puedan existir) no necesariamente preniede haber
optado por la forma de gobierno federal en si, gileb disefio
institucional especifico que adopta tal organizaci®na lista,

seguramente no exhaustiva, de las caracteristieadederalismo
fiscal argentino que parecen producir efectos iealeles deberia
incluir: i) su elevado nivel promedio de desequitifiscal vertical, ii)

el hecho de que tal desequilibrio es extremadamaltte en una
importante cantidad de provincias, iii) la muy ioggtiva

distribucion de fondos federales entre las proasicy iv) la

inexistencia de criterios objetivos que rijan taltribucion. Si a estos
rasgos sumamos otros destacados por la literatorap su gran
complejidad, sus muy frecuentes modificaciodesjurey de facto

(incluyendo frecuentes acciones unilaterales delegoo nacional que
debilitan las finanzas provinciales) y su débititasionalizacion, no
es aventurado concluir que los argentinos hemosteodo a través
de las décadas una “variedad de federalismo” muukoos que
optima.

Confiamos en que los capitulos de este libro dmntdn a
entender mas profundamente la organizacion fedegantina y las
consecuencias —casi siempre poco Vvisibles y no spogses
perversas— que la misma tiene sobre nuestro désaomnomico y
politico.
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LA REALIDAD DE NUESTRO FEDERALISMO, EL
INCUMPLIMIENTO DE LA CONSTITUCION NACIONAL Y LA
TENDENCIA A LA CENTRALIZACION

Antonio Maria Hernandez

A lo largo de la historia argentina hemos padecidgrofundo
proceso de centralizacion, que ha producido umnetoria
discordancia entre la constitucion normativa y la ealidad vigente
Ello obliga a la consideracion del federalismo erfaz socioldgica o
realista, que apunta a la observacion de la vigencia dexdasias
constitucionales.

Al incumplimiento del proyecto federal de la Constitu®n han
concurrido una multiplicidad de razones, que F({E885:389) ha
sintetizado en: a) el avance del gobierno fedenal alecuada
resistencia de las provincias (como en materiauttiia 0 de las
intervenciones federales), b) el desarrollo de \lagualidades
centralizadoras de la propia Constitucion (por Hesultades
legislativas del Congreso o la clausula comercigl) c) la
infraestructura de concentracion socioeconomica ean area
metropolitana de Buenos Aires en desmedro del iantey del
equilibrio del pais. Por nuestra parte, agreganspeaalmente los
problemas causados por los gobiernos de facto ratieatiores por
definicion- y nuestro hiperpresidencialismo.

Sobre las violaciones a la Ley Suprema, hemos redste
(Hernandez, 2003): “Los recientes informes de fidek afio 2002
sobre Desarrollo Humano de las Naciones Unidasl yndétuto de
Investigaciones de la Bolsa de Comercio de Cordhaacoincidido
en su diagnéstico sobre los graves problemas dégudddad,
injusticia, inequidad y desintegracion, ocasionagittse otras causas,
por la extrema centralizacion del pais. Baste obsegoara ello los
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indices de desarrollo humano contenidos en el poinde los
Informes, que en el caso de Formosa como puntdajasalcanzan a
0,156 y que en el caso de la ciudad de Buenos Ame® punto mas
alto, llegan a 0,867, o sea casi 6 veces mas, cemostracion de las
diferencias en relacion al territorio”.

Se han confirmado asi los peligros y males queedesaiglo
XIX sefnalaron entre otros Alberdi en sus “Bases’bpbnerse a la
capitalizacion de Buenos Aires, Sarmiento en “Angalis” y Alem
en su famosa profecia del 80" en el debate solieedaalizacion de la
ciudad de Buenos Aires. Ya en el siglo XX, Martitestrada nos
hablé de la “cabeza de Goliat” y Félix Luna enibtol “Buenos Aires
y el pais”, sostuvo que éste es un problema estalato resuelto que
atraviesa toda nuestra historia.

Este fendmeno notable de concentracion que alcanados los
ordenes de la vida social argentina en relacion eagital y que se
repite en casi todas las provincias, ha sido sinalaproducido en
otros paises latinoamericanos, que desafortunadamerhan podido
evitar este rasgo comun a las sociedades subdésdasy que
presentan un inadecuado ordenamiento territoriah) marcadas
asimetrias.

El proceso de centralizacion del pais en torno aasea
metropolitana de Buenos Aires, donde en menos%etidl territorio
se asienta casi el 35 % de la poblacién, se congolimcon la
circunstancia de que casi el 80 % de la produceidentina se
origina en un radio que apenas excede los 500 &martir de dicha
area.

Para nosotros resulta claro que el federalismo ctomoa de
Estado consagrada en la Constitucion Nacional &3 381860, fue
una decision correcta para solucionar los gravebl@mas politicos,
econdmicos y sociales de un pais tan extenso, egesmaba de una
efectiva descentralizacion del poder.

Pero también pudo observarse que la dificultosandii de la
Constitucion se hizo particularmente evidente ¢a aspecto, ya que
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en la realidad se fue imponiendo un proyecto umdate, de

centralizacion del poder en el Gobierno llamadoefad asentado en
el puerto de Buenos Aires, que fue avanzando sebrdisefio

constitucional y las autonomias provinciales, ash@ tampoco se
respetaban las autonomias municipales.

Este proceso negativo no pudo ser impedido ni eigupor la
reforma Constitucional de 1994, que tuvo como ugasds ideas
fuerza la profundizacion de la descentralizacidrpdder.

Observamos quen los ultimos afios se ha profundizado el
proyecto centralista que afecta los principios federales, como se
aprecia en los siguientes temas:

1. LA LEY CONVENIO DE COPARTICIPACION IMPOSITIVA

En primer lugar, sefialamos que se incumple el ntanda
constitucional, porque a la fecha no se ha dictadtey convenio
prevista en el art. 75 inc. 2 y en la clausuladitana sexta de nuestra
Carta Magna, que fijaba el afio 1996 como fechddipara sancionar
tal norma juridica.

En efecto, dicha clausula constitucional establez@re las
atribuciones que corresponden al Congreso, loesndgeri

“2. Imponer contribuciones indirectas como facultad
concurrente con las provincias. Imponer contribungs
directas, por tiempo determinado, proporcionalmente
iguales en todo el territorio de la Nacion, siempyge

la defensa, seguridad comudn y bien general deldesta
lo exijan. Las contribuciones previstas en estesmc
con excepcién de la parte o el total de las qugaen
asignacion especifica, son coparticipables.

Una ley convenio, sobre la base de acuerdos eatre |
Nacion y las provincias, instituira regimenes de
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coparticipacién de estas contribuciones, garanttan
la automaticidad en la remision de los fondos.

La distribucién entre la Nacién, las provincias & |
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efecwmara
relacion directa a las competencias, servicios y
funciones de cada una de ellas contemplando cogeri
objetivos de reparto; sera equitativa, solidariadgira
prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional.

La ley convenio tendrd como Cémara de origen el
Senado y deberd ser sancionada con la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada
Camara, no podra ser modificada unilateralmente ni
reglamentada y sera aprobada por las provincias.

No habra transferencia de competencias, servicios o
funciones sin la respectiva reasignacion de recsyso
aprobada por ley del Congreso cuando correspondiere
y por la provincia interesada o la ciudad de Buenos
Aires en su caso.

Un organismo fiscal federal tendr4d a su cargo el
control y fiscalizacion de la ejecucién de lo egalnlo

en este inciso, segun lo determina la ley, la qeleeda
asegurar la representacion de todas las provingida
ciudad de Buenos Aires en su composicion”.

En el afio 2004, hubo un intento de aprobacién @otepdel
Poder Ejecutivo de la Nacién del llamado “Acuerdogpla creacion
del Sistema de Coordinacion de Relaciones Fiscales
Intergubernamentales”, que segun su art. 1° secoafia por: 1. Un
nuevo régimen de Coparticipacion Federal. 2. Lapeido de
principios de Responsabilidad Fiscal y 3. Un Canseaje
Coordinacion Fiscal y Financiero. De la comparadérese Acuerdo
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con la Constitucion Nacional en esta materia, sudg manera
evidente que el mismamo se adecuaba a las precisas bases
establecidas por la Ley SupremaEn primer lugar, porque no era
una ley convenio. Y en segundo lugar, porque nabest fijados
especificamente los criterios objetivos de repadfalados en las
bases constitucionales de la coparticipacion. Roa parte, esta
iniciativa s6lo buscaba consolidar la situaciératdd existente, que al
dia de hoy beneficia al gobierno federal en peguie las provincias
y municipios, al mantenerse practicamente los mgseriterios en
cuanto a la masa coparticipable, distribucion priang secundaria y
asignaciones especificas vigentes a ese afio 2004.

Debemos destacar que la modificacion del sistemdadey
23.548, sancionada en 1988 en la Presidencia dendiif, fue
comenzado durante el gobierno del Presidente Mgnem Ministro
Domingo Cavallo, —a través de decretos de necegidagencia en no
pocas oportunidades— y con los Pactos Fiscalesekaobjetivo de
disminuir el porcentaje que se habia reconocidasaPlrovincias, lo
que fue continuado por los sucesivos gobiernosnatgs. Es mas, en
esta materia se ha venido aplicando la misma p@ld&ntralista y en
la negociacion con las provincias han seguido virieando algunos
funcionarios del Ministerio de Economia desde dguépoca de
comienzos de la década de los 90 hasta la actdalidar ello
consideramos acertada la actitud de los gobierage@vincias como
Cordoba, Buenos Aires, Santa Fe, Corrientes, Neuguéa Pampa,
gue formularon serias objeciones al proyecto de Aeseerdo. Tal
rechazo sin embargo no impidio la continuidad debnstitucional e
injusto esquema actual, ya que se ha detenido @dbpito de
sancionar un nuevo régimen de coparticipacion a&cards principios
constitucionales.

En consecuenciaactualmente se ha exacerbado el avance
centralista del gobierno “federal” sobre los recursos tribigsde las
provincias y municipios, acentuandose la dependercondmica,
politica y social de estos 6rdenes gubernamentales.
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En efecto, a las detracciones efectuadas a labdisibn primaria
mediante el expediente de las asignaciones esg@s;ifjue comenzara
en los 90" durante el gobierno de Carlos Meham®m ha sumado otros
como el impuesto al cheque y especialmente, l&hcemnes a las
exportaciones de cereales (soja, maiz y tfigog tal manera que la
garantia fijada para las provincias por el artedallLey 23.548, de la
percepcion de un 34 % como minimo de la recaudatibotaria
nacional, incluyendo tanto los impuestos copardicips como los que
no lo son, también ha sido violada, con enormepiip&s para los
otros 6rdenes gubernamentales.

1Y que hemos descripto en Hernandez (1997), eme! G, al analizar el tema
de la coparticipacion impositiva, con una estimacie los enormes montos
detraidos a las provincias y por consiguiente anfomicipios. Asimismo, véase
Hernandez (2009), Cap. Ill.

2 Aunque recordamos que a consecuencia del confiisinlos sectores del
campo, se dispuso con fecha 19 de marzo de 2008iambe el Decreto de
Necesidad y Urgencia N° 206, la creacién de un &dretleral Solidario, creado
con el 30% de las retenciones por las exportaciateesoja, al que también
consideramos inconstitucional. Por otra parte, eglartirse el Fondo segun los
indices de la Ley de Coparticipaciéon Impositiva,suian especialmente
perjudicadas las provincias productoras de soj&l Easo de Cordoba, que en 2010
aporté 2.000 millones de dolares por las retensialgesoja al Tesoro Federal y solo
recibié por el Fondo, algo menos de 640 millonespésos. A su vez, lo propio
ocurrié dentro de la Provincia en relacion a lasasoy localidades productoras, ya
que se aplicod el sistema de coparticipaciéon préaimgeneral para municipios y
comunas. Véanse al respecto, los interesantesilagide Daniel Alonso (2011) y
Virginia Guevara (2011).

% El economista Salvador Treber (2008), indicé qiesarovincias les hubiera
correspondido durante el periodo 2003-2006 28.0llormas de pesos mas. Y con
respecto al afio 2008, la consultora Economia & d&g ha sostenido que las
provincias sacrificarian 5.500 millones de pesos mdavor de la Nacion, ya que
aunque hubieran recibido mayor cantidad de fondodrpnsferencias automaticas,
su participacion en el reparto de los tributos owales caeria al 31,5 %, el nivel
mas bajo desde 2003 (Informe publicado en NuevgaRdigital, La Rioja,
Argentina, 1 de febrero de 2008). El director dehdiconsultora, Rogelio Frigerio
(n) ha sefialado que el superavit fiscal del gobiarentral ha continuado por el
aumento de las retenciones a las exportacionestradeque el déficit financiero de
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Es muy penoso advertir la casi inexistente reacpmmparte de
las Provincias frente a tan graves circunstaficias

Como se comprendera, es absolutamente imposterggidenar
la ley convenio de coparticipacion, para terminam & violacion de
la Constituciéon, que ha fijado un plazo ya largam@evencido y
porque ello es imprescindible para cambiar la degnie realidad de
nuestro federalismo.

Para salir del “laberinto” actual de la coparticiga debemos
seguir nuestro hilo de Ariadna que no es otra cpsarespetar los
mandatos de la Ley Suprema. Hay que fijar una roaparticipable
gue no sea disminuida por la elevada cantidad dgnasones
especificas hoy vigentes, que deberan ser derogadas mayoria o
en totalidad. Luego hay que fijar la distribuciGimparia y secundaria
en base a los criterios constitucionales. En estdid®, resulta
decisivo poner el énfasis en las modificaciones resolas
competencias, servicios y funciones entre la Nadasprovincias y
la ciudad de Buenos Aires.

Un mayor reconocimiento de la participacion depesvincias y
la ciudad de Buenos Aires —que necesariamente debercutir
después en la coparticipacion a los municipios+a nelativamente
mas sencilla la discusién posterior sobre la distion secundaria
donde se advierten las disputas entre las prownparticularmente
las asimetrias entre las mas grandes y desarrsllgdéas mas
pequefias y atrasadas. En este aspecto, lo que noenidado el
triunfo del proyecto centralista ha dado como tesi@ un pais de
enormes diferencias y desequilibrios, segun log@sdde desarrollo

algunas provincias seguird creciendo, encabezaddpenos Aires y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

“ Algunas pocas provincias han demandado a la Nagitela Corte Suprema
de Justicia de la Nacion por este motivo, coma&San Luis, Santa Fe y Cordoba.
Pero resulta claro que la gran mayoria de ellasdependientes no sélo de los
fondos coparticipables, sino también de otros enwdiscrecionales que puede
efectuar el Gobierno Nacional.
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humano, de producto bruto o de ingreso per cagita,es menester
modificar. Los criterios de solidaridad exigidosr pa Constitucion
deben respetarse, como lo hacen otras federacicoe® la
canadiense, la australiana o la alemana, que stables ejemplos
para considerar.

Debe comenzar ahora mismo este debate complejaigivie
segin las bases constitucionales establecid®ara ello es
imprescindible el ejercicio de una verdadera pmaitarquitectonica
gue supere antagonismos partidarios, fortalezcaaciozles
interjurisdiccionales y posibilite un desarrollouddprado del pais
conforme al proyecto federal de la Ley Suprema.

2. EL DESTINO DEL GASTO PUBLICO FEDERAL

Consideramos que no se viene dando cumplimienitacaB del
art. 75 que establece que el presupuesto genegalsties de la Nacion
debe fijarse anualmente “conforme a las pautasdlesidas en el
tercer parrafo del inciso 2 de este articulo”, @ Iss referidas a la ley
de coparticipacion impositiva, en cuanto a objdad, equidad y
solidaridad. En consecuencia, no se modifica laasibn actual de
asfixiante centralizacién que impide un desarraftménico del pafs

® Ver al respecto, Hernandez (2008), con aportescdaomistas, juristas y de
otras disciplinas.

® véase Hernandez (2006b), Simioni (2008) y Lladd0@. Alli se demuestra
como se ha gastado con total arbitrariedad, beaeflose a la Ciudad Autbnoma de
Buenos Aires y otras provincias, comenzando paiel&anta Cruz, en violacion de
los principios federales antes citados.
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3. LA INSUFICIENCIA DEL AVANCE DEL PROCESO DE INTEGRACION
REGIONAL

Estimamos que aunque el mapa regional se encueaBa
formalizado con las regiones ya constituidas deangmorte
Argentino, Patagonia, Nuevo Cuyo y Centro, —faltargblo la
integracion de la Provincia de Buenos Aires y de cladad
Autdnoma—, no se aprecia un avance de dicho protesograves
situaciones institucionales, econdémicas Yy sociabdsavesadas
sumadas a la ausencia de una politica arquiteet@aiguramente han
influido en ello. Sélo se advierte en los Ultima$os una cierta
actividad destacable en la Region Centro. Urge dalificacion del
ordenamiento territorial con proyectos estratégicoemo los
corredores bioceanicos, que implican la realiza@dénimportantes
obras de infraestructura como la construccion depistias y la
consolidacion de los 13 pasos de la Cordillera e Andes, de
conformidad al acuerdo celebrado por el MercosarChile.

4. EL NO CUMPLIMIENTO DE OTRAS NORMAS REFERIDAS A LOS
ASPECTOS ECONOMICOS DEL FEDERALISMO

En este sentido mencionamos lo vinculado a la titareacion
del Banco Federal, al mantenimiento de la legidtaaentralizante
que no se adecua al principio de la propiedad slesloursos naturales
por parte de las provincias y al insuficiente e@ocde las nuevas
competencias en materia de convenios internaciemgle faciliten la
integracion supranacional, con la participacion mgl®vincias y
municipios.
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5. LAS LEYES DE FINANCIAMIENTO EDUCATIVO Y NACIONAL DE
EDUCACION

Estas leyes sancionadas por el Congreso, tambiésidpaificado
otra lesion al federalismo, ya que por la primeraispone por parte
del Gobierno Federal de los fondos de coparticgpacque
corresponden a las Provincias. Y en cuanto a la Nagional de
Educacion, también la reputamos inconstitucionafjya no respeta
las pautas federales de la organizacion de la emucaNo es
casualidad que en vez de Ley Federal de Educaai@na la norma se
titule Ley Nacional, lo que ya indica la centratim operada en la
materia.

6. LA FALTA DE AUTONOMIA “PLENA” PARA LA CIUDAD
AUTONOMA DE BUENOS AIRES

Tampoco puede faltar en este somero analisis dedidemas de
nuestro federalismo, lo acontecido con el art. d29a Constitucion
Nacional, que reconociera la autonomia plena par&iudad de
Buenos Aires, en uno de los avances mas ostensiblés reforma
constitucional de 1994. Sabido es que el CongresdadNacion
sanciono las leyes 24.588 y 24.620, que violardetta y espiritu de
la citada norma suprema, restringiendo la autonalaika Ciudad, al
impedirse una policia y administracion de justipienas. Hemos
comentado esta situacion (Hernandez, 2007), quectaafe
particularmente a nuestra forma de estado y a lawingias
argentinas, ya que siguen contribuyendo al tesacmnal que se hace
cargo del servicio de policia y de la justicia oaai (civil, penal,
comercial y laboral) de la ciudad mas rica del.pais
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7. EL INCUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS DE LA CORTE SUPREMA DE
JUSTICIA DE LA NACION” Y EL CASO DE LA PROVINCIA DE SANTA
CRUZ

Este caso se origind cuando la Legislatura Proairé Santa
Cruz mediante la Ley N° 2404 de 1995, elimin6 efgocade
Procurador General ante el Tribunal Superior déclagjue ocupaba
Eduardo Emilio Sosa y que gozaba de estabilidadnskgdispuesto
por la Constitucion Provincial.

A partir de alli comenzé una larga batalla judidal Sosa por
lograr su reincorporacion al Poder Judicial de flavidcia, que ha
durado mas de 15 afios y que ha implicado actuacianée el
Tribunal Superior Provincial, la Corte Suprema destidia de la
Nacion y una denuncia ante la Comision Interameédade Derechos
Humano<

Ante el manifiesto incumplimiento de sucesivas eecias de la

" Ademéas de este caso, existen otros incumplimiedéogallos de la Corte
Suprema, como los observados en materia de jutnilesiy en materia ambiental y
los ocurridos en la Provincia de San Luis, resgelto el caso “Ponce Carlos
Alberto” (Véase Hernandez, 20)0aA ello se suman los incumplimientos de
ordenes judiciales que se han producido en la @idda@onoma de Buenos Aires
con motivo de las ocupaciones de inmuebles en rgjuBandoamericano de Villa
Soldati y de Bajo Flores, en el marco del conflietdre los gobiernos Federal y
local, ocurridos a fines del afio 2010 y en el afibl2 respectivamente, como es de
dominio publico. Y por si faltara algo, el Gobierkederal ha resuelto quitar el
control de edificios publicos de la Ciudad AuténodeaBuenos Aires por parte de
la Policia Federal, en 2011 también. Aqui se olsemuevamente los graves
problemas causados por la falta de autonomia plerla ciudad de Buenos Aires,
en violacion del art. 129 de la Constitucion NaelorTodo ello nos revela el
inadecuado funcionamiento del Estado de Derechouestro pais, como estamos
analizando.

8 para un anélisis detallado de este caso, véankie(ZR0) y Hernandez
(2011). La denuncia ante la Comision InteramericdeaDerechos Humanos fue
efectuada en el afio 2007 por Eduardo Sosa, caatrelcnio del Dr. Daniel Sabsay
y con la participacion como co-peticionarios delntte de Estudios Legales y
Sociales (CELS).
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Corte Suprema de Justicia de la Nacion, que ordanda
reincorporacion de Eduardo Sosa a la Justicia Re@lj por parte del
Gobernador de la Provincia de Santa Cruz, el masTaibunal de la
Nacion resolvié con fecha 14 de septiembre de 2090ordenar a la
Camara Federal de Apelaciones de Comodoro Rivaddaia
promocién de las acciones penales por incumplimidetlos deberes
de funcionario publico y 2°) poner en conocimietiéb Congreso esta
grave situacion institucional que afecta los ppras federales de
nuestro estado constitucioral.

Estimamos que la Corte Suprema de Justicia ha dictea
defensa de sus competencias y de los principiogblieanos y
federales de nuestra organizacion constituciongljey este conflicto
es uno de los mas graves que hemos tenido en&koelribunal y
una provincid’.

Para nosotros emerge con claridad el incumplimieigo la
Constitucion en cuanto a nuestra forma federalkthde, de la misma
manera que en relacidén a nuestra forma de gobiepublicana, y en
particular, por el fenémeno del hiperpresidenamadis La decadencia
de nuestro estado de derecho comporta la violatgdlos principios
de la republica federal.

° Esta sentencia es el resultado de un larguisiamite judicial, donde pese a
las reiteradas ordenes de la Corte Suprema, nadselpgrar la reincorporacion de
Sosa, con incumplimientos por parte del Gobernadkta Legislatura y del propio
Tribunal Superior de Justicia local. Véase Gell1@).

19 yéase Hernandez (2010b). Asimismo hemos analizsti cuestion en la
Comision de Asuntos Constitucionales de la CamarBRigutados de la Nacion, en
la reunion del dia 13 de octubre de 2010, adondeofii convocados con los
Profesores Eduardo Barcesat, Félix Lonigro, Albésarcia Lema, Juan Vicente
Sola y Maria Angélica Gelli, para el analisis dgtidtos proyectos presentados.
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LA INTERACCION ENTRE FEDERALISMO E INSTITUCIONES
REPRESENTATIVAS Y EL HIPERPRESIDENCIALISMO ARGENTINO11

Hay una convergencia de objetivos entre el sistespablicano
como forma de gobierno y el federalismo como fortkeaestado:
asegurar la libertad y los derechos de los homptasitar el poder.
Bajo nuestro punto de vista, en ello reside la lwséa interaccion
entre ambos términos.

El sistema republicano tiene entre sus caracterés
reconocimiento de la libertad y la igualdad de lasnbres y la
division horizontal de los poderes, como lo soron Locke y
Montesquieu.

El federalismo como una forma de descentralizaciénpoder
s6lo se concibe en un régimen politico democratigee acerca el
poder a los ciudadanos y ademas, como lo sefialddrstein, es una
forma de control vertical del poder en el Estado.

Para nosotros, la fortaleza de nuestras institesiosapublicanas
y federales reside en el buen disefio efectuadas&dnstituciones
Nacional y Provinciales.

Un correcto funcionamiento del sistema de acuerddaa
normativa suprema significa la efectiva vigencia lde derechos
humanos y el mejoramiento del proceso federal yodedtico.

En efecto, vigorosas autonomias provinciales y oipaies
presuponen una participacion activa de los ciudaslgrara tener
buenos gobiernos y ademas conllevan una limitaeidpoder del
gobierno nacional.

Nuestras debilidades residen en el inadecuadodoagiiento del
sistema constitucional y por tanto, de las insinies republicanas y
federales.

El problema central es la falta de division y éhtio de los
poderes tanto en el orden federal como en el pe@linEn

1 para un analisis mas amplio de esta tematicdiererandez (2006a).
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consecuencia, son el Presidente y los Gobernadosesreales
detentadores del poder politico. Pero a ello segagel predominio
del Presidente y del gobierno nacional sobre Idsegmdores y las
provincias, que producen una centralizacion dekepoalejada de los
principios constitucionales.

Observando el funcionamiento del Congreso Fedseahdvierte
que por el peso demografico en la Camara de Dipstdd los cinco
distritos mas poblados como Buenos Aires, Ciudadorama de
Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza, puedérarvuna
decision a su favor, pero ello puede modificarseleBenado, como
en el caso norteamericano, pues todas Provincegerti igual
representacion.

No obstante ello, podemos sefialar que en ambasr@ama ha
existido una adecuada defensa de los principiosréées y de los
intereses regionales y provinciales, ya que hamgmto las politicas
fijadas por los Presidentes y los partidos polétinacionales, que en
no pocas oportunidades han tendido a la centraizae! poder.

Esto es muy grave en particular para el Senadoegug 6rgano
federal por antonomasia. No obstante que la refodeal994
introdujo importantes cambios en el mismo en smé&de eleccion,
integracion, término de mandato y competenciasaviad no se
observé un adecuado cumplimiento de dicho rol fdede defensa
de las autonomias provinciales. Tal como lo dijimnteriormente, la
cuestion se vincula a nuestro sistema politicodddas decisiones se
toman principalmente por el Presidente con el apalgo los
Gobernadores provinciales, que influyen en losaetsms Diputados
y Senadores de la Nacion.

Un ejemplo notorio es el tratamiento de los temas d
coparticipaciéon impositiva y de responsabilidadcdls de las
provincias —de especial importancia para nuestterédismo— ya que
en lugar de un debate amplio, transparente y pgaatico sélo se
advierten negociaciones entre el Presidente y aaua de los
Gobernadores, con un resultado que afecta las @ufas
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provinciales, los principios constitucionales ypapel del Congreso y
del Senado en particular.

Los Gobernadores en general responden a las dasgibliticas
del Presidente en detrimento de los intereses grpegrovinciales.

A lo largo del tiempo se ha consolidado el hipesjgencialismo
que ha subordinado tanto al Congreso como a lagineras, que
presentan un alto grado de dependencia politicayéenicd®

Actualmente, y por los aspectos sefialados en laritcipacion
impositiva, es notoria la hegemonia presidencialyielacion de la
republica federal.

CONCLUSIONES

La Constitucion Nacional establecié una forma fablde estado,
pero ello no impidié un proceso de centralizaciéhphis en torno al
area metropolitana de Buenos Aires y a un predandei gobierno
nacional

Con el restablecimiento de la democracia a pagtit @83 avanzo
el ejercicio de las autonomias provinciales y mpaies y se
modernizdé el derecho publico a traves de las redermde las
constituciones provinciales, de la sancion de sarteiganicas
municipales y finalmente de la reforma de la Consibn Nacional.
Alli esta la mayor fortaleza del proceso federgkatino.

En particular la reforma constitucional de 1994 ntwé la
descentralizacion del poder al profundizar los @pios federales,
reconocer la autonomia municipal y otorgar un staspecial a la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

Asimismo estan sentadas las bases para impuldasairollo de
nuevos roles de regiones, provincias y municipio$os procesos de

2 para un andlisis del hiperpresidencialismo argentvéanse Hernandez
(2012a) Cap. XVIII; Hernandez (2009), Cap. VIl ginandez (2012b).
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integracion tanto nacional como supranacional, lecoatexto del
mundo globalizado en el que estamos insertos.

Las debilidades residen en nuestra falta de calidstitucional
ya que no cumplimos el proyecto federal de la Gutsdn.

No podemos superar la ostensible dependencia edcamém
financiera, politica y social de las provincias cespecto al gobierno
federal.

No existe interés alguno en comenzar a debatirgetog como el
de la coparticipacion impositiva, ya que la arbiedad actual, que
importa un gigantesco desapoderamiento de recymsngnciales y
municipales por parte del gobierno “federal”, ebdae de su poderio
politico para sujetar y alinear a los gobernaderggendentes, sean o
no del partido del gobierno.

En definitiva, los problemas de la coyuntura podithos impiden
la consideracion de un problema tan delicado comdeenuestro
sistema republicano y federal y en particular,eelas modificaciones
que hay que producir para cumplir el gran proydetteral de la
reforma constitucional de 1992.

REFERENCIAS

Alonso, Daniel. (2011). “Fondo Federal Solidarioistbbucion en
Cordoba”.La Voz del Interioy 16 de abril, pag. 13.

Frias, Pedro J. y otros. (198Berecho Publico ProvincialDepalma,
Buenos Aires.

13 En 2004 se celebré una Mesa Redonda que coordémat@drdoba, en el
marco del proyecto sobre Didlogo Global sobre Faeno, debate al que
asistieron legisladores, jueces y profesores decter publico, y en el cual
acordamos las conclusiones que forman parte deofaupsta que explicitamos al
final de Hernandez (2012b).



LA REALIDAD DE NUESTRO FEDERALISMO 35

Gelli, Maria Angélica. (2010). “El ‘Leal acatamient los fallos de la
Corte Suprema y la defensa de los derechos indiledti(en el
caso Sosa)'la Ley Actualidad14 de octubre, Buenos Aires.

Guevara, Virginia. (2011). “Ceder u$s dos mil ks, recibir el 8%
y dar las gracias’La Voz del Interior16 de abril, pag. 13 A.

Hernandez, Antonio Maria. (1997)Federalismo, autonomia
municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma
constitucional de 1998uenos Aires, Depalma.

. (2003). “El fracaso del proyecto centralidta Nacién 8 de
enero.

. (2006a). “Republic of Argentina”. Englobal dialogue on
Federalism, Volume 3, Legislative, executive andicjal
governance in federal countriesdited by Katy Le Roy and
Cheryl Saunders. Forum of Federations-Asociacion
Internacional de Centros de Estudios Federales. ilMcG
Queen’s University Press. Montreal & Kingston-Lomdo
Ithaca.

. (2006Db). “Sin respeto por el federalisma.Nacion 18 de
diciembre.

. (2007). “La Ciudad de Buenos Aires y swmainia plena”.
La Nacién 25 de mayo.

. -Director-. (2008)Aspectos economicos y financieros del
federalismo argentindnstituto de Federalismo de la Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba.

(2009). Federalismo y Constitucionalismo Provincial
Buenos Aires, Abeledo Perrot.

. (2010a). “La Corte Suprema de Justiciangddirmacion de
la autonomia municipal'La Ley Suplemento Extraordinario de
Derecho Constitucional, 75 Aniversario, agosto.

. (2010b). “Violacion del federalismolla Nacion 16 de
septiembre.



36 HERNANDEZ

. (2011). “El incumplimiento de sentencias lde Corte
Suprema de Justicia de la Nacion por la ProvineéaSdnta
Cruz y la posibilidad de la intervencion federal’a Ley
Buenos Aires, 30 de marzo.

. -Director-. (2012alperecho Constitucionala Ley, Buenos
Aires.

. (2012b)Fortalezas y Debilidades Constitucionales. Una
lectura critica en el BicentenarioAbeledo Perrot, Buenos
Aires.

Llach, Juan J. (2009). “Anatomia de un despilfart@’ Nacion 23 de
julio.

Simioni, Adrian. (2008). “Un reparto que es pésimegocio para
Cordoba”.La Voz del Interior9 de abril.

Treber, Salvador. (2008). “¢ Supina ignorancia canfe?”.La Voz del
Interior, 7 de marzo.



PRIMERA PARTE
CONSECUENCIAS POLITICAS






FEDERALISMO FISCAL Y SUPERVIVENCIA PRESIDENCIAL

Alejandro Bonvecchi

¢Afecta el federalismo fiscal argentino la supesmoia de los
presidentes en su cargo? Una mirada a las institesiy a las
coyunturas criticas de la historia sugeriria uspuiesta positiva a esa
pregunta. Argentina tuvo, desde el comienzo de rganizacion
institucional, un federalismo asimétrico y centatio: unas pocas
provincias concentraron el grueso de la actividadnémica; el
Tesoro Nacional controlé la parte del leén de lgaweacion
impositiva; y los presidentes utilizaron el podscél a su disposicion,
a través de transferencias intergubernamentalesedisnales, para
disciplinar y conducir a los lideres politicos pirmiales' Cuando la
actividad econdmica que alimentaba la recaudaca@mional decayo,
o la politica econémica de los gobiernos nacionaég/é en crisis de
solvencia, los gobiernos provinciales respondierbnscando
autonomia financiera a través de la emision de aquitblica y/o
cuasi-monedas, resistiendo programas de ajustd pscpuestos por
la administracion nacional, y retaceando su coap@naal presidente
en el Congreso hasta despojarlo tanto de recusms micos como
politicos. Con esta logica podria darse cuenta aleay renuncias
presidenciales: la de Derqui en la crisis fiscallaleConfederacion
(Burgin 1946); la de Juarez Celman en la crisiarfolera de 1890
(Cortés Conde 1989; della Paolera y Taylor 200 jd Luis Saenz
Pefa en 1895 (Gerchunoff et al. 2008); la de Affoes 1989; y la de
De la Rua en 2001 (della Paolera y Taylor 2003)céatralizacion

! Las primeras transferencias discrecionales fueimmiuidas ya en la
Constitucién de 1853, en cuyo articulo 67, incisee8confirid al Congreso la
atribucion de “acordar subsidios del Tesoro nadianias provincias, cuyas rentas
no alcancen, segln sus presupuestos, a cubrirastssgordinarios” (Constitucion
Nacional 1853). Para su evolucion véase Bonvectiodpla (2011).
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del poder fiscal habria permitido el disciplinanti@mle los lideres
provinciales en los buenos tiempos economicospdeppolitico de
las provincias en el Congreso habria facilitadoaldonomizacion
financiera de algunas de ellas en los malos tiegmscapacidad de
resistir y presionar con éxito contra las politicastrictivas de la
administracion nacional.

Sin embargo, esta vision de los efectos del fedemal fiscal
sobre la supervivencia presidencial enfocada eavestos criticos no
puede sostenerse en la confrontacién con el ldegm gle la historia.
Todos los presidentes tuvieron a su disposiciomstesiencias
discrecionales, pero eso no evitd la caida de wade ellos.
Numerosos presidentes gobernaron en épocas dalreaescrisis
econdémica, pero no todos cayeron, ni todos losidgaetes que
gobernaron en épocas de crecimiento pudieron ssteen el poder.
Varios presidentes debieron aceptar cambios deatizatiores en las
instituciones del federalismo fiscal, pero no pdlo ese vieron
forzados a renunciar a su cargo. Esta dispersiortrajgectorias
presidenciales sugiere que las caidas -y las supecias— no se
explicarian por el federalismo fiscal y que cuatquefecto deletéreo
del mismo para la supervivencia presidencial ssralicional a otros
factores exdgenos a las instituciones fiscales#ee

Ni tanto, ni tan poco: este articulo argumentalgaénstituciones
del federalismo fiscal argentino afectaron la supencia
presidencial cuando confirieron a los gobiernosvipales mayor
poder de maniobra en los conflictos fiscales intbegnamentales que
al gobierno nacional. Estos conflictos s6lo devaen crisis politicas
cuando los gobernadores contaron con capacidadugishal para
incrementar su autonomia financiera de la admaugin nacional:
esa autonomia les permitid resistir la implementadie politicas
econoOmicas restrictivas y retacearle al presidesutecooperacion
legislativa en el Congreso. Cuando las institugditecales federales
no otorgaron a las provincias esta capacidad, resigentes lograron
imponer sus politicas econdmicas, disciplinar a llbideres
provinciales y sobrevivir en el cargo pese a lodomaontextos
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econdmicos y politicos en que eventualmente debigobernar. Para
sostener este argumento, el capitulo se divideemnsecciones. La
primera presenta y discute explicaciones alteragtivde la

supervivencia y caida de los presidentes argentihassegunda
seccion pone a prueba el argumento basado en et gedmaniobra
estudiando los efectos sobre ese poder de las inegoes

intergubernamentales acerca de las institucionssalés federales
ocurridas en el actual periodo democratico. Lamalti seccion

concluye comparando las contribuciones empiricasmgelas sobre la
base de las explicaciones alternativas.

1. SUPERVIVENCIA PRESIDENCIAL EN ARGENTINA: EXPLICACIONES
ALTERNATIVAS

La supervivencia politica de los presidentes amgestha sido
historicamente problematica. De los 50 individuo® @jercieron la
presidencia,de jure o de factg entre 1854 y 2007, sélo el 24%
sobrevivid en el cargo el tiempo estipulado de cidrade su mandato
segun las reglas vigentes. La duracion promedielerargo de los
presidentes argentinos desde Urquiza a Kirchned€u86,3 meses, y
s6lo el 40% de ellos sobrevivid en su funcion wmpo mayor al
promedio. El 58% de los presidentes debié abandsmarargo de
manera anticipada: 26% (13 casos) por derrocami2féé (13 casos)
por renuncia —dentro de un régimen democraticonoocsalida de un
régimen autoritario; 6% (3 casos) por salida elattde un gobierno
democratico interino. No obstante su persister@iauestion ha sido
apenas abordada en la literatura. Los trabajos eeaf8ro (1994,
1997) exploran la condicién de liderazgo partidaéolos presidentes
como variable explicativa de su supervivencia palitpero no
encuentran lo esperado: la mayoria de los presigente terminaron
su mandato esta integrada por individuos que noofugefes de
partido, mientras la mayoria de los presidentedosaésta constituida
por jefes de partido —en dos tercios de los cas®dectos para el
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cargo. Sin embargo ni la variable propuesta poraBso, ni los
hallazgos de su investigacion se inscriben en eef®dedricos ni
metodologicos que ofrezcan respuesta sobre losndetntes de la
supervivencia. El liderazgo presidencial es operadizado
Gnicamente en funcién de la ausencia/presencia dmndicion de
jefatura partidaria, sin prestar atencibn a ningoino recurso
institucional u organizativo de la presidencia. ¥s Ihallazgos,
ciertamente pertinentes, no son vinculados ni tickas en relacion
con otros potenciales determinantes de la natwaties liderazgo
politico ni de sus efectos.

En un trabajo anterior (Bonvecchi 2011) propusexplaé tres
explicaciones alternativas de la supervivencia igeesial en
Argentina. Por un lado, la explicacion por el cigdgondmico,
consistente con la literatura sobre ciclos polistconémicos (Hibbs
1977; Keech 1995; Persson and Tabellini 2000; Dr&©0), segun
la cual la supervivencia presidencial esta deteadarpor la capacidad
de los presidentes para generar ciclos econémicsisos a traves
de la politica fiscal y monetaria antes de las ciees pues éstos
permiten incrementar el bienestar de los votanteagar la lealtad de
los selectores —esto es, de los actores con caplicistitucional para
influir en la formacion y deposicion del gobierrBuéno de Mesquita
et al. 2003). Por otro lado, la explicacion portainafio de las
coaliciones, extraida de la literatura acerca deifgervivencia politica
de los gobernantes en distintos tipos de régimétigoo(ibid.), segun
la cual la supervivencia de los presidentes depdada estabilidad en
el tamafio de sus coaliciones de apoyo pues cualgai@acion en
dicho tamario altera la distribucion de recursosquonse recompensa
la lealtad de los miembros de la coalicion y, pamsiguiente, genera
incertidumbre en miembros de la coalicion y detstgirado acerca de
la posibilidad de continuar integrando la coalicmle integrar una
coalicion alternativa futura —incertidumbre que dwace a retirar la
lealtad al lider y colocarla en un desafiante cafdaz prometer
creiblemente la formacidén de una coalicion altévaamnas inclusiva
(ibid.). Por ultimo, la explicacion por el fedesto fiscal, inspirada
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por la literatura sobre economia politica del fatiemo fiscal (Porto

1990; Porto y Sanguinetti 2001; Gibson y Calvo 20admmasi et al.

2001; Nicolini et al. 2002; Wibbels 2005; Rodder®@0Bonvecchi y

Lodola 2011), segun la cual la supervivencia de possidentes

depende de la disponibilidad de transferencias alfesc

intergubernamentales de alta discrecionalidad poaséstas pueden
construir y mantener coaliciones de apoyo recongr&ts a algunos
lideres politicos provinciales y castigando a otros

Para testear estas explicaciones se operaciofal&gervivencia
presidencial segun la duracion en meses de losdpréss en sus
cargos y segun la forma de salida del cargo —caemgotcomo casos
de supervivencia a aquellos de mandato original ptidm
cumplimiento de la ley de acefalia y salida eledtdrajo régimen
politico democratico, y como casos de caida a hrpuetle
derrocamiento y renuncia de presidentes constitatés o de factd.
El ciclo econdmico se operacionalizé como la vadiacegistrada en
el PBI por habitante (calculado en pesos de 1988nte el tiempo
de cada presidente en el cargo (VARPBI) segun dd¢o§erreres
(2010). El tamafio de las coaliciones presidencis¢esperacionalizo
como la variacion en el curso de cada presidereia delacion entre
los grupos politicos integrantes de la coalicioesjatencial y el
conjunto de grupos politicos capaces de influiekancumbramiento
de un lider como presidente (VARWS), los cuales rdie
identificados, junto con sus cambios de posici@n,rpedio de fuentes

2 El cumplimiento de la ley de acefalia consiste l&rfinalizacién de un
mandato presidencial original trunco por el funeiom (Vicepresidente, Presidente
Provisional del Senado, Presidente de la CamarBigletados, Presidente de la
Corte Suprema de Justicia, etc.) previsto como pésrante segin la legislacion
vigente en cada caso. La salida electoral en umeggdemocratico consiste en la
renuncia presidencial con adelantamiento de la @materia a nuevas elecciones
presidenciales. Como renuncias se incluyen todas dasos de presidentes
constitucionales y de facto — ain aquellos quedaran “razones de salud” como
Ortiz, en tanto ocurrieron en el contexto de diapuxplicitas por la continuidad del
presidente en su cargo.
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secundarias —historiografia y prefisaLas instituciones del
federalismo fiscal se operacionalizaron como latidad de
transferencias intergubernamentales de alta y naid@ecionalidad
disponibles para cada presidente (TIAMD), las cuakeidentificaron
siguiendo el procedimiento propuesto por Bonvegdhodola (2011)
consistente en establecer el grado de control ade plel presidente
sobre las dimensiones caracteristicas de cadafdransia (monto,
distribucion geogréfica, timing, pago y asignaciéspecifica) y
clasificar como de alta discrecionalidad a aquedlaslas cuales el
presidente controla todas estas dimensiones, y dediam
discrecionalidad a aquellas sobre las cuales lesigentes controlan
todas las dimensiones menos la distribucion geingraf el timing®
Sobre estas bases se realizaron analisis de cioreda entre las
variables 'y regresiones logisticas. No fue posible,
desafortunadamente, analizar los datos con un mahdistico de
supervivencia pues estos modelos (Cox 1972, Peegti€albfleisch
1979; Box-Steffensmeier y Jones 1997) requierentacorton
informacion sobre las variables independientes pada una de las
unidades de tiempo en que se mida la supervivelecias lideres en
el cargo —aqui, para cada mes— para establecemhimacion exacta
de variables bajo la cual acontece la interrupdiéra supervivencia
y, por ende, estimar la probabilidad de la saliddas lideres; y tal
requisito es de cumplimiento imposible para laessedmpleta de los
presidentes argentinos desde 1854.

% Siguiendo el procedimiento de Botana (1977) setifiearon los grupos
politicos operativos durante cada presidencia,saglee se asigné la condicion de
selectores, y dentro de ese conjunto a los miemiieok coalicion de apoyo al
presidente al principio y al final de su periodoeénargo. Sobre esta base se calculd
la variacion del tamafio de la coalicibn como lemifhcia entre la razén de los
miembros de la coalicion sobre los miembros dedcsetado al principio y al final
de cada presidencia.

* Se utiliza como indicador la cantidad de este tlpdransferencias que cada
presidente tuvo a su disposicién y no los montestefamente transferidos porque
no hay informacion completa disponible sobre talestos.
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La contrastacion de estas hipétesis no fue faverabl la
explicacion por el federalismo fiscal. La cantidbdtransferencias de
alta y media discrecionalidad disponibles paradeessidentes no se
comporté de acuerdo con lo previsto bajo ninguna lde
operacionalizaciones de la variable supervivengsgigencial. Con la
supervivencia medida como duraciéon en el cargocaatidad de
transferencias de alta y media discrecionalidadctafea la
supervivencia politica de manera inversa a la torgda: cuanto
menor fue el numero de transferencias disponiblesa plos
presidentes, mayor fue su duracion en el cargo.lAsiuestran las
tablas 1 y 2, donde se presentan, respectivamesteesultados del
analisis de correlaciones bivariadas y de la régrebneal de las
variables descriptas.

Tabla 1. Determinantes de la Supervivencia Presideral en
Meses. Correlaciones (N=50)

Meses TIAMD VARWS VARPBI
Meses 1 -0.141 0.218 ,546*
TIAMD -0.141 1 -0.246 0.031
VARWS 0.218 -0.246 1 0.153
VARPBI ,546* 0.031 0.153 1

*, La correlacién es significativa al nivel 0.0&gt de dos colas).
Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 2. Determinantes de la Supervivencia Presideral en
Meses. Regresion Lineal

Modelo 1 Coeficientes b Errores Standard
(Constante) 39.234 6.931
TIAMD -1.115 1.102
VARWS -8.434 7.380
VARPBI 1.324** .294

Fuente: elaboracion propia. El R2 de la regresgdi2@.
**p < 0.01; *p <0.05.

Con la supervivencia operacionalizada segun ladaatie los
presidentes de su cargo, los resultados de laslaciones bivariadas
también muestran un patron inverso al esperadgrdaorcion de
supervivencias presidenciales desciende cuanto mesy@l numero
de transferencias intergubernamentales de alta ydiame
discrecionalidad disponibles para el presidenteloBeresidentes que
sé6lo tuvieron disponible una transferencia de &pte sobrevivié el
77%; de los que tuvieron dos transferencias dispesi el 75%; de
los que tuvieron tres transferencias disponible£5&6; de los que
disfrutaron de cuatro transferencias, solo el 38Ureyivid; de los
gque manejaron cinco y seis transferencias, ningu®;los que
manejaron siete transferencias, apenas el 25%sdgule dispusieron
de ocho transferencias, el 40%; de los que comntmolanueve
transferencias, el 50%; de quienes manejaron dawferencias, el
40%. De los 21 presidentes que tuvieron a su digposmas de cinco
transferencias discrecionales de este tipo, sdeesvio el 38%; de
los 25 presidentes que controlaron hasta cincafiEeencias de alta y
media discrecionalidad, en cambio, sobrevivio 052

Estos resultados tienden a confirmarse cuando séizanla
relacion entre las variables independientes y &bk dependiente
operacionalizada de manera dicotomica a través nde ragresion
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logistica. Tal como puede apreciarse en la Tabldo8, valores
registrados en el Exponencial B muestran que l@csian en el
tamafio de la coalicion ganadora en relacién caelelctorado es la
variable independiente mas influyente: de modifieagl tamafio de la
coalicion, la probabilidad de caida de los predigaumenta mas de
tres veces, mientras la variacion positiva del BBF habitante
incrementa la probabilidad de caida en menos devemy la mayor
cantidad de transferencias intergubernamentalesalide y media
discrecionalidad en apenas mas de una vez.

Tabla 3. Determinantes de la Supervivencia Presideral
(Dicotébmica). Regresion Logistica

B S.E. Exp(B)
TIAMD 077 .105 1.080
VARWS 1.298 .678 3.663*
VARPBI -.078 .034 .925*
Constant -.499 .616 .607

Fuente: elaboracion propia.
**p < 0.01; *p <0.05. Nagelkerke r2: .31/ Asignagidorrecta: 78%.

¢Implican estos resultados que debe abandonafe€eahblismo
fiscal como variable explicativa de la supervivanpresidencial en
Argentina? El andlisis de largo plazo sugiere esaadlo porque esta
variable no se desempefié de acuerdo con la hipdde® también
porque las otras hipotesis alternativas se mosiraapaces de dar
cuenta de las variaciones en la variable deperedieek ciclo
econdmico cuando la supervivencia se operacionabndo duracion
en el cargo, y el tamafio de la coalicion cuandta ssperacionalizé
como forma de salida del cargo.
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Sin embargo, cabe formular al menos dos objecianesste
argumento. Una es metodologica: concierne al iddicaeleccionado
para operacionalizar la variable federalismo fiscal bien, en
concordancia con la literatura, las transferenclasalta y media
discrecionalidad serian decisivas para evaluaralgacidad de los
presidentes para disciplinar a los gobiernos priaies a través de la
asignacion de fondos, esta capacidad no dependalsdbs poderes
institucionales a disposicion del presidente samhien de aquellos a
disposicion de los gobernadores. Especificamemti&ssgobiernos
provinciales pueden compensar con la generaciongiesos de otras
fuentes eventuales caidas o insuficiencias de sogrelerivadas de
asignaciones desfavorables de transferencias fedem efecto de
disciplinamiento conjeturado seria neutralizado.

La otra objecidn es de orden explicativo: refietasacondiciones
bajo las cuales cabria esperar que el federalisseal fafectara la
supervivencia presidencial. Tanto el sistema intpasiestablecido
por la Constitucion como el desbalance fiscal valtque caracteriza
al federalismo argentino estimulan la emergenciecadictos entre el
gobierno nacional y los provinciales en malos tiesnpcondmicos.
La division de fuentes tributarias que atribuyegabierno nacional
goce exclusivo de los impuestos al comercio extéoima vulnerable
al Tesoro Nacional a shocks externos negativos ‘edimula a
reemplazar las rentas de la aduana con impuestosctat
competitivos con los de las provincias; el régindencoparticipacion
difunde a ambos niveles de gobierno los impactos ciabdos
econdémicos negativos; el desbalance fiscal vertaa@ntia esos
impactos primero estimulando la competencia erdlgegno nacional
y gobiernos provinciales por la colocacion de depata financiar sus
desequilibrios presupuestarios y, cuando el acaksmdeudamiento
se complica, incentivando al gobierno nacionalaasladar parte del
ajuste fiscal a las provincias reduciendo las fearacias (Tommasi
et al. 2001). Si hay conflictos entre la administsa nacional y las
administraciones provinciales por las instituciogg® organizan la
obtencién y distribucion de recursos en la fedéracuando el ciclo
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econdmico se encuentra en la fase negativa, esalgeolque la
capacidad del gobierno nacional para disciplinalos gobiernos
provinciales a través de la asignacion de transéée discrecionales
disminuya por falta de fondos. En conjunto, puesase objeciones
sugieren que el federalismo fiscal podria afectarsuipervivencia
presidencial en situaciones de conflicto fiscaérigtibernamental en
malos tiempos econdmicos si los gobiernos proviesidienen
capacidad institucional para compensar con otrastés de ingreso la
caida de los fondos provenientes de las transfiaenc
intergubernamentales.

Desde esta perspectiva, la capacidad del fedelimoal para
afectar la supervivencia presidencial dependerika aeedida en que
sus reglas confieran a los gobiernos subnaciopalésr de maniobra
en los conflictos intergubernamentales. Se entiegé pompoder de
maniobra siguiendo a Brams (1994: 85), el poder de “camtin
maniobrando cuando el otro jugador debe finalmdatenerse”. Este
poder es crucial para imponer una preferencia propievitar la
imposicion de preferencias ajenas, en juegos ngerativos: el
jugador con poder de maniobra puede convertir taraacion en
ciclica e imponer, de ese modo, a los demas jugadpre carecen de
este poder, costos crecientes para permanecer grege; cuando
estos costos devienen, en Ultima instancia, priovolsi los jugadores
sin poder de maniobra deben ceder, y aquellos adargle maniobra
pueden imponer sus preferencias —sean éstas uo asedo de cosas
o el status quo.

El mayor poder de maniobra de las provincias enflictys
fiscales afectaria negativamente la superviveneitos presidentes a
través de dos mecanismos. Uno, de acuerdo comnféntdogia del
modelo de supervivencia de Bueno de Mesquita €2@03), seria la
disminucién del riesgo de exclusion de una poténcaalicion
alternativa para los gobiernos provinciales. Segéte modelo, la
lealtad hacia el lider o jefe de gobierno por pdedos actores con
capacidad de decidir sobre la composicion del gobie—i.e.
selectores— depende de la capacidad del lideragagurarles un flujo
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de recompensas que premie su pertenencia a laiéoajjanadora. Si
un lider pierde esta capacidad, pierde también dsibpidad de

mantener su coalicién original y de construir unalicion alternativa

con otros selectores diferentes porque los miemteota coalicion

original no correrian el riesgo de ser excluidos gloactual lider de
una futura coalicion. Si, ademas, estos actoreargaapacidad para
financiarse de manera auténoma, siquiera en & eomediano plazo,
su valor como miembros potenciales de una coal@it@mnativa crece
porque los aspirantes al liderazgo no necesitamegterles nuevas
recompensas para integrarlos a su coalicion simgenas, el

mantenimiento de las que poseen y su incrementbueof Entre un

lider presente con problemas para mantener el flajoecompensas
que busca, por ello, reducirlas para financiargogpios gastos, y un
lider futuro que no ofrece ajustes sino mejorass ingresos, los
miembros del selectorado preferirian dejar de sestal lider actual y
apostar por el futuro. Asi, pues, si las institne® del federalismo
fiscal confieren mayor poder de maniobra a losgdirtes politicos
provinciales que definen la oferta politica de ¢datiras y orientan
el comportamiento de los legisladores nacionalesle€ongreso,

disminuye la capacidad del presidente para ev#afofmacion de

coaliciones alternativas tanto en contra de susidees legislativas y
administrativas como a favor de su destitucionjpeio politico.

El otro mecanismo por el cual el poder de maniatealas
provincias afectaria la supervivencia presideneiéassu estimulo a la
ocurrencia de las “guerras de desgaste” (Alesidaiazen 1991) que
postergan la implementacion de politicas de estabibn
consistentes. Tal como argumentan Alesina y Drafdleml.), la
estabilizaciéon so6lo puede imponerse cuando el queta los actores
opuestos a ella de resistir su imposicion es iguahyor al costo de la
estabilizacion misma, y ese costo de resistir dipele la influencia
politica o del acceso a recursos de cada actad.:(ibil83): cuanto
mayor la influencia y el acceso a recursos, mehocosto de resistir y
mayor la capacidad de demorar la implementacida dstabilizacion
—i.e. mayor el poder de maniobra. Esta l6gica defigs de desgaste”
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es exactamente la logica de los conflictos fiscales
intergubernamentales segun la literatura de ecanqgmolitica del
federalismo fiscal: el gobierno nacional tipicaneebtisca imponer
politicas restrictivas para evitar o detener laraBpacion del déficit o
del endeudamiento; los gobiernos subnacionalesatignte buscan
eludir la imposicion de esas politicas restrictigsa mantener o
incrementar sus chances de conservar el contrgtoed¢ de sus
territorios; el gobierno nacional recurre a instemtos institucionales
unilaterales —como el poder de decreto o de treerstea discrecional
de fondos— para tratar de incrementar los costoseslstir para los
gobiernos provinciales —por ejemplo demorando erdendo el envio
de transferencias; los gobiernos provinciales recua sus propias
herramientas institucionales unilaterales para giedw diferir esos
costos de resistir —por ejemplo, a través del etmlaiento— y para
incrementar los costos para el gobierno nacionaeggir intentando
imponer sus politicas restrictivas —por ejemplotageando la
cooperacion para la formacién de quérum o la votadee iniciativas
presidenciales en el Congreso (Rodden 2003; Wibl2£85;
Bonvecchi 2005, 2010; Rodden 2006). Asi, puesasiistituciones
fiscales federales confieren poder de maniobra sa dobiernos
provinciales, éstos pueden utilizarlo para prolerejeconflicto fiscal
con el gobierno nacional hasta, eventualmenteaflwrza ceder mas
recursos, abandonar sus politicas restrictivas gfo, el limite,
renunciar ante la imposibilidad de obtener coopéracen el
Congreso.

Para determinar, entonces, si el federalismo fisdacta la
supervivencia presidencial es necesario investigar solo la
disponibilidad de transferencias intergubernamentde alta y media
discrecionalidad presidencial sino también el patkermaniobra de
los gobiernos provinciales. Hay que investigar,eefframente, la
disponibilidad para los gobiernos provinciales depacidad de
endeudamiento autbnoma —i.e. sin autorizacién gredel gobierno
nacional- y de poder de administracion discreciswdre fondos
nuevos o previamente controlados por autoridadesomaes pues
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son esa capacidad y este poder los que permitritns gobiernos
provinciales acceder a recursos con los cualesstiresia

implementacion de politicas restrictivas intentgua el gobierno
nacional. De acuerdo con el argumento anteriodosigobiernos
provinciales cuentan con estas capacidades, sur piedenaniobra
debe clasificarse como alto, y, a la inversa, ctia@jo si carecen de
ellas. Por consiguiente, cuanto mayor haya sigmeéér de maniobra
disponible para los gobiernos provinciales en wgoniacion, mayor
habria sido su capacidad de librar una “guerraedgakste” contra el
gobierno nacional —i.e. su capacidad de resistiimposicion de
politicas restrictivas y de retacear la coopera@anel Congreso.
Consistentemente con ello, la supervivencia praside solo habria
sido negativamente afectada por el federalismalfisgando el poder
de maniobra de los gobiernos provinciales en losflictos

intergubernamentales haya superado al poder de obranidel

gobierno nacional —pues solo en este caso el gumbieacional

resultaria incapaz de continuar librando la “gudealesgaste”.

La siguiente seccién pone a prueba esta hipotibsiaativa sobre
el efecto del federalismo fiscal en la supervivanpiresidencial
analizando las reglas y los resultados de las msgones entre el
gobierno nacional y los gobiernos provinciales edardistribucion y
administracion de los recursos impositivos y finaras de la
federacion argentina entre 1984 y 2004. Estas megones
constituyen el centro de interés del andlisis p@itignen como punto
focal al régimen de coparticipacion federal de iegtas en el cual se
definen las capacidades institucionales de cada devgobierno para
cobrar impuestos, recibir parte de su recaudaci@urinistrar sus
politicas de gasto y financiamiento. Se restringarglisis a este
periodo en parte por la disponibilidad de inforrdacisobre las
variables relevantes, y en parte también para menteonstante el
tipo de régimen politico y las reglas instituci@sabasicas para la
interaccion de presidentes y gobernadores: la demiacpresidencial
federal con bicameralismo asimétrico favorable ahd&lo en la
iniciacién de leyes de coparticipacion y a la Carae Diputados en
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el tramite de legislacién impositiva; y el formate ley convenio para
la discusion de leyes de coparticipacion —por al éstas deben ser
acordadas primero entre el poder ejecutivo naciptad provinciales,
luego sancionadas por el Congreso con mayoria whsaole los
miembros de cada camara, y por ultimo ratificadadas legislaturas
provinciales (Bonvecchi 2010)Para cada negociacién se analiza
impacto de sus resultados sobre los determinantéspater de
maniobra de ambos niveles de gobierno —capacidaddkudamiento
y poder de administracion sobre nuevos fondos.nBlisis muestra
que la supervivencia presidencial solo fue afectaegativamente
cuando el poder de maniobra de los gobiernos pral@s aumento
hasta superar el poder de maniobra del gobiernomec

2. FEDERALISMO FISCAL Y SUPERVIVENCIA PRESIDENCIAL EN EL
ACTUAL PERIODO DEMOCRATICO

Para analizar el efecto del federalismo fiscal sola
supervivencia presidencial a través del poder deighea de los
gobiernos nacional y provinciales se propone atjligar el indice de
poder de maniobra (IPM). El IPM tiene dos compoesntla
capacidad de endeudamiento y el poder de admii&trasobre
nuevos fondos. La capacidad de endeudamiento seedsdmo la
posibilidad legalmente reconocida de emitir deudlalipa de manera
auténoma; esta capacidad depende, por su par@osdéactores: la
ausencia de requisitos de autorizacion previa pastre nivel de
gobierno (en el caso del gobierno nacional, el @Bw compuesto
por representantes de las provincias; en el casosdarovinciales, el
Poder Ejecutivo Nacional) y la posibilidad de o&eaarantias
ejecutables por potenciales acreedores —i.e. fld@p$ondos de los

® Las asimetrias favorables a las camaras del Cemdueron instituidas en la
reforma constitucional de 1994, la cual tambiénmf@lizé el formato de ley
convenio para las leyes de coparticipacidon queavatiiizandose en la practica de
las reformas durante gobiernos constitucionaleded&934.

el
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cuales cobrar sus acreencias. La capacidad de dardento, por
consiguiente, puede tomar el valor O si un nivegydBierno requiere
autorizacién previa del otro para endeudarse yi@moetgarantias
ejecutables para ofrecer; el valor 0,5 si puedecefr garantias
ejecutables o no requiere autorizacion previa deb mivel de

gobierno para emitir deuda; y el valor 1 si pueddeeidarse sin
autorizacién previa y posee garantias ejecutatdes pfrecer a sus
acreedores.

El poder de administracion sobre nuevos fondostealcomo la
capacidad legal de cada nivel de gobierno pararastmar fondos que
fueran incorporados a su jurisdiccion como conssmaede cada
negociacion bajo analisis. Esta capacidad depepde,su parte,
siguiendo el esquema propuesto por Bonvecchi y lao®911) para
el analisis de la discrecionalidad en el manejotrd@sferencias
intergubernamentales, de si el nivel de gobiernawstion ejerce
control sobre cuatro dimensiones: reasignacioninidef como la
capacidad del receptor de modificar el destincodeécursos), timing
(definido como la capacidad para determinar libreieuando puede
gastarse el dinero), compras (definidas segun [zacidad para
libremente contratar personal y licitar la presiacde bienes y/o
servicios) y monitoreo (definida como la existefinexistencia de
actores y procedimientos externos al gobierno paizervisar las
decisiones de gasto). El poder para administravosuéondos, por
consiguiente, puede tomar el valor O si el gobiemwo controla
ninguna de esas dimensiones; el valor 0,5 si dan&lomenos dos de
esas dimensiones; y el valor 1 si controla todas dinensiones
enunciadas.

El indice de poder de maniobra pondera de iguaknaaa las dos
variables que lo componen. Esta ponderacion séfigastpor el
concepto del poder de maniobra: si éste consisk& eapacidad de un
jugador para continuar maniobrando y esta capadépende de su
acceso a fondos que le permitan financiar sus gastvitar, de ese
modo, la implementacién de politicas restrictivagfonces da lo
mismo que esos fondos se obtengan a través dalidamdéento o de
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la adquisicion de capacidad legal para administuavos fondos. Por
ello, entonces, el IPM varia entre 0 y 2 dependieded valor asumido
por cada una de sus variables constitutivas.

Es, desde ya, posible que una fuente de ingresosiesemayor
magnitud que la otra —tipicamente, el endeudamiguélos nuevos
fondos para gastar— asi como es seguro que el pedenaniobra
variard de unas provincias a otras segun esa mdgrat su vez
dependiente en parte del tamafio de las econongi@sdoLa ausencia
de informacién suficiente para los distintos deteamtes posibles del
poder de maniobra en cada provincia en este peffopide calcular
el valor del IPM en cada distrito y, por consigiénevaluar la
contribucién especifica de cada provincia a laagdn del IPM
provincial en cada episodio de negociacion analiza@omo
consecuencia de ello, sélo se calcula aqui el IBMgado para todas
las provincias.

Cabe realizar tres precisiones sobre el calculolielel. 1) Se
considera como endeudamiento tanto el voluntaas emisiones de
titulos publicos para captar fondos en el mercaglacapitales y la
contratacion de préstamos con organismos mulilterde crédito—
como el compulsivo —las emisiones de bonos paliaastcomo cuasi-
monedas, pues estos bonos estaban nominados edanua@onal y
podian eventualmente ser canjeados por esa moridaPor
limitaciones de acceso a la informacion sobre hasienes de bonos
y cuasi-monedas provinciales no fue posible catcellaiso efectivo
por parte de las provincias de su capacidad deudadgento durante
el periodo analizado. Podria utilizarse como proey ello algun
indicador de riesgo soberano del gobierno nacicradmo el
Emerging Markets Bond Index de JP Morgan— perouiwida todo
el periodo y distorsionaria la situacion de algupesvincias cuya
administracion financiera les permitié obtener laslos solidos pese
a la dependencia de sus ingresos de las transtEsermor
coparticipacién de impuestos. 3) El IPM intentataegr el efecto de
cada negociacion entre el gobierno nacional y labiegnos
provinciales sobre cada componente del indice. aljecion posible
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a ello seria que el poder de maniobra ganado emegaciacion se
mantiene en las siguientes salvo que sea formagmeutucido en
ellas —por lo cual el indice deberia ser calcukglegando los valores
de negociaciones anteriores. Pero este argumemboaigel “flypaper
effect” (Oates 1999) segun el cual los nuevos sag®btenidos en un
momento determinado por los gobiernos son asign@ddegados”) a
financiar nuevos gastos, por lo cual tipicamente egiarian
disponibles para financiar posteriores incremertogl gasto publico
ni para sustituir eventuales caidas en los ingresodransferencias
intergubernamentales —i.e. para maniobrar en stnes de conflicto
fiscal intergubernamental. De ahi que se calculéP®l para cada
negociacion desde cero.

La Tabla 4 presenta los valores del IPM y sus araptes al
final de cada una de las negociaciones entre eégubnacional y los
gobiernos provinciales sobre las reglas del fecenal fiscal
celebradas entre 1984 y 2004. Las negociaciondiz ahas fueron: la
fallida reforma de la ley de Coparticipacion de 4,981 Convenio
Financiero Transitorio de 1986; la ley de Copagrtcion de 1988; el
Pacto Fiscal de 1992; el Pacto Federal de 1993refarma
constitucional de 1994; los Compromisos Federage4399, 2000 y
2001; el Pacto Fiscal de 2002; y la ley de Respwlidad Fiscal de
2004. Se excluyeron los pactos fiscales de 1996 ley de pre-
coparticipacion de 1998 en tanto no introdujerondificaciones
sustantivas sino marginales en las reglas de llisidn de recursos
entonces vigentes.
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Tabla 4. indice de Poder de Maniobra y sus Componégs

Gobierno Nacional Gobiernos Provinciales
Capacidad dg Adminis- | IPM | Capacidad de Adminins- | IPM
Endeuda- tracién Endeuda- tracién
miento Nuevos miento Nuevos
Fondos Fondos
1984 1 1 2 0.5 0 0.5
1986 1 0.5 15 0.5 0.5 1
1988 1 0 1 0.5 1 1.5
1992 1 0.5 15 0.5 1 1.5
1993 1 0 1 0.5 1 1.5
1994 1 0 1 0.5 1 1.5
1999 1 1 2 0.5 0 0.5
2000 1 0 1 0.5 0.5 1
2001 1 0 1 1 1 2
2002 1 1 2 0.5 1 1.5
2004 1 0 1 0.5 0 0.5

Fuente: elaboracion propia.

Tal como puede apreciarse de la tabla, la capacidad
endeudamiento del gobierno nacional no varié derahfperiodo. A
pesar de que la Constitucibn Nacional confiere ee$853 al
Congreso el poder de “arreglar el pago de la deutdaor y exterior
de la Nacién” (Articulo 75, inciso 7; antes Artiol87, inciso 6), este
poder ha sido consistentemente delegado al Podeutisjo Nacional
a través de las leyes de Presupuesto Nacionalsted de las cuales
los sucesivos gobiernos han llevado a cabo de mangdnoma sus
politicas de financiamiento y apenas han informddoello a los
legisladores en ocasion de discutir el Presupudstocambio, el
poder del gobierno nacional para administrar nudgndos bajo las
reglas del régimen de coparticipacion ha experiatanimportantes
variaciones en el periodo. Con la fallida reforma ld ley de
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Coparticipacion en 1984 el gobierno nacional obtynamer para
administrar de manera altamente discrecional lasdds hasta
entonces distribuidos segun las reglas de la Le2220de 1973: la
falta de acuerdo con los gobiernos provincialesa paformar o
extender la vigencia de esta ley de Coparticipac&sultd en su
expiracion el 31 de diciembre de 1984 y, con adloJa apropiacion
por el gobierno nacional del 100% de los fondosadoppables y en
su distribucién a través de Aportes del Tesoro dvedi (ATN) —lo
cual permiti6 al gobierno nacional modificar distomalmente la
distribucion secundaria entre las provincias (Patf86). En el
Convenio Financiero Transitorio de 1986 resigndepde ese manejo
discrecional al establecerse un esquema de transfas mensuales
nominales a las provincias, pero obtuvo poder pagociar con cada
jurisdiccion la atencion de sus desequilibrios ppeestarios de 1985
(Convenio Financiero Transitorio 1986, clausula® ¢,4). Con la ley
de Coparticipacion de 1988 el gobierno nacionatipeel manejo
discrecional de 56,66% de los recursos copartitésaly apenas
conservo para el Ministerio del Interior la admirasion altamente
discrecional del Fondo de Aportes del Tesoro Nadjooonstituido
con el 1% de la masa coparticipable (Ley 23.54i8¢wdo 3). Con el
Pacto Fiscal de 1992, el Poder Ejecutivo Nacioragyrd la
apropiacion del 15% de la masa de recursos cojpatiies, pero solo
para financiar el sistema de seguridad social natia.e. un gasto de
baja discrecionalidad para el Ejecutivo. No obtler@dministraciéon
de nuevos fondos en las negociaciones del Paatalfie 1993 ni de
la reforma constitucional. En cambio, en el Compsontederal de
diciembre de 1999, el gobierno nacional consigugropiarse
integramente de la recaudacion generada por larrRafd@ributaria
sancionada en simultdneo (Leyes 25.235 y 25.23B)gUd nuevo
fondo ingres6é a su jurisdiccion por los Compromiseslerales de
2000 y 2001, pero con el Pacto Federal de 2003 lbgnsformarse
en el acreedor principal de los gobiernos proviasiay, como
consecuencia de ello, en el administrador de lasgrBmas de
Financiamiento Ordenado con los cuales se manejaniadelante los
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plazos y tasas de interés correspondientes a ladaslgrovinciales
(Ley 25.570). La Ley de Responsabilidad Fiscal eadncedio la
administracion de nuevos fondos, pero consagréaaislegal de un
poder hasta entonces ejercido por resolucionesadeetretaria de
Hacienda que los gobiernos provinciales podian aapeh sede
judicial: el poder de autorizar las emisiones deddede las provincias
(Ley 25.917, articulo 25). Movido, pues, por estasnbios en el
poder de administracion de nuevos fondos, el pddamaniobra del
gobierno nacional en conflictos fiscales fue ddereto desde la
segunda mitad de los afios 80 hasta fines de ladaédal 90, se
recuperd brevemente en 1999 para caer luego aesivainimos
durante 2000 y 2001, recobré en 2002 el maximo | npaesible

ostentado entre 1984 y 1986, el cual fue reforaadta dimension de
la capacidad de endeudamiento a través del remuisitautorizacion
por el gobierno nacional para el endeudamientasgtovincias por
la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2004, aunquédasadicion de
nuevos fondos para administracion discrecional.

El poder de maniobra de los gobiernos provincialgserimentd
oscilaciones correlativas a las del poder de maaiakel gobierno
nacional. Hasta la sancién de la Ley de RespondathilFiscal en
2004 no hubo en el nivel federal regulacion legaladcapacidad de
endeudamiento de las provincias: la Constituciodanarevio al
respecto y, dada la intensiva utilizacion del eddeuiento en
situaciones de crisis fiscal desde el siglo XIX r¢denoff et al.
2008), nunca el Congreso habia legislado sobreemla.t Como
consecuencia de ese vacio legal, los gobiernosinoiales se
arrogaron histéricamente capacidad para endeuddesemanera
autonoma y el gobierno nacional intentd acotar &b we esa
capacidad en cuanta oportunidad se le presentdocetab en la
contratacion de deudas con organismos multilateréds cuales sélo
podian, hasta los afios 2000, hacer convenios sogoloiernos de los
paises miembros, no con sus unidades subnacioAalegues, de la
fallida reforma de la ley de Coparticipacion en4.$8s provincias no
s6lo no obtuvieron nuevos fondos sino también peodi el acceso
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automatico a los recursos previamente distribudoscuerdo con el
régimen de coparticipacion establecido en la LeyY2D lo cual
afadio a la necesidad de requerir autorizaciérgdielerno nacional
para endeudarse la imposibilidad de disponer déo®mprovenientes
de la recaudacion impositiva nacional que ofrecergarantia para
contraer deuda. Desde ese minimo historico en dargie maniobra
durante 1985, los gobiernos provinciales recupargposiciones
consistentemente hasta 1999. En el Convenio Fie@ndiransitorio
de 1986 lograron poder para administrar nuevosdemar medio del
establecimiento de transferencias mensuales nagsin@llausulas
Primera y Segunday del enganche entre la politica salarial de la
administracion nacional y la de los gobiernos prowles (Clausula
Tercera), que permitia a estos Ultimos incremdotasalarios de sus
empleados en tanto el primero hiciera lo propio mnsuyos. Con
estas transferencias mensuales convenidas, lasmge®s/recuperaron
parcialmente capacidad de endeudamiento —puesopasatgisponer
de fondos que ofrecer como garantia a potencialegeadores. Con la
ley de Coparticipacion de 1988 y los pactos fiscale 1992 y 1993,
los gobiernos provinciales consiguieron poder padaninistrar de
manera altamente discrecional nuevos fondos: eB, ¥&6,66% de
la masa coparticipable; en 1992, el Fondo paradegaios Fiscales
Provinciales, el Fondo Nacional de la Vivienda (FON), el Fondo
de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI) y ebrielo de Agua
Potable; y en 1993, el incremento de la garantiasoma fija de
fondos coparticipables. En las negociaciones derntConvencion
Constituyente de 1994, los gobiernos de las pragngroductoras de
hidrocarburos lograron el reconocimiento de su sotia sobre estos
recursos y, por consiguiente, el poder para colo@r manera
autonoma regalias por su extraccion y disponetldg @onstitucion
Nacional, articulo 124). Del Compromiso Federal #899 no
obtuvieron nuevos fondos; de hecho resignaron logresos
potenciales de la Reforma Tributaria al gobierncoral a cambio de
la promesa por éste de considerar esquemas danefgion de sus
deudas. En cambio, del Compromiso Federal de 20608iguieron $
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225 millones para destinar especificamente a pmuagasociales, y
del Compromiso Federal de 2001 lograron a) la @a#oidn para
aliviar su situacién financiera a través de operaes voluntarias de
emision, colocacion o canje de deuda (Decreto B84/, Anexo |,
Clausula 9), lo cual implico el permiso para coamiin emitiendo
cuasi-monedas bajo el formato de bonos de deudanétb) la
capitalizacion por $ 1200 millones del Fondo Fiduo para el
Desarrollo Provincial para los servicios de amadian de capital de
las deudas contraidas por las provincias con dietondo (ibid.,
Segunda Addenda, Clausula 6), la cual implicé apartievos fondos
para la administracion de las deudas provinciales; la liquidacion
en Letras de Cancelaciéon de Obligaciones ProviexidlECOP) de
saldos impagos de transferencias por coparticipacdtravés de la
cual los gobiernos provinciales consiguieron reasifsescos —aunque
en bonos nacionales— para afrontar sus gastos, (@@usula 1). El
Pacto Federal de 2002 revirti6 estos avances al labpuerta para
convertir al Estado nacional en el acreedor pradaie las provincias
a cambio de asumir la renegociacion de sus deudas 2Z5.570,
Anexo, articulo 8) y de someter todo nuevo endeigt@m a la
autorizacion previa del Ministerio de Economia yBainco Central
(ibid., articulo 9), aunque a la vez otorgo a lobigrnos provinciales
nuevos fondos para administrar al incrementar & 30 parte en la
distribucion primaria del impuesto a los créditodépitos bancarios
(ibid., articulo 6). La Ley de Responsabilidad Blste 2004 ratifico
la eliminacién de la capacidad provincial para ewdese de manera
autonoma introducida en el Pacto Federal de 20@% @5.917,
articulo 25) y limito el incremento nominal del gapublico a la tasa
de aumento nominal del PBI —salvo por el gast;m&nestructura y el
financiado por deudas con organismos multilatergles en virtud de
la misma ley, s6lo podia ser autorizado por el goloi nacional (ibid.,
articulo 10). Por consiguiente, el poder de mamial® las provincias,
que alcanz6 su minimo historico en 1984, se reéudesde 1986
hasta fines de los afios 90, retorné al minimo hcstocon el
Compromiso Federal de 1999, se recuperd a pattiCdspromiso
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Federal de 2000 hasta su pico historico en el Comiso Federal de
2001, recayo a los niveles de los 90 en el Padtiereede 2002, y
retornd finalmente al minimo histérico con la Ley Responsabilidad
Fiscal de 2004.

La Figura 1 muestra la evolucion del indice de Pa@eManiobra
para el gobierno nacional y los gobiernos proviesiaTal como
puede observarse, las crisis econdmicas cuyo idetgtecedié a la
renuncia de los presidentes Alfonsin y de la Ruar@ron cuando el
poder de maniobra de los gobiernos provincialegrsupl poder de
maniobra del gobierno nacional. Asimismo, puedeagprse también
que las crisis y las renuncias presidenciales fuprecedidas por un
incremento del poder de maniobra de las provinggasuna
disminucién del poder de maniobra del gobierno oradi pero —
como muestran el aumento del IPM de las provingilssimultanea
caida del IPM nacional en 2000- ni ese incrementoesta
disminucién resultaron suficientes, por si mismpara crear las
condiciones bajo las cuales las crisis econdmicés gaida de los
presidentes tuvieron lugar. En definitiva, pues, ilastituciones del
federalismo fiscal soOlo afectaron negativamentesilgervivencia
presidencial cuando generaron simultdneamente itessiltados:
incrementos en el poder de maniobra de los golsepnovinciales,
caidas en el poder de maniobra del gobierno ndcignaomo
consecuencia de esos cambios, mayor poder de man@los
gobiernos provinciales que al gobierno nacional.taEgue,
exactamente, la combinacion que tuvo lugar en 1@&tdo en la
negociacion de la Ley 23.548 el gobierno nacioredi&c a los
provinciales el manejo del 56.66% de la recaudaaion obtener
nuevos fondos a cambio, y en 2001 cuando tambigrcanseguir
nuevos fondos el gobierno nacional autoriz6 a losvipciales a
incrementar su endeudamiento y les concedid resueso LECOP
para financiar sus gastos. Un mayor poder de memidé gobierno
nacional en los conflictos fiscales intergubernatales, en cambio,
no tuvo efecto negativo sobre la supervivenciaipeesial pese a la
persistencia de contextos econdmicos criticosredigente Alfonsin
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logré sobrevivir afios de inflacion alta y recurssménte volatil

mientras goz6 de un poder de maniobra elevado dél5IMP) a

méaximo (2 del IPM); y los presidentes de la Rua whé&lde

consiguieron atravesar un afio de recesion y afistal cada uno
mientras disfrutaron del maximo poder de maniolwsiljppe para el
gobierno nacional. La estabilidad en el poder deiobsa de ambos
niveles de gobierno tampoco afectdé negativamentaupgervivencia
presidencial pese a que el poder de maniobra degdiernos

provinciales fuera mayor al del gobierno naciotellfue el caso en la
segunda mitad de los afios 90 cuando los nuevosdoneél flujo de

recursos garantizado obtenidos por los gobiernogimiales en los
pactos fiscales incrementaron su poder de manipbraencima de
aquel del gobierno nacional sin correlativamendeicer este ultimo.

Estos patrones son consistentes con las expestaté@icas
especificadas en la seccion anterior. Las crisgn@unicas y las
renuncias presidenciales ocurrieron cuando losegoebs provinciales
ganaron poder para financiar, a través del endeledéony la
administracion discrecional de nuevos fondos, siefiga de desgaste”
contra un gobierno nacional que buscaba imponétiqas restrictivas
pero carecia de recursos frescos para distribuarasn de formar una
coalicion favorable a esas politicas. En contrakie, presidentes
lograron sobrevivir a crisis econdémicas, 0 pudierseguir
maniobrando en las negociaciones fiscales con lobiemgos
provinciales en buenos tiempos econdémicos, miertoasaron con
capacidad para endeudarse y con fondos nuevosnper@ambiar por
cooperacion de los gobiernos provinciales. El falitmo fiscal,
entonces, solo habria afectado negativamente kenguencia de los
presidentes argentinos cuando el mayor poder daobrande los
gobiernos provinciales en los conflictos interguaenentales les
permiti6 no solo resistir exitosamente la ofensi@ gobierno
nacional para imponerles politicas restrictiva® sammbién forzar al
gobierno nacional a hacerse cargo de los desedodibnancieros y
presupuestarios de las provincias. Tal fue, emiliefa, la forma de
salida de las crisis econémicas que precedieromsarénuncias
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presidenciales en este periodo: los acuerdos depaswmacion de
deudas y créditos entre los gobiernos nacionabyipciales a partir
del Pacto Fiscal de 1992 por los cuales el gobieawional saneé las
finanzas provinciales incurriendo en pérdidas sea@e sus propias
cuentas, y el rescate de las deudas publicas yuasi-monedas
provinciales por el gobierno nacional a partir Fatto Fiscal de 2002
(Bonvecchi 2005, 2010).

Figura 1. Evolucion del indice de Poder de Maniobrasobierno
Nacional y Gobiernos Provinciales, 1984-2004

2,5
Hiperinflacion !
2 |
e |PM
1,5 Gobierno
Nacional
1
05 - \—.—IPM
Colapso Gobiernos
Convertibilidad Provinciales
O T T T T T T T T T T 1
19841986 19881992 19931994 199920002001 2002 2004

Fuente: elaboracion propia sobre la Tabla 4.

Discusion
Estos argumentos e informaciones sobre los efecek
federalismo fiscal en la supervivencia de los plesies argentinos
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son susceptibles de al menos tres objeciones. Enaefere al
mecanismo causal por el cual el federalismo fisgf@ctaria la
supervivencia presidencial: ¢Por qué la obtencidmiqgs gobiernos
provinciales de un mayor poder de maniobra qu®lelegno nacional
en los conflictos fiscales resultaria necesariaeentla caida de los
presidentes? Otra objecidn concierne a la infleerde las crisis
econdmicas que precedieron a las caidas de lagdgméss: ¢ Son estas
crisis la explicacion del mayor poder de maniobealak gobiernos
provinciales y, por ende, la razéon ultima de lasdas de los
presidente$?La tercera objecién apunta al contexto partidariqque
tuvieron lugar las caidas: ¢Habrd sido la condigcidnoritaria de
presidentes radicales enfrentados a un Congresas/gobernaciones
provinciales con mayoria peronista la causa denmwosibilidad para
obtener cooperacion en la implementacion de pafitrestrictivas v,
por ende, la razdn ultima de sus caidas?

La obtencidn por los gobiernos provinciales de @aywon poder de
maniobra que el gobierno nacional en los conflictiscales
intergubernamentales resultaria en la caida derksidentes porque
les permitiria desconectar —siquiera de maneraigbayfo de corto
plazo— sus flujos de ingresos de la decision dismnal de los
presidentes y, por ello, reduciria su riesgo deegeluidos de futuras
coaliciones alternativas. Los gobernadores y léssjpartidarios de
las provincias argentinas son selectores del petada traves de su
control sobre la seleccion de candidatos (De Luigd €001) y sobre
las carreras politicas de los legisladores (Jo@@2)2Dueden influir en
la oferta de candidaturas y comandar a la mayeris diputados y
senadores nacionales cuya cooperacion los presglaptesitan para
aprobar su agenda legislativa y para evitar sutdesin por juicio

® Las crisis econémicas pueden debilitar a los gesses en numerosos frentes
— tales como el control de sus partidos o coalasafe gobierno, la opinién publica,
la productividad legislativa, el crédito internatad, etc. Lo que se discute aqui es
Unicamente el nexo entre las crisis econdmicaspp@ér de maniobra en conflictos
fiscales intergubernamentales antes postulado c@isiéreo para la supervivencia
de los presidentes en su cargo.
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politico. En un federalismo asimétrico y desequalidm como el
argentino, la cooperacion de los gobernadorestsetscse consigue
distribuyendo recursos fiscales a sus provincias fpera de lo
previsto en el régimen de coparticipacion —i.e. fpera de los flujos
cuya recepcion estaria asegurada por ley. Mientmgresidentes
contaron con una masa de recursos de media oistt@aonalidad
para distribuir, obtuvieron cooperacion en el Cesgr—sea porque el
crecimiento de la economia alimentaba el fondo condé Ila
recaudacion impositiva, porque el aumento de lasaciones nutria
al Tesoro Nacional, o porque el acceso al mercatinacional de
capitales o a la asistencia de los organismos lateltales permitia
endeudarse para financiar el gasto publico. A nzedice estas fuentes
de financiamiento de los pagos coalicionales empeaza secarse, los
gobiernos provinciales buscaron asegurarse prirakrlxceso a las
fuentes todavia disponibles, y luego la aperturdudates sustitutas.
Asi presionaron a Alfonsin en cuanto el Plan Algnapezé a hacer
agua en 1986 y la inflacién y el estancamientornet@n en 1987:
primero, para restaurar el régimen de coparticgragiterminar con la
distribucion discrecional de ATN que lo habia reEmado con la
caducidad de la Ley 20.221; luego para que emitieres del Tesoro
Nacional y autorizara la emision de bonos proviesiy redescuentos
a los bancos provinciales. La emision monetarialt@ste, en un
contexto de clausura del acceso al mercado deategitpésimos
precios internacionales de las exportaciones yiaftacién inercial,
fue el combustible de la crisis hiperinflacionagae indujo al
presidente Alfonsin a adelantar las eleccionesladicel estado de
sitio, y finalmente renunciar a su cargo ante la o¢ saqueos y
violencia y la reticencia del presidente electol@&aMenem y su
partido para cooperar en la implementacion de ograma de ajuste.
Con la misma logica, cuando entre fines de 200@&giados de 2001
fueron fracasando una tras otra las iniciativas pastener el régimen
de convertibilidad, los gobernadores presionaroprasidente de la
Rua: primero, para obtener nuevos fondos con qguandiar
programas de asistencia social que paliaran leegaby el desempleo
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en el tercer afio consecutivo de recesion; y ludgananera decisiva,
para conseguir ayuda federal para la reestructuraie sus deudas y
autorizacion para continuar emitiendo cuasi-mongdaslizarlas en
el pago de obligaciones impositivas. Estas congesio en un
contexto de depresion econdémica, los peores préatiesiacionales
de exportaciones argentinas en la historia y nateso al mercado
voluntario de capitales, contribuyeron a empeaarexpectativas de
recuperacion economica, a complicar la recepcioasigencia de los
organismos multilaterales de crédito y a aceleaacrlsis bancaria
cuya agudizacion en diciembre de 2001 derivo, o®a, en la
renuncia del presidente ante la ola de saqueosolgndgia y la
reticencia de la mayoria peronista en el Congresa pooperar en la
implementacién de nuevas medidas de ajuste econdmims
presidentes, entonces, cayeron en este periodocdiimo cuando el
poder de maniobra obtenido por los gobernadoresegociaciones
fiscales permiti6 a éstos continuar, siquiera encetto plazo,
financiando sus gastos y el gobierno nacional pecdipacidad de
ofrecer, de manera creible, nuevos flujos de fondoa que
recompensar su cooperacion en el Congreso.

Las crisis econdmicas animaron efectivamente, ém gsriodo

democratico, a los gobiernos provinciales a pghearun aumento en
su poder de maniobra en conflictos fiscales inteeguamentales.

" Es probable que esta reticencia, tanto en 198% em?2001, haya estado
vinculada con el hecho de que el PJ venia de gdeeciones a costa del entonces
partido gobernante y, como consecuencia de ellodrigpo evaluar como
excesivamente costosa la cooperacién con el gabiemla implementacién de
nuevas medidas de ajuste econdmico. Sin embarg®) éambién triunfé en las
elecciones de 1987 y a continuacion cooperd cogoblerno de Alfonsin en la
sancion de las reformas impositivas y de promouaidnstrial de 1987 y 1988; asi
como también colabord con el gobierno de la Aliaezda aprobacion de la ley de
intangibilidad de los depésitos y los acuerdosafiss federales en noviembre de
2001. Su reticencia a seguir cooperando con medieaguste econémico fue, en
ambos casos, posterior a las negociaciones fiséadkesales que resultaron en un
incremento del poder de maniobra de los gobiermosinxiales por encima del
poder de maniobra del gobierno nacional.
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Pero, como mostraron los analisis de largo plassgmtados en la
seccion 1, no siempre las crisis econOmicas denvan caidas de
presidentes. Y, como muestra Eaton (2001) en sarizglel régimen
de coparticipacion federal, no siempre los camkeioseste régimen
tuvieron lugar motivados por crisis econOmicas eisuttaron

invariablemente en un mayor poder de maniobra |zarajobiernos

provinciales: ejemplos de lo primero son las refsrde 1947, 1958,
1973, 1992, 1993 y 1994; ejemplos de lo segundesteblecimiento
mismo del régimen en 1934 y las reformas de 19830,11984, 1999,
2002 y 2004 —aunque las dos primeras ocurrieron begimenes
autoritarios (Eaton 2004). Que en estos dos casogaidas de
presidentes en el actual periodo democratico less ceconOmicas
hayan motivado los conflictos fiscales de los caidtes gobiernos
provinciales emergieron con mayor poder de manighoa gobiernos
nacionales perdieron margen para continuar finadoa la

cooperacion de los gobernadores no constituiritpners, evidencia
suficiente de que las crisis econdmicas sean laacaitima de las
caidas de los presidentes, ni de que el federalissoal haya sido
apenas una correa de transmision.

Tampoco la condicién minoritaria de los presideméggginciantes
puede sostenerse como variable explicativa exdégenaus caidas.
Tanto Alfonsin como de la Rua enfrentaron desdmmilienzo de sus
mandatos mayorias peronistas en el Senado y lasingias,
gobernaron en contextos de crisis econdmica en epoocde
agudizacion, y concedieron mayor poder de manialdos gobiernos
provinciales en negociaciones fiscales —pero Alfondogro
mantenerse en su cargo cinco afios y medio y déidaaRenas dos
afos. Esa condicién minoritaria de los presidergagmnces, no fue
eficaz para inducirlos a renunciar en cualquier @wim Sino solo
cuando perdieron los recursos para continuar fiaado la
cooperacion de los gobernadores y los legisladares Congreso.
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3. CONCLUSIONES

La relacion entre federalismo fiscal y supervivangresidencial
en Argentina durante el actual periodo democraticestra patrones
hasta ahora no detectados en el andlisis de langeidn historica.
Entre 1984 y 2004, las instituciones del federadidiacal afectaron
negativamente la supervivencia de los presidengsndo, en
contextos de crisis econOmica, confirieron a losbigmos
provinciales mayor poder de maniobra en los cdoflicfiscales
intergubernamentales que al gobierno nacionalfdet@ negativo del
federalismo fiscal en la supervivencia de los piesies en su cargo
ha sido, entonces, durante este periodo, condicétavigencia de
condiciones de crisis econdmica que dificultarogadierno nacional
el acceso a nuevos fondos —ya por la via del eraeiedto, ya por la
de la recaudacion impositiva. En tales contextosri#s economica,
el gobierno nacional perdié recursos para mantenevoperacion de
los gobiernos provinciales y los legisladores naalies y concedio en
su lugar capacidad institucional a las provinciaginanciarse de
manera autbnoma. Las provincias hicieron uso daayor poder de
maniobra para resistir la imposiciéon de politicastrictivas por parte
del gobierno nacional y, de ese modo, contribuyexomgravar las
crisis fiscales y financieras en curso. Disminuidws su poder de
maniobra y por ello imposibilitados de obtener @rapién de
gobernadores y legisladores ya no sélo en la imghacion de
politicas de ajuste sino también en el manteniriel@ orden, los
presidentes de turno durante estas crisis renamcisu cargd.Sin
embargo, tal como emerge del analisis cuantitaterdargo plazo, ni
este efecto negativo del federalismo fiscal en Ugesvivencia
presidencial condicionado a las crisis econdmioagl mecanismo
causal del poder de maniobra en la “guerra de desgantre
gobierno nacional y gobiernos provinciales parebaber estado

8 Los patrones aqui identificados se encuentrandedgs, limitados en su
validez por el problema de tener demasiadas vasapara dar cuenta de pocos
casos.
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presentes en la mayoria de los casos histéricoscaldas de
presidentes.

La aparente ausencia de esta relacion causal largka duracion
histérica argentina podria explicarse de al merass rdaneras. Una
seria metodologica: la diferencia en las formagpkracionalizar las
instituciones del federalismo fiscal. Mientras eas | andlisis
cuantitativos de la serie histérica de presidef@ssnstituciones del
federalismo fiscal fueron operacionalizadas comocd#atidad de
transferencias de alta y media discrecionalidaghoditbles para el
presidente de turno, en el analisis del poder deiohea de ambos
niveles de gobierno en el actual periodo democratse
operacionaliz6 al federalismo fiscal poniendo elcofoen las
capacidades institucionales para el endeudamiemtéon@mo y la
administracion discrecional de nuevos fondos. Serias, necesario
replicar los analisis de la serie histérica cora estgunda forma de
operacionalizacion del federalismo fiscal paraldstar si la relacion
detectada para el periodo 1984-2004 se corrobondiéa para la
larga duracién.

Otra explicacion posible seria la escasa coincideec la serie
histérica de las dos condiciones que el estudioadahal periodo
democratico muestra como deletéreas para la swpapia
presidencial: el incremento del poder de maniol@dod gobiernos
provinciales por encima del poder de maniobra déiegno nacional
y la existencia de un contexto de crisis economieadificulte a este
altimo su recuperacién. Las fuentes secundarias strare la
coincidencia de ambas condiciones en 1862, 1835, 1989 y 2001
—casos que derivaron en la renuncia de los prdsslete turno. No
obstante, tal coincidencia de condiciones no sistragen las caidas
de presidentes en 1930, 1943, 1944, 1955, 1964, 19v0, 1971,
1976, 1981 y 1982. Ello sugiere que ni las crigisnémicas, ni el
incremento del poder de maniobra de los gobiermosginriales por
encima del poder de maniobra del gobierno naciosatian
condiciones necesarias ni suficientes para la aiédas presidentes.
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Estos han caido independientemente de las crisigdadcas y de su
derrota en las negociaciones fiscales.

¢Implica ello que el federalismo fiscal no ha deeteefecto
negativo en la supervivencia presidencial en tagitopoder de
maniobra del gobierno nacional se mantenga pomenciel de los
gobiernos provinciales? La experiencia histériqgieng una respuesta
positiva, pero también indica que tal estado desxa®nstituye un
equilibrio inestable. En el origen de esa inesiddnl no estarian,
entonces, solo las instituciones del federalismacafisino también las
del federalismo politico, asi como la desigual ddta de factores
entre las provincias argentinas que las numerosasurentes y
reconocidamente volatiles— experiencias de cemacbn politica y
fiscal no han conseguido revertir. EI dominio fisgdinanciero del
gobierno nacional sobre los provinciales instau@goncipios de los
aflos 2000 no constituiria, entonces, un cambicédenen sino una
tregua, fatalmente transitoria, en la “guerra desgdste” fiscal
argentina. Cabe desear, pues, que cuando el ddatim® a la puerta,
el presidente a quien le toque abrirla no tengaocperspectiva la
travesia por el desierto sin al menos un oasisalogfdescarse.
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APENDICE: DETERMINANTES POTENCIALES DE LA SUPERVIVENCIA
POLITICA DE LOS PRESIDENTES, 1854-2007

Presidente | Variacion PBI Transferencias Variacion
por Habitante | Intergubernamentales| W/S (%)
- $ de 1993 de Alta y Media
(%) Discrecionalidad (Q)

Urquiza 3.16 1 0
Derqui -3.19 1 -50
Mitre 18.77 1 -24

Sarmiento 4.65 1 36
Avellaneda -3.04 1 0
Roca 50.54 4 -60
J. Celman 10.38 5 150
Pellegrini 6.33 3 100
Séaenz Pefia 14.9 3 -60
J.E. Uriburu -4.31 2 0
Roca 17.65 1 -17
Quintana 10.15 1 0
F. Alcorta 5.65 1 0
Séaenz Pefia -14.73 1 20.4
de la Plaza -7.71 1 0

Yrigoyen 17.8 2 0
Alvear 19.7 2 0

Yrigoyen -5 2 -50

J.F. Uriburu -8.64 1 -83.3
Justo 15.43 3 0
Ortiz 5.49 3 0

Castillo -2.2 3 -28

Rawson 0 3 0

Ramirez 9.55 3 0
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Farrell 1.45 3 36
Perdn 12.1 6 0
Lonardi 0 4 0
Aramburu 4.33 4 -33.6
Frondizi 6.83 7 -43
Guido -6.88 7 0
lllia 15.85 7 -50
Ongania 15.55 7 -83.5
Levingston 2.09 7 -80.2
Lanusse 0.36 7 0
Campora 0 7 -50
Lastiri 0 7 0
Perén 1.98 8 -50
M. de Perén -2.2 8 -36
Videla 5.27 10 -33
Viola -6.85 10 -75
Galtieri -4.44 10 -80.2
Bignone 2.63 10 0
Alfonsin -12.06 9 -50
Menem 32.46 13 0
de la Rua -9.38 8 -75
Puerta 0 8
R. Saa 0 8 -80
Camaifio 0 8
Duhalde -4.84 9 -72.3
Kirchner 34.98 10 50.6

Fuente: elaboracion propia sobre datos de Fer(@89) para PBI por Habitante;
Burgin (1946), Porto (1990, 2004), Gerchunoff et(2008) y Bonvecchi y Lodola
(2011) para transferencias intergubernamentalé&ptgna (1977), Rouquié (1981,
1982), Potash (1969, 1984, 1994), Novaro y Pale(gi®3) y Molinelli et al.
(1998) para coaliciones y selectorados.






TRASFERENCIAS FEDERALES Y COMPETITIVIDAD
ELECTORAL: LA VENTAJA OFICIALISTA DE GOBERNADORES
EN PROVINCIAS RENTISTICAS (1983-2011)

Carlos Gervasoni

¢ Tiene el federalismo fiscal argentino consecusneiectorales?
Es razonable presumir que si, dado que el sentdalc y una
abundante literatura politolégica sugieren que lantidad vy
procedencia de los recursos fiscales con los geletawn gobernante
(subnacional) es uno de los determinantes de sungesio electoral.

Tal presuncidon se fortalece si se considera qu&a ekrgentina
contemporanea 1) la mayor parte del gasto publiowvincial es
financiado via transferencias federales y 2) lgtasede distribucion
de tales transferencias establecen un repartonexdi@ e inusualmente
asimétrico. “Extremadamente” porque algunas proaseciben —per
capita y como porcentaje de su producto— transt@asnfederales
muy superiores a las de otras. “Inusualmente” porgqun acentuada
asimetria encuentra escasos paralelos en lasuaisties fiscales de
otras federaciones.

En efecto, tomando como indicador las transferenteaerales
per capitaa los gobiernos provinciales en todo conceptodissitos
mas favorecidos (La Rioja, Santa Cruz o Tierra @&elego,
dependiendo del afio) han recibidogilete a ocho veces mas dinero
por habitanteque el menos favorecido (la provincia de Buenaog®i

" Este trabajo se ha beneficiado de los comentdgb®r. Alberto Porto y de
varios asistentes al 16° Seminario de FederalisisocaF “Consecuencias del
Funcionamiento del Federalismo Argentino”. Univéasl Nacional de la Plata, 17
de Abril de 2013. Mi agradecimiento a ellos y a BesnBieda y Maria Marta
Maroto, que se desempefiaron como (excelentesprasistde investigacion.
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si se deja de lado el peculiar caso de la Ciudadrmma de Buenos
Aires).

Dado que las competencias propias de las provinsias
esencialmente las mismas en los 23 distritos (yuema medida en la
CABA), la sefialada asimetria en la distribucionuséaria de las
transferencias federales implica que algunos galnées provinciales
cuentan con recursos fiscales muy superiores ddastros sin tener,
como contrapartida, obligaciones mayores con shergados.

Es razonable suponer que, entre otros efectos, elativa
abundancia o escasez de recursos fiscales de dam@as tendra
consecuencias sobre la competencia electoral. Eicyar, sera mas
sencillo ganar elecciones para los oficialismosebelados con
generosas transferencias federales que para aguglie reciben
menos recursos de este tipo.

El objetivo central de este trabajo es establaaexiste tal ventaja
electoral y estimar su magnitud. En la primera isecse analiza la
relevancia tedrica y normativa de la cuestion.&selgunda se resume
la literatura existente al respecto. La terceraciéacrecurre a un
analisis estadistico de los resultados electordédsactual periodo
democratico para establecer el posible impacto atage las
transferencias federales sobre el desempefio eakcte los
oficialismos provinciales. Se concluye con un resande los
hallazgos empiricos y con una reflexiébn sobre guifitado para la
competencia democratica subnacional.

1. TRANSFERENCIAS FEDERALES, VENTAJA ELECTORAL DEL
OFICIALISMO Y DEMOCRACIA SUBNACIONAL

La fuerte asimetria en la distribucion secundadada$ recursos
federales entre las provincias argentinas no rekpam criterios
redistributivos claros, y se origina en parte enfactor politico:
reciben mas las provincias mas sobre-representadas congreso
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(Gibson y Calvo 2000; Porto y Sanguinetti 2001)i, A®r ejemplo,
las pequefas y muy ricas Santa Cruz y Tierra degéuecibe en un
afo tipico tres a cuatro veces mas dinero peragpi las mucho mas
pobres (pero mas pobladas y menos sobre-repreashtifisiones,
Salta y Tucuman. A esta inequidad econémica tealtalel actual
sistema se agrega una inequidad politico-elect@aia mas facil
gobernar y ganar elecciones para los oficialismz€alimente
aventajados que para los demas. En el limite, ppedsarse que un
partido gobernante en una provincia fuertementesididala por el
federalismo fiscal es electoralmente invencible.

Un rapido repaso de la evidencia desde 1983 pararagestra
que en siete provincias argentinas el mismo paittialoganado las
ocho elecciones para gobernador que ocurrierorede38B8 a 2011, lo
cual supone siete reelecciones consecutivas (Farmaiguy, La
Pampa, La Rioja, Neuquén, San Luis y Santa Cruzsta lista se
agrega Santiago del Estero, donde si hubo rotaadmsolo luego de
una intervencion federal: el partido gobernantecaufie desalojado
electoralmente del poder. Si, segun la famosa frdseAdam
Przeworski, “la democracia es un sistema en el Iggepartidos
(gobernantes) pierden elecciones”, pareciera quedettcio de las
provincias argentinas no son demaocraticas.

Este predominio electoral es sospechoso. No o@nrenuchas
otras provincias, como Cdordoba, Chaco, Entre Ribkegdoza, y no
ocurre en casi ningun pais democratico, en lossuzd poco habitual
gue la misma fuerza politica sea reelegida mas de43veces. En
otras palabras, los gobernadores de Formosa, SarolLsanta Cruz
logran hazafas electorales que les son esquivas présidentes de
Argentina, Brasil, Chile, Estados Unidos o Urugyag los primeros
ministros de Alemania, Espafa, Gran Bretaila o Nu®landa. La
sospecha se extiende cuando se nota que muchas geolincias
electoralmente hegemonicas no son especialmenspgyas ni estan
especialmente bien gobernadas. Nada indica quedsarrha Rioja 0
Santa Cruz tengan partidos gobernantes mas efedjwve Cérdoba,
Entre Rios o Mendoza. Sin embargo, los gobernadibeetas tres



82 GERVASONI

primeras siempre logran la reeleccion de sus pariig generalmente
la propia) mientras que los de las segundas nertigal triunfo
asegurado, y con cierta frecuencia no lo logran.

Esta regularidad empirica tiene relevancia tedpicalo menos
para tres campos de investigacion en la ciencigiqaol Primero y
mas obviamente para la literatura sobre comportamielectoral.
Aunque el foco de la misma es generalmente el ithay existen
enfoques que toman como unidad de analisis a lesegpa-como
buena parte de la literatura sobre voto econonico €jemplo Powell
y Whitten 1993)- y sus unidades subnacionales,uyeddo las
provincias argentinas (Porto y Porto 2000, Remmé&glmeau 2003,
Bonvecchi y Lodola 2011, Jones, Meloni y Tommasi20Parte de
esta literatura ha también considerado el rol etattde Ila
discrecionalidad en las transferencias federalesjuyendo la
posibilidad de que los votantes apoyen —aun causapreferencias
sinceras— a los representantes locales del pagbternante a nivel
nacional para evitar un castigo fiscal del gobidederal a su distrito
(tal argumento ha sido propuesto por Diaz-CayeMagaloni y
Weingast [2003] en el contexto de la hegemoniatarién México, y
puede razonablemente ser extendido al caso deicidlistno
argentino, que ha dominado la presidencia y la miayde las
provincias desde 1989). Aun si los factores querdehan el voto de
una u otra forma terminan ejerciendo su influereiravés de los
votantes individuales, aquellos que se observanival de pais o
provincia, como el desempefio econdmico o las teams€ias fiscales
estudiadas en este trabajo, se prestan mas fatdna¢ranalisis a
través de resultados electorales agregados.

En segundo lugar, el tema tratado en este papeterenta muy
significativa literatura sobreincumbency advantaggo ventaja
oficialista), desarrollada fundamentalmente a paiei la experiencia
de los legisladores estadounidenses (Erikson 1Gélman y King
1990,Ansolabehere y Snyder 200pgro tedricamente relevante para
otros cargos electivos (por ejemplo la presidendayhew 2008) y
otros paises. ¢ Tienen quiénes ocupan un cargoamaja electoral
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inherente sobre quiénes buscan reemplazarlos?dratlira original

sobre el congreso estadounidense ha documentadcrasente

ventaja que ha hecho casi imposible que un corsgaesandidato a su
reeleccion sea derrotado. Aunque tal ventaja depsaduramente de
factores contextuales al pais, al tipo de sistdeagal y al cargo, la
idea de que los beneficios de ocupar el gobiermolgmu traducirse en
una ventaja electoral es muy razonable. En el gtmtele las

provincias argentinas la presuncion de una imptataentaja del

oficialismo encuentra claros fundamentos. Desdaielo del actual

periodo democratico los partidos gobernantes hgnadio mantenerse
en el poder practicamente en el 80% de las eleesipnovinciales

(Schiumerini y Page 2012). La debilidad de la demdea en varias
provincias argentinas ha sido atribuida a las yantéicialistas en

términos de fondos de campafa, acceso a recurdosstielo y

cobertura mediatica (Gervasoni 2011).

La tercera literatura relevante a la que el presemhbajo
contribuye es, justamente, la vinculada a los regéa politicos
provinciales (Cornelius et al. 1999; Hernandez ¥al@000; Gibson
2005; Gervasoni 2010a). Como sugiere la frase dewRrrski citada
mas arriba, no hay real democracia si, aun habigrattidos y
elecciones, el oficialismo no puede ser derrotétiaa reciente rama
de la literatura sobre regimenes politicos se Macado en aquellos
gue combinan instituciones electorales democrataas practicas
autoritarias que sesgan la competencia politicaenente a favor del
oficialismo. Estos “regimenes hibridos” (Karl 199%an sido
estudiados en profundidad bajo diferentes nombtales como
“democracias iliberales” (Zakaria  1997), “autoriganos
competitivos” (Levitsky y Way 2002), “semi-demodas’ (Ottaway
2003) y “autoritarismos electorales” (Schedler 20Q& falta de un
level playing field o lo que entre nosotros llamariamos una “cancha
inclinada”, es una caracteristica central de eseggmenes: hay
competencia politica y electoral —-lo cual evoca gemées
democréticas— pero en los hechos el actual camfiena tantas
ventajas que es practicamente imposible vencegué genera una
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hegemonia tipicamente autoritaria. La ventaja aifgta, cuando es de
gran magnitud, erosiona y hasta destruye la demiacra

Normativamente, nos encontramos frente a una situan la que
el disefio de nuestro federalismo fiscal podria resta solo
distribuyendo recursos en forma territorialmentguntativa, sino que
también estaria generando resultados electoraléstigamente
asegurados para algunos oficialismos provinciaEmsolidando
ventajas oficialistas de gran magnitud Yy, conseemeente,
contribuyendo a que algunas de nuestras provinegas mucho
menos democraticas de lo que sus constituciones Gohstitucion
Nacional mandan.

2. EL ESTADO DE LA CUESTION

Los resultados electorales a nivel provincial halo sinalizados
en Argentina, a veces prestando atencion al desengsd partido del
presidente (por ejemplo Remmer y Gélineau 2003,vBorhi y
Lodola 2011) o al del PJ y la UCR (por ejemplo ©aiv Murillo
2004) pero no al desempefio del oficialismo prowainéstos estudios
tipicamente enfatizan la performance macroecondommeonal y
también variables fiscales como las que se anaémaeste paper: se
espera que los resultados sean mejores (paracellisfhonaciona)
en los distritos que reciben mas apoyo financieszld Buenos Aires.

El voto por el oficialismoprovincial ha sido objeto de por lo
menos dos trabajos. Porto y Porto 2000 estimaiaa, l|as elecciones
de 1987, 1991 y 1995, un modelo que incluye la imgaacion, pero
no en términos de transferencias absolutas, sinsudeariacion
porcentual temporal. Bajo tal operacionalizaciostaevariable no
ejerce el efecto positivo esperado sobre el votofigalismo (como
si lo hacen la variacion en el gasto provinciatdgital y, anticipando
un resultado de los analisis presentados mas aegelanpertenencia
del gobernador al mismo partido del presidente). deoparte Jones,
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Meloni y Tommasi (2012), encuentran que los vowrdgegentinos
recompensan electoralmente el gasto fiscal, edpeige si el mismo
es financiado via transferencias fiscales.

En conjunto, estos trabajos focalizan las explaaes en variables
de naturaleza macroecondémica (tales como el desempl la
inflacién), de naturaleza fiscal (tales como lams$ferencias federales
o el gasto provincial) y de naturaleza politica r(pgemplo la
coincidencia o no entre el oficialismo provinciaklnacional). Los
modelos tedricos y estadisticos que se prestanaid@® destacan
factores de los tres tipos, focalizando la ateneidros fiscales y, en
particular, en el tamafo relativo de las transfeieenfederales (esto
es, relativo al tamafio de la economia provincial).

La frecuente reeleccion de los oficialismos prowles argentinos
y algunos sorprendentemente altos margenes deiaibian llevado a
varios estudiosos a sugerir que existen ventajdsofieialismo
estructurales, similares a las que dieron origda kteratura sobre
incumbency advantagen los EUA. Una trabajo reciente intenta
estimar el tamafo de tal ventaja para los gobereadargentinos
(Schiumerini 2013), y preliminarmente la colocareel 13% y 18%
como promedio para el periodo 1987-2b14dependiendo del
estimador estadistico utilizado— pero con variagsoimportantes
entre provincias y con tendencia temporalmente nafcdge. “Los
oficialismos corren con ventaja. El andlisis escth de los
resultados electorales confirmd lo que el analigiscriptivo nos su-
geria: la cancha esta inclinada. En las elecciangsbernador, los
oficialismos obtienen importantes beneficios eledes de su po-
sicion institucional” (Schiumerini y Page 2012).

Si los altos margenes de victoria del oficialismo earias
provincias argentinas reflejan niveles elevadossirueturales de
incumbency advantages inevitable concluir que la democracia se
encuentra amenazada en esos distritos. Un andéisiss regimenes

! Comunicacién personal con Luis Schiumerini, 15bigl de 2013.
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politicos provinciales identifica dos dimensionasge ¢estructuran la
diferencia entre las provincias mas y menos dertioaga laventaja
del oficialismoy larepresion “blanda” (Gervasoni 2011). La primera
es producto fundamentalmente del mucho mayor acdesalgunos
oficialismos provinciales a fondos de campafia, rsxiestatales de
todo tipo y a una cobertura mediatica favorableFlgura 1 muestra
una estimacion de la posicion relativa de las mwas en ambos
factores para el periodo gubernamental 20032QGi5 provincias de
Formosa, Jujuy, San Luis y Santa Cruz aparecen @muéllas con
mayor ventaja oficialista. No resulta extrafio ené@que en ninguna
de ellas el partido gobernante haya sido desalagéetioralmente de
la gobernacion en los treinta afios transcurridsdel@983.

En resumen, aunque con diferentes focos y énfasigstudiosos
de los resultados electorales, la ventaja ofi¢alis la democracia
subnacional han detectado el mismo sindrome enoujurdo de
provincias: la permanencia en el poder por la waud notable
predominio electoral de muchos oficialismos gpema facie no
parecen entregar una performance de gobierno cgidigue tales
niveles de éxito entre los votantes. El resto de t&abajo explora el
rol explicativo que el federalismo fiscal argentiyoen particular el
patron de reparto de las transferencias federal&ss grovincias,
parece desempeniar en relacion a este fendbmeno.

% Las posiciones de las provincias son determingdaslas respuestas que
varios expertos en la politica de cada una de dlle®n a una serie de preguntas
sobre diversos aspectos del régimen politico pomsfinPara detalles metodoldgicos
de la Encuesta de Expertos en Politica ProvinodalGervasoni 2010b.
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Figura 1. Regimenes Provinciales: Ventaja Oficialta y Represion

N
_ ORN ocen  $¥gh.
o
Pt
E @NEU R
% ést &PBA
G O®CHER
B o &TUC
@ oLP
& @CHA
c L &5
2 IS @®LR ’CHUQSJ
c €CTS
g+
= &5
L N[ON}
(\ul T T .SL T T
-2 -1 ) 0 1
Repression factor

Fuente: Gervasoni 2011.

3. TRANSFERENCIAS FEDERALES Y RESULTADOS ELECTORALES:
EVIDENCIA ESTADISTICA

La hipotesis que se desea poner a prueba es largigu

H1: Cuanto mayor sea la magnitud relativa de las traresficias
federales recibidas por una provincia, mejor secéteris paribus— el
desemperfio del oficialismo provincial en la proxiedaccion para
gobernador.
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Notese que la variable explicativaadgotal de las transferencias,
independientemente de su grado de condicionalidad
discrecionalidad. A diferencia de Bonvecchi y La¢R011), que
para explicar una variable dependiente difereriteote por el partido
del presidente a nivel provincial), distinguen enftansferencias de
mayor y menor discrecionalidad, la expectativaitadaqui es que el
oficialismo provincial se beneficiara electoralmerte todo dinero
gue le sea transferido desde Buenos Aires.

La operacionalizacién de esta sencilla hipotesipliege varias
precisiones. En términos de la variable dependiettmdicador que
tomaremos es simplemente el porcentaje de los vetdslos
obtenidos por el partido o fuerza que ocupa elugjex provincial en
las elecciones para gobernador (a la que llamar&woimsOficialistg.
Notese que esta medida implica que deben des@attar€lecciones
iniciales (las de 1983 para la todos los distnt@sios CABA y Tierra
del Fuego) y las que ocurren luego de una intergantederal,
situaciones en las que no hay un partido goberrgueecompite en
las elecciones.

La Figura 2 muestra la distribucion de esta vasiablue no se
aleja demasiado de una curva normal y que tiengoccémedia y
mediana) en aproximadamente 49%. En promedio, easonlos
oficialismos provinciales obtienen aproximadamedatenitad de los
votos en elecciones para gobernador (lo cual pagnte garantiza
la victoria, que a menudo se obtiene aun con ciieestante menores
si la oposicién esta fragmentada). Las principalesuliaridades de
esta curva son que 1) la cola izquierda esta tdaaproximadamente
en 20% y 2) la cola derecha, por el contrario,xdemrde largamente
hacia el 90%. En otras palabras, los oficialismawipciales nunca
obtienen menos del un quinto de los votos (y eriggiastante mas)
y, con no poca frecuencia, obtienen triunfos adesss. En particular,
si tomamos el 66% como umbral (indicado en la figton una linea
punteada vertical), el 12% de las elecciones dergalor desde 1987
han sido ganadas por el partido oficialista comdea (y sospechosas)
mayorias electorales.

y
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Figura 2. La Distribucion del Voto Oficialista para Gobernador,
1987-2011
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¢Ha sido constante este patron? La Figura 3 peetembedia, la
desviacion estandar, el minimo y el maximo de laabée Voto
Oficialista para cada una de los 7 ciclos eleatsrakovinciales entre
1987 y 2011. Aunque la media muestra oscilaciongs modestas, la
desviacion estandar y los valores minimos y maximesden a
aumentar entre la primera eleccion (1987) y laas€2007), aunque
interrumpiéndose esta tendencia en la ultima elaate gobernadores
(2011). Una posible interpretacion de este patdmue las fuerzas
que influyen en el voto por el oficialismo (inclind a las
transferencias) necesitan tiempo para ejercergadmpacto.
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Figura 3. Evolucion Temporal del Voto Oficialista @ra
Gobernador
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La variable independiente es de mas compleja opai@zacion.
En lo conceptual, se busca estimar en qué medida gabierno
provincial es beneficiado por subsidios fiscalesvpnientes de
recursos recolectados en el resto del pais. Seghaantado que las
transferencias federales equivalen, en las pragngias pequefas y
mas favorecidas por la distribucién secundaria@néas petroleras. En
efecto, estas provincias reciben recursos fisqaleg superiores a los
que ellas contribuyen al tesoro nacional (y a lae gllas mismas
podrian recaudar) y que no provienen de la impa@sigobre los
actores economicos locales. Estas “rentas del dési@io fiscal’
(Gervasoni 2010a), al igual que las rentas petslarnivel nacional,
conducirian a ‘“estados rentisticos” en los cuales hctores
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econdmicos tienden a depender fuertemente del gastico y, en
consecuencia, raramente expresan oposicion al .poder

En esencia, lo que quisiéramos medir es el tameafitodbs las
transferencias federales (netas de lo que la nae@@uda en territorio
de la provincia) en relacién al tamafio de la ecdaoprovincial.
Dadas limitaciones de datos, el indicador utilizatioeste trabajo es
transferencias sobre producto bruto geograficonusherador de tal
razon es de relativamente sencillo calculo en badatos oficiales, y
considera cualquier tipo de partida enviada pgoblierno nacional al
gobierno  provincial (excluyendo, en consecuenciainerd
directamente gastado por el gobierno nacional eprésincia, o
transferido a otras entidades tales como munigipiosversidades
nacionales, ONGs, etc.). A los fines de minimidareor de medicién
provocado por fluctuaciones coyunturales o errdeegeporte, se usa
el promedio (en pesos constantes) de las transfaseen el afio de
las eleccioney los tres afios anteriore&€l denominador deberia ser
el producto bruto geografico (PBG) per capita dpravincia medido
en las mismas unidades (pesos constantes del nagimoque las
transferencias. Aunque tales cifras no existerstin disponibles las
estimaciones de la oficina en Buenos Aires de |I®AE(CEPAL
2007), disponible para los afos 1993-2000 (calasladn pesos
constantes de 1993). Para expandir temporalmentobartura de
estos datos, proyecto las cifras de 1993 hacia 38Bprimer afio en
que la variable dependiente es observada— y lessaile 2000 hacia
2007 —el dltimo afio para el que hay datos en tdamsvariables
usadas en el analisis estadistico.

Estas extrapolaciones no son ideales, pero gri&de justificar a
falta de mejores datos y sobre la base de queif@®mtias entre
provincias en Argentina son seguramente mucho meayque las
diferencias temporales al interior de cada prowindtl indicador
resultante de dividir las transferencias per cgpiteel PBG per cépita
es Transferencias/PBG/ puede ser interpretado, aproximadamente,
como la proporcion del producto provincial explicaghor las
transferencias federales. La Figura 4 muestraajudidtribucion tiene
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un claro sesgo hacia la derecha: aunque la maydeialas

observaciones se encuentra dentro del rango 0,1s€,destaca una
cola larga con varias que superan el 0,6. La Uistibn de los

recursos entre las provincias argentinas es muguigs

Figura 4. La Distribucion de las Transferencias Fedrales como
% del PBG
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La estimacion insesgada del efecto de estas transfas sobre el
desempeiio electoral del oficialismo requiere cdautrgpor otras
variables que se sabe o0 se sospecha tienen u efmasal. Estas
variables de control son listadas abajo, incluyesdo definicion
operacional.
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Rentas de recursos naturales: Las transferencids
federalismo fiscal no son los Unicos recursos derakeza
rentistica que reciben las provincias. Varias tesglicas en
petroleo, gas y/o minerales, se benefician de lEwadas
“regalias”, es decir, pagos que las empresas quietar esos
recursos hacen a los gobiernos provinciales. Ssr&spe este
tipo de rentas también contribuya a la ventajatetat del

oficialismo. El indicador para medirlas es simigrdefinido

mas arriba para las “rentas del federalismo fis@lpromedio
de cuatro afios de los ingresos por este concepididdi el

PBG Regalias/PBG

Crecimiento econdémico: Es de esperar que en afdsi€ie

desempefio econdmico los oficialismos provincialeemgan
mejores resultados electorales. Para controlaegterfactor se
utiliza el crecimiento porcentual del PBI per capiel afio de
las elecciones segiWorld Development Indicatordel Banco
Mundial (Crecimiento PBIpk

Inflacion: De la misma forma, se espera que laaaidin

influya sobre los resultados electorales, perjudicaa los
oficialismos cuando es elevada. Se utiliza, halstdie 2006,

el porcentaje anual de incremento en los preciosraumidor
del afio de las elecciones, segWorld Development
Indicators Dadas las cifras fraudulentas publicadas por
INDEC vy reflejadas por los organismos internaciesal partir
del 2007, se utilizan de ese afo en adelante elqiio de las
inflaciones de varias provincias que reportan suIips

estadisticas de precios en forma veridica. Dadosquespera
un efecto causal decreciente, se utiliza el logaritdel

incremento de precio$nflacion [log]).

Desarrollo: Como variable adicional de control rseoduce el

grado relativo de desarrollo de las provinciasafdlo recurro
al Indice de Desarrollo Humano producido por lacioh

de

el
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Argentina del PNUD para los afios 1996, 2001, 2006 y 2009
(interpolando y extrapolando los datos para obtener
estimaciones entre 1987 y 20@egarrollo Human*

» Pertenencia al oficialismo nacional: Es razonabj@ser que
tener una buena relacion politica con el gobiernoiamal
ayuda a los oficialismos provinciales a ganar étews. Se
controla por este factor a través de una varialet@mica
gue codifica con un 1 a los gobernadores del mipartdo
del presidente y con un 0 a los denfar{ido del Presidende
Como a partir de 2003 al afiliacion partidaria sevierte en
un indicador muy imperfecto de la cercania poligotre los
presidentes Néstor y Cristina Kirchner, por un Jagolos
gobernadores por el otro, recurro también a uncaultir
alternativo que es igual al anterior hasta 2003 w@tiliza, a
partir de ese afio, las opiniones de expertos vatcanh la
Encuesta de Expertos en Politica Provindiahlizada por el
autor en 2008 (ver Gervasoni 2010b) para codifealos
gobernadores de este periodo en términos de carpalifica
al presidente en una escala de 0 Adofo del Presiden}e

e Candidatura nacional de un lider local: Un factotitjzo
adicional que debe ser controlado es la influerdga la
candidatura nacional de un lider provincial en wnerta
eleccion. La experiencia indica que a menudo cuamado
gobernador o ex gobernador es candidato a presidgrias

¥ PNUD, Argentinalnforme Nacional sobre Desarrollo Humano. Desamoll
Humano en Argentina: Trayectos y Nuevos Desafios
http://www.undp.org.ar/desarrollohumano/ docsIDH201
PNUD_INDH_2010_Nov_2010.pdf (Datos obtenidos elesmdarzo de 2011). El
indice de Desarrollo Human@iDH) se basa en indicadores de salud (esperamza d
vida), educacion (tasa de alfabetismo de los aslujtola tasa combinada de
enrolamiento en la educacion primaria, secundatexgiaria) y riqueza (el PBI per
capita medido en términos de paridad del podemdgpca). El IDH varia entre 0 y
1, pero para una més sencilla interpretacion agussala es modificada para que
varie entre 0 y 100.
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elecciones nacionales y provinciales son simul&nes

“efecto de arrastre” es de gran magnitud. Asi,gemplo, el

oficialismo justicialista riojano obtuvo el 82% tes votos en
la eleccién de 1995 (en la que Menem fue reeledsigente)

y Alberto Rodriguez Saa obtuvo el 90% de los vaosla

eleccion del 2003, en la que su hermano era caondida
presidente. Las elecciones de este tipo son caddi con un
1, y todas las demas con un cefarfdidato Nacional

A continuacion se presentan las estadisticas géisas de todas
las variables:

Tabla 1. Estadisticas descriptivas

Variable N Media DE Min Max
Variable dependiente

Voto Oficialista 142 49.6 13.0 18.9 90.1
Variable independiente

Transferencias/PBG 142 .278 .172 .006 .875
Transferencias p/c* 142 1.44 .833 .131 4.60
Variables de control

Regalias/PBG 142 .024 049 O .238
Regalias p/c* 142 248 562 O 3.11
Crecimiento Econémico 142 3.32 6.00 -5.36 1 1.13
Inflacién (log) 142 259 186 O 5.15
Desarrollo Humano 142 77.5 3.22 70.0 86.6
Partido del Presidente 135 .593 .493 O 1
Candidato Nacional 142 .070 .257 O 1

*Valores per cépita expresados en miles de peststaates de 1993.
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Debido a que la estructura de los datos es de pamehaximo de
24 unidades transversales por un maximo de 7 peEvitemporales)
recurrimos al método de estimacion de efectos aieat Para
determinar en qué medida los resultados obtenidiesdspendientes
de esta eleccibn metodolégica, mas adelante sestiram los
modelos estadisticos mediante técnicas alternativas

La Tabla 2 presenta una serie de modelos qudcsanirs6lo con
la variable independiente de interés y se complejz medida que se
agregan variables de control. El modelo 1 arrogaaduerdo con las
expectativas tedricas, un resultado positivo ynadtate significativo.
¢, Qué ocurre cuando se introducen las variablesuteot? El efecto
de las transferencias se mantiene siempre pogitiestadisticamente
significativo), mientras que su magnitud oscilamaro aumentando y
luego disminuyendo, cuando se introducen las vi@sate control
politico. EI modelo final, el nUmero 5, es consigtecon todas las
expectativas teodricas: el voto por el oficialismongnta cuando el
crecimiento econémico es alto, cuaneloincumbentes del mismo
partido que el presidente —confirmando un hallgagwio de Porto y
Porto (2000)- y cuando un gobernador (0 ex) esidatal a la
presidencia en elecciones concurrentes. Los asnials provinciales,
en cambio, pagan un costo electoral cuando lacidftaes alta y
cuando el nivel de desarrollo de la provincia esado.
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Tabla 2. Los Determinantes del Voto Oficialista (l)

Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo

1 2 3 4 5
Transferencias/PBG 27.8* 29.9** 28.0** 23.5** 212 *
(8.01) (7.99) (8.30) (8.64) (8.05)
Regalias/PBG 37.9 37.6 52.3+ 53.7*
(28.2) (28.4) (29.5) (27.1)
Crecimiento PBGpc 0.174 0.566* 0.48+
(0.20) (0.28) (0.28)
Inflacién (log) -0.753  -2.43* -2.11+
(0.67) (1.07) (1.08)
Desarrollo Humano -1.08* -1.17*
(0.55) (0.54)
Partido del Presid. 4,23+
(2.18)
Candidato Nacional 11.9**
(4.0
Constante 41.8** 40.3** 42.2** 129.8** 134**
(2.68) (2.85) (3.46) (44.81) (44.0)
R Total 0.12 0.15 0.15 0.18 0.29
Observaciones 142 142 142 142 135
NUmero de paneles 24 24 24 24 24

Modelos de efectos aleatorios. Errores estandeg paténtesis.
+ significativo al 10%; * signific. al 5%; ** sigfic. al 1%.

Méas importante, desde el punto de vista del olgetde
investigacién aqui planteado, es que tanto lasfesencias federales
como los ingresos por regalias —es decir los duoss tde ingresos
“rentisticos” que reciben los gobiernos provingalgienen un efecto
positivo. En realidad, la magnitud del coeficiedeelas regalias mas
que duplica al de las transferencias federalegjumisu significacion
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estadistica es menor (nbétese que las transferesmrasignificativas
en todos los modelos, mientras que las regaliasraapel nivel del
10% en el 4 y el del 5% sélo en el 5). En conjuwdims resultados son
ampliamente favorables a la tesis de que los ingresntisticos
contribuyen a la ventaja electoral de los oficralis provinciales.

Una debilidad inevitable de estas conclusiones @s estan
basadas en un indicador del tamafo relativo detrksferencias
federales de bastante imperfecta medicion (debids problemas de
datos para el denominador —el PBG provincial- nmvados mas
arriba). Una alternativa es expresar las transtéasrfederales (y las
regalias) en términos per capita. En este cascembrdinador —la
poblacion de cada provincia— es conocido con a#aigion en base a
los censos nacionales. La debilidad de esta medliganativa se
relaciona con su validez: una cierta cantidad derdi per capita no
significa lo mismo en una provincia rica que en pabre. Es
razonable esperar (y puede modelarse estadistitmaetravés de
términos de interaccion) que el retorno electoealasd transferencias
per capita sea mayor en provincias atrasadas, alanos y precios
mas bajos, que en distritos de alto desarrollo.

La Tabla 3 explora estas alternativas. La primelurnoa
reproduce los resultados del modelo 5 de la Tallgu2 utiliza los
indicadores de transferencias y regalias en relaeio PBG). El
modelo 6 es idéntico excepto que utiliza el indicadlternativo
Apoyo del President@ue para el periodo 2003-2007 estima el grado
real de cercania politica de cada gobernador aldamete Kirchner en
base a una encuesta de expertos) en lug®adelo del Presidente
Este indicador no sé6lo es en principio mas validmo que su
coeficiente es de mayor magnitud y significaciotaeistica que el
anterior, sin que su inclusion altere mayormenteresto de los
resultadod Usando como base el modelo 6, las dos Gltimasroms

® Aunque en el modelo 6 las regalias no alcanzamivel de significacion
convencional del 5%, la seguridad de este resultado no se altera: el valor p
apenas aumenta de 0,047 en el modelo 5 a 0,09%en e
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presentan los resultados obtenidos cuando se autilia
operacionalizacion alternativas (per capita) densfierencias y
regalias.

En el modelo 7 (aditivo) ambos tipos de ingresadieel signo
positivo esperado, aunque solo las transferengseaen como
significativas: por cada aumento de 1.000 pesoshpbitante en las
trasferencias recibidas por una provincia se espem el partido
oficialista obtenga —ceteris paribus— 3.4% mass/eto las proximas
elecciones para gobernador (nétese que la bondadjudte del
modelo disminuye levemente del 0,29 anterior aB0s&guramente
como resultado de la inferior validez de los indmr&s per capita).
¢ Depende este efecto causal del grado de desarmalno se
hipotetiz6 més arriba? El modelo 8 afiade términteractivos entre
las transferencias federales (y las regalias) ydite de desarrollo
humano, lo cual deberia aminorar considerablemgnpeoblema de
validez inherente a los indicadores medidos enib&rsrper capita.
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Tabla 3. Los Determinantes del Voto Oficialista ()

Mod. 5 Mod. 6 Mod. 7 Mod. 8
Transferencias/PBG 21.24* 21.06**
(8.05) (8.13)
Regalias/PBG 53.69* 52.62+
(27.05) (27.37)
Transferencias per capita 3.40*  98.69**
(1.66) (31.53)
Regalias per capita 2.25 -40.91
(2.57) (40.99)
Transferencias per capita -1.19**
* Desarrollo Humano (0.39)
Regalias per céapita 0.563
* Desarrollo Humano (0.520)
Crecimiento PBGpc 0.477+ 0.459 0.664* 0.707**
(0.285) (0.284) (0.280) (0.273)
Inflacion (log) -2.10+  -2.04+ -2.73** -2.48*
(2.08) (1.08) (1.03) (1.01)
Desarrollo Humano -1.17 -1.13*  -1.60** -0.140
(0.54) (0.538) (0.52) (0.709)
Partido del Presidente 4.23+
(2.18)
Apoyo del Presidente 4.84* 4.79* 5.75*%
(2.28) (2.30) (2.26)
Candidato Nacional 11.90** 11.72** 11.63** 9.98*
(4.00) (3.99) (4.06) (4.04)
Constante 133.5** 130.4** 168.9** 51.03
(43.98) (44.09) (41.81) (57.26)
R Total 0.29 0.29 0.28 0.34
Observaciones 135 135 135 135
NUmero de paneles 24 24 24 24

Modelos de efectos aleatorios. Errores estandeg paténtesis.
+ significativo al 10%; * signific. al 5%; ** sigfic. al 1%.
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Como se espera, el término de interaccion entnsfgeencias por
habitante y desarrollo es negativo y altamenteifgigtivo (el de
regalias y desarrollo también es negativo, per@stadisticamente
indistinguible de cero). Es decir, cuanto mayor etsindice de
desarrollo humano de una provincia, menor es etnmetelectoral para
el oficialismo de un cierto monto de transferengi@s capita. La
magnitud de este coeficiente se interpreta maabljtese que en
este modelo el Raumenta a 0,34, y las variables de control seatin
con la expectativas tedricas mas claramente quesenodelos 5 0 6:
los impactos del crecimiento economico y la infi@ci(positivo y
negativo, respectivamente) son ahora de mayor raEgny
significacion. Un punto porcentual de crecimientoeePBI per capita
parece agregar aproximadamente 0,7 puntos port¢esntual
desempenio electoral del oficialismo, mientras quawumento de una
unidad en el logaritmo de la inflacion (digamoslda 2, es decir, de
una tasa del 2,7% a otra del 7,4%) esta asociadaca pérdida de
alrededor de 2,5% de los votos para el oficialis@ontra lo que
podria esperarse, cuando se interactian establear@nPartido del
presidenteel coeficiente del término de interaccion estéadeje ser
significativo: en otras palabras, a diferencia deque encuentra
Peltzman (1987) para los EUA, no hay evidenciawe Igs votantes
castiguen/premien mas (o solo) a los gobernaddesgificados con
el presidente por el estado de la macroeconomia. ithportante
conclusién, entonces, es que la ciudadania pagspensabilizar a los
gobiernos subnacionales por resultados macroeceooénsiobre los
gue tienen escaso o nulo control (dado que vasgatamo la inflacion
y el crecimiento responden fundamentalmente a iqadit
macroecondémicas nacionales y condiciones econdngrégenas).
Notese que estos resultados contrastan con loszbae# de Porto y
Porto (2000) para Argentina (aunque tal diferemiade deberse a
diferentes operacionalizaciones: estos autoreszariilla tasa de
desempleo en lugar del crecimiento y la inflaciélos que recurre
este trabajo).
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¢, Son robustos estos resultados? ¢ Se mantienentdizea otros
estimadores para datos de panel? En la Tablaeksgma el modelo
5 de la Tabla 2 recurriendo a cuatro estimaddtemativos: efectos
fijos, minimos cuadrados cqanel corrected standard erroen dos
versiones (con un término de error con una estracte autoregresion
de orden 1 y con una variable dependiente retrasagariodo) (Beck
y Katz 1995) y, finalmentegeneralized estimating equatiotenbién
con una estructura de correlacion AR1 (Zorn 2001).

Estos estimadores alternativos arrojan resultattys @iferentes
del modelo de efectos aleatorios usado en la Taljareproducido
en la 4 como “modelo 1" a los fines de la companaci Aunque los
signos nunca se alteran, en algunos casos lagmtifas de modelo a
modelo son considerables (por ejemplo, el Desarrbliimano no
alcanza significacion estadistica en algunos majle®in embargo,
las transferencias federales mantienen su impadsitiyp Yy
claramente significativo bajo todos los estimada@so el de efectos
fijos, en el que —aunque la magnitud del efectswgserior a la de
todos los otros modelos— la significacion no aleaalz5% pero si al
10% (recuérdese que este tipo de estimadores tetramariabilidad
transversal contenida en los datos, haciendo niisl ¢h obtencion
de coeficientes estadisticamente significativos)oftas palabras, nos
encontramos frente a una correlacion entre tragrsf@as y voto
oficialista que resiste el control de varios ofti@stores explicativos y
gue no depende del estimador elegido.
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Tabla 4. Los Determinantes del VVoto Oficialista. Adlisis de

Robustez
Modelo Modelo Modelo Modelo Modelo
1 2 3 4 5
Efectos Efect. PCSE PCSE+VD GEE
aleat. fijos (AR1) retras. (AR1)

Transferencias/PBG 21.2*  34.8+ 21.1** 13.2* 21.7*
(8.05) (20.3) (5.63) (6.12) (7.18)

Regalias/PBG 53.7* 3.55 58.4** 71.2** 56.3*
(27.1) (54.5) (20.5) (15.6) (23.9)

Crecimiento PBGpc 0.477+ 0.496 0.440 0.527 0.397
(0.285) (0.34) (0.295 (0.555) (0.28)
)

Inflacién (log) -2.11+ -1.83 -2.01 -2.31 -1.82
(2.08) (1.23) (1.25) (2.30) (1.11)

Desarrollo Humano -1.17  -1.09 -1.15+ -1.35+ -1.07*
(0.54) (0.79) (0.61) (0.71) (0.53)

Apoyo Presidente 4.23+ 3.35 453* 5.46** 453*
(2.18) (2.53) (1.78) (1.99) (2.14)
Candidato Nacional 11.9** 10.6* 11.9* 10.7* 11.6* *
(4.00) (4.52) (3.77) (3.23) (3.92)
VD Retrasada 0.198
(0.162)
Constante 134** 125* 132** 139* 125**
(44.0) (60.7) (50.8) (59.1) (43.3)
Observaciones 135 135 135 113 135
NUmero de paneles 24 24 24 24 24

Modelos de efectos aleatorios. Errores estandeg paténtesis.
+ significativo al 10%; * signific. al 5%; ** sigfic. al 1%.

Se trata entonces de un hallazgo de gran robustezlistica.
Resta analizar cual es su magnitud sustantiva. ry, @igrtemente
reacciona el voto oficialista a un cambio en el toate transferencias
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federales? Para contestar esta pregunta utilizooelelo de efectos
aleatorios. Notese que en él el coeficiente de sfeaencias/PBG no
es ni de los mas altos ni de los méas bajos, ubasindntre el 34,7 del
modelo de efectos fijos y el 13,2 del modelo PC8E& una variable
dependiente retrasada. En base a este coeficier2¢,d, la Tabla 5
presenta una simulacion del efecto de esta variatdeteniendo
constantes las demas en su media (para las irasFsalb moda (para
las nominales).

Tabla 5. Simulacion del Efecto de las TransferencsaFederales
sobre el Voto Oficialista

Valor de Distritos Valor Diferencia
Transferencias tipicos predicho sobre
/IPBG del Voto valor
Oficial. minimo
0,006 CABA 43,7% -
(percentil 1)
0,1 Buenos Aires, 45,7% 2,0%
(percentil 10) Cérdoba, Santa
Fe, Mendoza

0,15 Chubut, Neuquén, 46,8% 3,1%
(percentil 25) Tierra del Fuego
0,25 Misiones, Salta, 48,9% 5,2%
(percentil 50) Santa Cruz, San

Luis, Tucuman
0,35 Chaco, San Juan, 51,0% 7,3%
(percentil 75) Corrientes
0,51 Catamarca, Sgo. 54,4% 10,7%
(percentil 90) del Estero
0,63 Formosa, La 57,0% 13,3%
(percentil 95) Rioja

Si tomamos a la CABA (el Unico distrito que préatieente no
recibe transferencias) como base de la comparaeiGfecto causal
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de las transferencias puede ser superior al 10%uinmias como
Catamarca, Santiago del Estero, Formosa y La Rimjanen un voto
predicho para el oficialismo de aproximadamentesb#o contra el
44% de la CABA. Si la comparacion se hace, quizéds m
razonablemente, contra las provincias (en sentstiac®, la CABA
no lo es) que menos transferencias reciben comeepi@je de su
PBG, entonces el efecto es un 2% mas pequefio peromaly
importante.

Si en vez del modelo aditivo que udaansferencias/PBG
recurrimos al modelo interactivo basado en el idic
Transferencias per capitda magnitud del efecto causal de interés se
complejiza: los resultados indican que tal efedauea funcion del
nivel de desarrollo humano. Tomando un distritictipde bajo nivel
de desarrollo (IDH=72), uno de desarrollo promgtiiH=78), y uno
de desarrollo alto (IDH=84) encontramos que el icaafte de
Transferencias per capita es de 12,7% en el pcas®, de 5,6% en el
segundo y de -1,6% (no significativo) en el terc&nmo otras palabras,
un aumento en las transferencias de 1000 pesosaffpmry por
habitante puede desde tener un efecto electorstimgliible de cero
(en distritos de alto desarrollo) a un efecto nmpartante: para un
distrito de desarrollo promedio un aumento de wesvidcion estandar
en esta variable (833 pesos segun indica la Tal#atd asociado con
un incremento del apoyo electoral al partido gobet® de 4,7%. En
el caso de un distrito de bajo desarrollo, el efsctbre el voto por el
oficialismo provincial seria bastante mayor, deb%0.

Es decir que una sola variable de nuestro modeiadistico
explica una proporcion elevada de la diferenciaeeet voto que
consigue el oficialismo en una provincia y en ofea. particular,
buena parte de la diferencia entre distritos commnBs Aires,
Cordoba o Mendoza, donde los gobernantes gananmumlestas
pluralidades de votos (o incluso pierden eleccipyestros distritos
como Formosa, La Rioja o Santiago del Estero, dtogleficialismos
ganan tipicamente con mayorias sospechosament@aanplede ser
explicada por la magnitud relativa de las transfeiges federales.
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Si a esto le sumamos el efecto de las regaliasofneaymagnitud
en el modelo 5, pero de menor prevalencia, daddaguayoria de las
provincias reciben recursos fiscales escasos @ mul@ste concepto),
se concluye que la fiscalidad de las provinciagnyparticular los
recursos econémicos rentisticos —que provienemdduente externa
y no del cobro de impuestos a la poblacion— explicaa proporcion
importante de la variable dependiente bajo estydém consecuencia,
operan como un determinante central de las difeasmn la magnitud
de la ventaja del oficialismo entre las provincias.

4. CONCLUSION

Las instituciones del federalismo fiscal argentidistribuyen
recursos entre las provincias de forma muy desigdas alla de los
efectos nocivos que sobre la eficiencia y la equulzedan tener estas
asimetrias, la evidencia presentada mas arriba&andue ademas
tienen un claro efecto electoral: los oficialisnaes las provincias
beneficiadas por la distribucion secundaria de fdesursos del
federalismo fiscal gozan de una considerable vemnfag¢, en los casos
mas extremos, los pone basicamente a salvo dejoride derrota
electoral.

Esto significa que, como consecuencia de nuesijoeesa de
coparticipacion federal de impuestos y regimenesciados, en
algunas provincias la “cancha estd mucho mas extdihque en otras.
Es probable que este resultado no haya sido bustggu@visto por
quienes disefiaron el actual esquema de repartrioténcial de
recursos recaudados por la nacion. En los hechognsbargo, todo
indica que entre las consecuencias mas indesealdkesactual
federalismo fiscal argentino se encuentra la céeace bastiones
electorales subnacionales en los que la competeeamcratica por
el poder es practicamente imposible: quien contedlagobierno
controla muy abundantes “rentas” que financian werdaja electoral
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oficialista injusta y, en Jdltima instancia, un mégnh politico
subnacional que dista de ser auténticamente detivacra

Seria natural sorprenderse frente al contrastargeorpma
electoral de Formosa y, digamos, las prosperas mjodéticas
naciones del atlantico norte. EI PJ ha ganado tddas(ocho)
elecciones para gobernador en Formosa desde 19B® gitimas
cuatro con entre el 72% y el 76% de los votos. [&roccontraste, el
gobernante Partido Laborista Noruego alcanzé etiped 2005 con el
32.7% de los votos y lo retuvo en 2009 con el 35486 Demdcratas
estadounidenses eligieron a Barack Obama en 200&Ic82,9% de
los votos y lograron mantener la presidencia er22@h el 51%. La
poderosa Democracia Cristiana alemana, en el pagenas” desde
2005 con Angela Merkel, no ha logrado superar ¢érsesios el 33%
de los votos. Este paper contribuye a entendegpérel gobernador
Insfrdn y sus predecesores, a cargo de una derdasngias con
peores indicadores sociales del pais, vienen agiesigo resultados
electorales que los laboristas noruegos, los dataxr
estadounidenses y los demdcrata-cristianos alenran@saginan ni
siguiera en sus mas febriles suefos.
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COPARTICIPACION CASI SIN CONVERGENCIA, 1950-2010

Mauricio Grotz y Juan J. Llach

PRIMERA PARTE: EL DIAGNOSTICO
1. INTRODUCCION

¢Cual es la relacion entre federalismo fiscal yciorento
econdémico a nivel subnacional? Si bien existe @iarbnsenso
respecto a la adopcion de un sistema de desceatidln fiscal
sustentado tanto en enfoquemrmativos como positivo§ las
condiciones bajo las cuales se logran los bensfigoonémicos
asociados al federalismo fistaho estan del todo claras. En las
ultimas dos décadas se han introducido cambiosfadjee tradicional
y optimista, dando paso a umaeva generacioren el desarrollo
teérico y empirico (Weingast, 1995; Oates, 20050820que
incorporan otras ideas y conceptos para explica huevos
fendmenos y funcionamientos de los sistemas festerahsi, la

! El fundamento mas importante es el teorema dedaahtralizacion de Oates
(1972), que piensa al federalismo fiscal como lanfo de alcanzar una mayor
eficiencia y bienestar.

2 Se supone que al quebrar el monopolio de los guisecentrales y permitir la
competencia interjurisdiccional se limita el tamad@ gasto publico (Brennan y
Buchanan, 1977, 1978).

% El concepto “descentralizacién” en general se iasacun cambio en la
autoridad sobre recursos y gastos, pasando deérgobcentral a los gobiernos
locales. Sin embargo, ademéas del aspfstal de la descentralizacion, vinculado a
su vez con la autonomia y responsabilidad fiscalodegobiernos subnacionales
(Porto A., 2004); también puede referirse al aspguilitico, en cuanto a la
capacidad de definir los candidatos para las elaesi a nivel local sin intervencion
de los actores nacionales (Rodden, 2006). En estt@jo s6lo se hara foco en la
dimensién fiscal de la descentralizacion, utilizandederalismo fiscal y
descentralizacion fiscal como términos intercanlemb
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descentralizacion se ha visto asociada a mayoreslesi de
corrupcion, menor democracia, macroestatismo, abéstad
macroecondémica y menor crecimiento econémico nati@odden y
Wibbels, 2002; Rodden, 2006; Oates, 2008; Weing2$§09;
Gervasoni, 2010). La importancia de este tema aagicel hecho que
el crecimiento econOmico en general se encuentogia® a la
reduccion de la pobreza, la mejora en los estasddeevida y al
desarrollo de mejores oportunidades (Easterly, 2Bairo y Sala-i-
Martin, 2004; Spence, 2011), por lo tanto, si aefalismo fiscal
argentino tiene un efecto no deseado sobre elnsi&tio econdmico
local, en ultima instancia, esto se traduciria ematraso en la salida
de la pobreza y en el mantenimiento de las deslgdak regionales
del pais.

Analizando el caso argentino, el objetivo aqui ebl@ por un
lado testear tres lineas argumentales sobre losrntieintes del
crecimiento econémico, y por el otro contrastar hipétesis de
convergencia. En cuanto al primero, en consonamridos resultados
expuestos por una vasta literatura (Temple, 20@ljne y Renelt,
1993), lo que se supone es que las mejoras ena@ducaonsiderada
como inversion en capital humano, se traducen gron@ecimiento
econdémico aunque, como en Gennaioli et al (201dmbién es
necesario recurrir a factores tales como las eafidades del capital
humano o la empresarialidad para entender cabadnsanbl. Ademas
de este determinante clasico del crecimiento ec@wojrse incorporan
los argumentos de la segunda generacion de laateswbre
federalismo fiscal, especificamente, los que supane una menor
autonomia fiscélde los gobiernos subnacionales implican menores
incentivos para estimular el crecimiento econémamal (Weingast,
2009) y aquellos que asocian a las transferenuiesgyubernamentales
con incentivos fiscales que impactan negativamestbre las

* Se define autonomia fiscal como la capacidad slgdbiernos subnacionales
para financiar sus presupuestos con recursos aribat originados en la propia
jurisdiccion.
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economias locales Por cierto, Weingast (2009) ewesti que
incrementar la autonomia fiscal de los gobiernoalés, incentiva la
implementacion de politicas de crecimiento econontacal, porque
los beneficios fiscales de dicho crecimiento sducaan en mayores
recursos que no seran desviados a otras jurisdesiden cuanto a las
transferencias, si bien bajo el argumento de igigafiscal se
afirma que tienen el rol de permitir a las juristbnes fiscalmente
mas pobres competir en igualdad de condicionega@uuellas que
son fiscalmente mas fuertes (Oates, 1999), seqaanie este tipo de
transferencias perjudican los incentivos a estimelacrecimiento
econdémico local, dado que hace a los Estados mieapsnsables por
sus decisiones sobre el gasto (Bahl y Linn, 1998h yonsecuencia
no tienen alicientes a ser eficientes. Esto serigesultado contrario a
la idea de que mayores magnitudes de trasferefiagnan como
instrumento para incrementar los niveles de degarra nivel
subnacional. En definitiva, para esta literaturdtioar de los
argumentos de la primera generacion del federaligsoal, aquellos
gobiernos locales que son mas autonomos y recib@mosn
transferencias, se esperaria presenten mayores dasarecimiento
econdmico.

Por otra parte, también se analiza si las provénaaentinas
“convergen® o no hacia un mismo nivel de desarrollo econémiieo.

°® El tipo de trasferencias que estan vinculadas te &8 son las no
condicionadas, es decir, aquellas que representato$ que el gobierno local puede
destinar a cualquier fin (Oates, 1999; Porto AQ40

® Al hablar de “convergencia” la literatura econéaiplantea las definiciones
de S-convergenciay o-convergenciadiferenciando a su vez, enjfeconvergencia
absolutay p-convergencia condiciongldependiendo si s6lo se toma en cuenta el
nivel de riqueza inicial o si se agregan otrasabdes adicionales como mecanismo
de control). Las distinciones entre convergenciatdb (3) y “sigma” (s), estan
asociadas a los parametros a estimar del modelpoeirico, dondes hace
referencia a la velocidad a la que el producto gagrita de una economia pobre
alcanza el de una rica, mientras qguene que ver con la evolucion de la dispersion
del producto per cépita de las economias bajo iest8d bien la esencia de ambos
conceptos es la misma, la pregunta que responde deafthicion es distinta. El
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literatura econémica se encuentra dividida entseeltfoques clasicos
basados en el modelo de Solow (1956) que predicevecgencia y
otros desarrollos tedricos que, por el contrarredigen divergencia.
Las implicancias en términos de politica econdrsima importantes.
Mientras que las teorias que predicen convergedejan poco
margen de accion a la politica, aquellas que sastidivergencia son
las que justifican la intervencion del Estado pa&laminar las
desigualdades. El contraste empirico de la hipd@siconvergencia,
gue propone una relacion inversa entre la tasa rdeintiento
econdmico y el nivel de riqueza inicial, se utilizamo una manera
sencilla de decir cual de los dos paradigmas reptasuna mejor
descripcion de la realidad” (Sala-i-Martin, 1994)onde la evidencia
para la Argentina no es concluyente.

La evidencia empirica que se presenta en el pesapitulo no
apoya la hipotesis de convergencia, aunque siléida virtuosa
entre crecimiento y capital humano, mientras quedhr sustento
parcial al argumento que propone un aumento dealdsnomias
fiscales subnacionales. Por su parte, las tramsfiex® aparecen
desvinculadas del desarrollo.

En las siguientes secciones se realizara en priogar, una
revision de los principales argumentos esgrimidms|a@ literatura y
un resumen de la evidencia previa para Argentinatdfiormente se
analiza el periodo 1950-2010 y finalmente se resulo® principales
resultados y sus implicancias.

primero estd centrado en obtener conclusioneserg&s a la velocidad a la que
disminuye la brecha entre economias ricas y polpemponiendo una relacion
inversa entre la tasa de crecimiento del produetocdpita y su nivel inicial; el
segundo intenta averiguar si las economias se mues cerca unas de otras a
medida que el tiempo transcurre (Porto G., 1994).
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2. FEDERALISMO FISCAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO

¢La descentralizacion fiscal es realmente un faotportante a
tener en cuenta cuando se habla de crecimientodeton? Esta
pregunta aun mantiene dividida a la literatura @nny Rubinfeld,
2009), con argumentos que proponen tanto efectegiyyus como
negativos, aunque con un tratamiento tedrico estassta relacion y
evidencia empirica igual de ambigua (Oates, 20@aipor Feld,
Zimmermann y Déring, 2004; Brueckner, 2006).

Los argumentos de la primera generacion del federalfiscal,
basados en el teorema de la descentralizacion thes QEO72) y la
metafora de Tibeaut (1956) de “votar con los pieg’sustentan en el
concepto de eficiencia en la provision de bienagryicios publicos
producto de la capacidad de los individuos y engwele elegir entre
jurisdicciones en base a preferencias que se aslm@iEnogeneas
localmente. Del analisis, se desprende que lasdjediones compiten
entre si para incentivar dicha eleccion. Bajo esidoque, la
competencia y la busqueda de eficiencia tendriaot@$ positivos
para el desarrollo de la economia (Feld et al.4P08stableciendo el
vinculo entre federalismo fiscal y crecimiento emmico. La
proposicion entonces, es que la descentralizacnmmernenta la
eficiencia, y con ella el crecimiento econémico t@3a 1993). Sin
embargo, estas conclusiones se sostienen en sopudesinformacion
perfecta y busqueda del bienestar que han sidicachits por
desarrollos teoricos posteriores del federalisnszafi la segunda
generacion, cuestionando las premisas y argumemtgnellos efectos
pueden ser tanto positivos como negativos (Oafxg)2

Modificando los supuestos del agente benevoleot,nuevos
aportes tedricos se concentran en los incentivegigoen los agentes
publicos que buscan maximizar intereses propioe haj contexto
politico institucional determinado (Weingast, 19Z%09). Asi, la
competencia entre jurisdicciones genera incentivas) efectos
negativos o positivos para el crecimiento econénligpendiendo de
dicho contexto. Esto no significa que los enfogeeesustituyan, sino,
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gue se complementan (Oates, 2005; 2008). Teniendcuenta “el

deber ser” propuesto por la primera generaciosedmnda, analiza los
incentivos para que no existan desvios y asi lzeddmlizacion

funcione como mecanismo para evitar el macroestati®l control

del gobierno central sobre los subnacionales, ca@p@entos

rentistas, formacién de coaliciones distributivasewjtar politicas

intervencionistas, todo en vistas a “preservar nosrcados” y su

eficiencia (Weingast, 1995; McKinnon, 1997).

Sin embargo, la descentralizacion fiscal no geeficdenciaper
se De acuerdo con Weingast (1995; 2009) se necegtaiertas
condiciones para que la competencia entre jurigaies sea efectiva
y se traduzca en eficiencia y crecimiento econérucal. Ademas de
jerarquias entre los distintos niveles de gobieseorequiere que los
estados subnacionales tengan autongnefan mecanismos politicos
institucionalizados para evitar el control del gohb centrdt libre
movilidad de productos y factores y restricciongssppuestarias
fuertes. Sin embargo, se critica al autor de no adersideraciones
precisas de los efectos de la descentralizaciore selbcrecimiento
local (Feld et al, 2004), ademas de que la relanmiparece ser tan
sencilla. La competencia puede traer efectos nexgaf no siempre
generar mas eficiencia. Por cierto, Rodden y RadeeAnan (1997)
argumentan que la descentralizacion puede derimagrapos de
interés locales estableciendo medidas proteccamipara evitar la
competencia con el resto de los gobiernos subrae®n
obstaculizando la libre movilidad de bienes y feeto Por otra parte,
la competencia podria ser destructiva y generamidisiones
sucesivas de impuestos y/o aumentos de subsrdics o the bottoin
para atraer inversiones (Prud’homme, 1995). Adeexé&sen riesgos

" Competencias para regular la economia local; prowéenes y servicios
publicos; capacidad para establecer impuestosgrgerecursos fiscales propios.

8 Esta condicién se establece para explicitar quEemleexistir mecanismos
“self-enforcing para evitar que el gobierno central destruya dacéntralizacion
avasallando a los subnacionales (Weingast, 199¥igieeireido, Rui y Weingast,
2005).
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de irresponsabilidad fiscal e inestabilidad maaroémica asociados
a la descentralizacion (Tanzi, 1995; Wibbels, 206ndden y
Wibbels, 2002; Rodden, 2006).

Dos aspectos institucionales que trata la liteeasmbre el rol que
juegan en los incentivos a la competencia y presém de los
mercados son la autonomia fiscal de los gobiernbsagionales y el
disefio de las transferencias intergubernament&escuanto a la
primera, para algunos desarrollos tedricos, la maytonomia fiscal
estd asociada a mayor producto por trabajador yoreaytasas de
crecimiento econdmico de largo plazo (Oates, 1898ukner, 2006).
También se argumenta que si existe dependencial,fiso habria
incentivo para impulsar el crecimiento econémicagalp dado el
escaso impacto que tendria en las finanzas loca@smas, un
gobierno nacional no comprometido con la descena@bn, puede
tener formas de socavar la performance de los guse
subnacionales via restriccion de fondos discret@sn@Weingast,
2009). Por cierto, algunos estudios subnacionalegstran que la
autonomia fiscal se ha visto asociada a un mayecimiento
econdémico local, por ejemplo en Suiza (Feld, Kiédsper y
Schaltegger, 2004) y China (Quiao, Martinez-Vazquegu, 2008),
mientras que trabajos para América Latina (Wiesp@®3) y Africa
(Thomson, 2006, citado por Weingast, 2009) destdaatebilidad
fiscal de los gobiernos subnacionales y un diseéloststema de
trasferencias que no favorecen el desarrollo ecamm

El analisis del rol de transferencias fiscales t@mlpesulta clave
dado que no esta claro que el crecimiento econémieda lograrse a
través de ellas. Olvidados por los argumentos depraera
generacién, que asumen se cumplen los postuladwsatieos, la
segunda generacion repara en los efectos pervgusopueden tener
sobre los incentivos y el crecimiento econémico iored Yy

® Se supone se distribuyen de forma tal que preséavaficiencia.
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subnacionaf. Asi, mientras que la capacidad para recaudaresips
propios podria generar cultura de pago y ciudadameEntivados a
reclamar por resultados y rendicion de cuentas,tr@assferencias
podrian ocasionar dependencia economica y poldslagobierno
central, irresponsabilidad fiscal y un comportartoerent-seeker
(Oates, 2008). Al separar las decisiones de imwsig gasto, se
induce a los politicos a ver los recursos del squiblico como una
“fuente comun” de la cual buscan obtener la maywrcipn posible
para su jurisdiccion, generando asi “sobre peseadichos fondos y
una tendencia estructural al déficit (Wicksell, @8itado por
Rodden, 2000). En definitiva, las transferenciasiriam tener un
efecto contrario al de la autonomia fiscal sobreckdcimiento
economico local, tal como ocurre en el caso dedaimlizado por
Felds et al. (2004). El argumento propuesto porngast (2009) es
gue los incentivos son negativos si las transféasnto estan
vinculadas al crecimiento econémico y por lo taegopreciso evitar
gue estén disefiadas para subsidiar sustancialmaefde regiones
pobres (McKinnon, 1997) o a cubrir déficits fiscite

3. CONVERGENCIA: ARGUMENTOS CONTRAPUESTOS
Al hacer una revision de la literatura referidaaahipétesis de

convergencia, se observan argumentos contrapuéxiosin lado, el
enfoque denominado “clasico”, basado en el model@rdcimiento

19 a literatura de la primera generacion asignasartnsferencias la tarea de
lograr la igualdad horizontal y limitar la compeat&nimpositiva entre regiones para
garantizar la provision eficiente de bienes y s#wgi publicos, corregir desbalances
horizontales y reducir la carga impositiva. Sin ango, la segunda generacién se
preocupa por los incentivos que generan y plantefrade-off entre igualdad y
crecimiento. Asi, es necesario un disefio del sisteim trasferencias donde la
bldsqueda por la igualdad no afecte el crecimiento.

1 Sj existen expectativas dmil-outs la situacién seria atn peor (Rodden,
2006).
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originalmente planteado por Solow (1956), predicevergenci#,
mientras que por el contrario, los modelos de orerito que
surgieron a partir de los trabajos de Romer (198&ucas (1988)
predicen divergencta La clave para entender esta contraposicion,
radica en los supuestos de los modelos formalas ynglicancias.

Sin entrar en la exposicion formal de los modelsi@cimiento
neoclasicos, el supuesto de rendimientos decresialg los factores,
implica que las diferencias entre los ingresos gé&pita de las
economias son transitorias, por lo tanto los e$eqiositivos de
incrementos en el stock de capital fisico y humtambién lo son
(Durlauf, 1996). En otras palabras, a mayores es/éele riqueza, la
tasa de crecimiento de largo plazo de la econoiaxi@d a cero. La
reaccion critica a estos resultados tedricos sdafuentaron en dos
aspectos empiricos que cuestionaban seriamenteiplesis de
convergencia: las economias desarrolladas creciasaa positivas y
las diferencias entre paises eran persistentesnigxab, confiar al
paso del tiempo la desaparicion de las desiguatdseleonsideroé una
“mera confesion de ignorancia” e irrelevante desldpunto de vista
de la politica econdmica (Arrow, 1962).

En respuesta a esta falta de poder explicativojuesos enfoques
modificaron los supuesttisy predicen divergencid con lo cual no

12 E| supuesto fundamental para llegar a esta candwes el de rendimientos
decrecientes de los factores.

13 Denominadas nuevas teorias de crecimiento, oatedei “crecimiento
enddgeno”. Esta Ultima denominacion se debe a e modelo de Solow (1956) y
Swan (1956), tanto la tasa de ahorro (e invergién)o la tasa de crecimiento de la
poblacién son variables exdégenas. Los nuevos medglacambio, suponen que los
agentes econdmicos toman decisiones basadas enptimizacion de sus
preferencias, de las cuales deducen las tasasode ahinversion. Estas a su vez,
afectan la tasa de crecimiento de la economiavgsefectadas por ella, y de ahi el
aditamento “enddgeno” (Sala-i-Martin, 1994).

14 Se eliminan los rendimientos decrecientes a eswalae introducen
externalidades.

5 El modelo de Romer (1986), que tomando las idea$edrning by doing
de Arrow (1962) y Sheshinski (1967), supone nolideal en el conocimiento
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existiria ninguna relacion entre la tasa de cremitoi de la economia
y las condiciones econdmicas iniciales (nivel deeza) de las cuales
se parte (Sala-i-Martin, 1994). Los autores quéiesten una u otra
teoria han tratado de proveer evidencia empirica gar sustento a
sus enfoques, sin embargo los resultados no ham@adnjar la
discusion.

Los defensores de la hipotesis de convergenciargeme su
propia “contrarevolucion”, diferenciando entreabsoluta y
condicional® (Sala-i-Martin, 1990). Esta distincién aparecegperla
prediccién de convergencia del modelo de Solow i@mbe basa en
gue la unica diferencia entre las economias estmik sle capital
inicial*’. Parte de los cuestionamientos que surgieroragpestliccion
se fundamentaron en que existen otros factores mpueueden
asumirse que permanecen constantes en el corgragteeconomia’
(a esto se le llama “falacia” de tnvergencia absolufay por lo
tanto, solo si es posible controlar por estos daogres, seria valida
la afirmacion de que las economias pobres crecenrapédo que las
ricas (Barro y Sala-i-Martin, 1992; Mankiw, Romerweil, 1992).
Bajo este argumento surge el concepto de conveegeandicional
Asi, afirmar que la evidencia empirica no apoyaetelo de Solow
parece injusto ya que las economias deberianredargEs excepto en
el nivel de capital inicial. El problema esta emesen encontrar estas

tecnolégico, introduce un parametro tecnolégico quece a través del tiempo,
eliminando los rendimientos decrecientes a esPalasu parte el modelo de Uzawa
(1965)-Lucas (1988), hace lo propio incorporandola@rfuncion de produccién
neoclasica la distincion entre capital fisico yit@phumano, mientras que Barro
(1990) introduce factores de produccién de produrcgiiblica, asumiendo bienes
privados provistos por un Estado benevolente. Gtasemodificaciones, todas las
variantes arriban a las mismas conclusiones quemlodelos méas simples con
tecnologia lineal propuestos por Rebelo (1991jexsr, rendimientos constantes a
escala y tasas de crecimiento constantes y pasigval largo plazo.

18| os conceptos de convergencia fueron especificasbgamente, véase n. 6.

" Especificamente, el stock de capital acumuladdrpbejador.

18 Entre ellos, la tasa de ahorro, inversion, cremia demogréafico, capital
humano, tecnologia, instituciones, funciones delyeroion.
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economias similares o respetar el supuesto del lmpdea hacer un
testeo valido de sus implicancias.

Se derivaron trabajos empiricos siguiendo dos ragra® respetar
este condicionamiento. En primer lugar, comparanggiones o
estados/provincias que componen un mismo pais, ed@sd mas
factible asumir que comparten cierta similitud emar@o a
preferencias y caracteristicas de los individuogncibnes de
produccion de las empresas, instituciones, sistema®sitivos y
legales. Este tipo de estudios surgieron a pasirlas trabajos
presentados por Barro y Sala-i-Martin (1990) paoa Estados
norteamericanos, y la idea resulta clave para ladisss a nivel
subnacional que serian entonces una manera “grdesedntrol. La
segunda forma de condicionamiento tiene que ver m@iodos
econométricos que aparecen como contracara de dearrdllos
tedricos que incluyen explicitamente en los modelosnales
variables que se asume diferencian a las econopdagjemplo, las
extensiones del modelo de Solow que incluyen dapitaano, gasto
publico y tecnologia. Siguiendo a Barro (1991), anglia literatura
ha utilizando regresiones multiples estimando lacrén negativa
entre la tasa de crecimiento de la economia y @l ninicial de
producto per capita pero controlando por variabéekcionales
(Mankiw, et. al 1992, Levine y Renelt, 1992, Barro y Sala-i-Marti
2004) para asi testear la nocion de convergenaidiconal.

El objetivo aqui es utilizar este aparato tedritorgado por las
teorias de crecimiento econdémico y combinarlo osrakrgumentos de
la segunda generacion sobre federalismo fiscal paatizar el caso
argentino. Al ser un estudio subnacional no solessaria haciendo un
control grueso, sino que se pretende utilizar cear@mbles de control,
ademas de las clasicas asociadas a los modelosedeaiento, las
relacionadas al federalismo fiscal mencionadas topamente:
autonomia y transferencias. De esta forma se peopsno
incorporacion a las ecuaciones para evaluar suidioincomo
determinantes del crecimiento econdmico local yhay o no
convergencia una vez que se controla por dichaables.
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El caso argentino resulta paradigmatico. En prinugar dio
origen a los nuevos trabajos y enfoques sobre désiero fiscal que
surgieron en un intento por explicar las distintasis econdémicas
como consecuencia de comportamientos irresponsabléss niveles
de gobierno descentralizados (Oates, 2008). Emdgedugar, si bien,
los trabajos empiricos coinciden en que no exisiBvergencia
absoluta, respecto a la convergencia condicior@gakea por suponer
economias similares al hacer un analisis subndcepar controlar
con otras variables explicitamente en los modeose ellas algunas
vinculadas al federalismo, aparecen resultadofavor (Porto G.,
1994, 1995; Willington, 1998; Utrera y Koroch, 199Bigueras,
Arrufat y Regis, 2003; Llach, L., 2004, Quinterg809; Capellcet al.
2011) yen contra(Elias, 1994; Marina, 1998; Garridet al. 2002;
Cicowiez, 2003). Sin embargo, parece existir urggsacion” de falta
de convergencia y la presencia de factores quederen perpetuar las
diferencias entre jurisdicciones, cuyo reflejo &slta heterogeneidad
en el grado de desarrollo econénifcgue presentan las provincias. El
aspecto econémico parece ser una materia pendiant@&minos de
igualdad a lo largo del territorio del pais.

4. HIPOTESIS DEL TRABAJO

Concretamente, se plantean tres hipodtesis adieisnal la de
convergencia. La primera, siguiendo los argumendi®da segunda
generacion de la teoria sobre federalismo fisciEntpa que una
menor autonomia fiscal de los gobiernos subnaasnamplica
menores incentivos para estimular el crecimientonémico local
debido al impacto reducido en sus recursos. La rekguse

9 Esto si se mide a través de sus PGBs per cépitse ®man en cuenta
indicadores sociales la dispersion en algunos aaso®r, como por ejemplo en los
indices de analfabetismo, mortalidad infantil, tasta de escolarizaciéon secundaria,
hacinamiento, tipo de vivienda y condiciones saiaisa(Porto G., 1994; Cicowiez,
2003).
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fundamenta en la importancia de las transferencias
intergubernamentales. En particular interesa latroversia sobre
aspectos de eficiencia y equidad que generan dasférencias no
condicionada® y su vinculo con el objetivo de lograr la igualdad
fiscaf’. Finalmente, la Ultima hipétesis se deriva de wi®o los
refinamientos mas importantes introducidos al mode! crecimiento
de Solow: la incorporacion del capital humano cofaotor de
produccion. Definido como la mejora en la califiGacy calidad del
factor trabajo, permitiia un aumento de su pradidzd
favoreciendo el crecimiento econdmico (Sala-i-Mart2000). En
general se lo asocia principalmente con los nivééesducacion, y de
alli el propésito de analizar si la educacion egdrtante como factor
de desarrollo.

En resumen, las principales hipotesis a testealasmiguientes:

e H1: Existe una relacién inversa entre el nivelidaeza inicial
de las economias locales y su tasa de crecimiectmémico
(hipotesis de convergencia).

e H2: Mayor autonomia fiscal de las provincias genmaeyor
crecimiento econdmico local.

* H3: A medida que los gobiernos subnacionales racibe
mayores montos por transferencias no condicionadagesincentiva
el crecimiento econémico local.

2 Montos que se trasfieren a los gobiernos subnalgsmue pueden utilizarse
para cualquier fin.

2L Cabe mencionar que si bien establecidas origingknen la Constitucion
Nacional para compensar desequilibrios horizontaledecir, que su propésito ha
sido el de igualacion fiscal, la reforma de 199%ekart. 75 inc. 2 especifica que en
relacion a la distribucién de los recursos, debademas de ser equitativa y
solidaria, dar “prioridad al logro de un grado eglente de desarrollo, calidad de
vida e igualdad de oportunidades en todo el temwitoacional”. Ahora bien, que
este haya sido el objetivo, no quiere decir qubase logrado en la practica, por el
contrario, las posiciones relativas de las prodiscen cuanto a su capacidad
tributaria han variado levemente (Porto A, 2004).
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e H4: A mayor capital humano mayor crecimiento ecoicdm
local.

En lo que respecta a la medicion de las variables se
desprenden de las hipétesis, para la riqueza linfce crecimiento
econdmico, se utilizan los datos de Producto Géiogr8ruto (PGB)
de las provincias y su tasa de variacion respeutwvde. Por su parte,
como indicador de la autonomia fiscal, considermtao la capacidad
de los gobiernos subnacionales para financiar sesupuestos con
recursos tributarios originados en la propia jucdsidn, se calcula el
cociente entre los recursos tributarios propio®rigen provincial de
cada gobierno subnacional y sus gastos tStalés los fines de
analizar los efectos del sistema de trasferendsxslés argentino
sobre el crecimiento econdémico, se utiliza el madotrasferencias
no condicionadas per capitajue reciben las provincias consecuencia
del régimen de coparticipacion y sus modificaciorigsr dltimo, la
variable capital humano, asociada principalmente los niveles de
educaciéfi’, se mide a través del promedio entre dos indiesdor
clasicos utilizados por la literatura (Barro y SiaMartin, 2004) la
tasa de alfabetismo y el porcentaje de la poblacam secundario
completd®.

22 Este indicador se relaciona con el concepto deespondencia fiscal, ya que
indica el porcentaje del gasto local que es pagatoimpuestos decididos por la
autoridad local que, por lo tanto, asume el costiitipo de recaudar (Porto A.,
2004)

% Medidas a valores constantes de 1993.

24 También puede asociarse a los indicadores de.salud

% Para la construccion del indicador se utiliza @hplemento de la tasa de
analfabetismo y se estandarizan las variablesjgm@nte al calculo del promedio.
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5. LA EVIDENCIA EMPIRICA

En esta seccion se toman datos correspondienteas a24
jurisdicciones argentinas para el periodo 1950-2@lQobjetivo es
verificar la relacion negativa entre el crecimienezondmico
provincial medido a través de la tasa de crecimiatdl PGB per
capitd® y el PGB per cépita inicial, lo que significaria proceso de
acercamiento entre las economias, o convergenc& sentido beta
(B-convergencia). Sin embargo, si bien es necesara pgue las
economias se acerquen que las pobres crezcan pide fue las
ricas, este crecimiento podria ser tal que finaten&s superen, con lo
cual en vez de reducirse las disparidades a trdeésiempo (o
convergencia en sentido sigma) pueden permaneaggstartes o
incluso aumentar. Es decip;convergencia es condicion necesaria
para la existencia deconvergencia, pero no suficiente, mientras que,
de existir esta Ultima, implica que también haPréonvergencia
(Sala-i-Matrtin, 1996). En este sentido, primerargenta detectar la
presencia 0 no de-convergencia mediante algunos indicadores
propuestos por la literatura que describen la ew@tude la dispersion
entre los PGB provinciales y posteriormente se gnt@s los
resultados de las estimacior@ess-sectiorpara testear las hipétesis
expuestas previamente.

Disparidades a través del tiempo. Convergencia sigim

Los indicadores calculados arrojan resultados emrazode la
hipdtesis de que las desigualdades econdmicaslastpaisdicciones

% Medido a precios constantes de 1993. Un factoricogue puede observarse
en los trabajos empiricos para el caso argentirel exferido a las limitaciones de
estos datos. En particular advierten sobre faltadponibilidad, errores de
medicion, falta de homogeneidad de las fuentes todo8, en algunos casos
también se hace referencia al cuestionamiento deuso como medida del
“bienestar”. A pesar de ello, es el que tradiciotaite se utiliza ya que seria el
indicador que mejor captura las verdaderas potithiles econdémicas de una
regiéon en relacién a cualquier otro (Shankar y SBan3).
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tienden a desaparecer con el transcurso del tieDglaandlisis de las
figuras 1 y 2 se desprende que hay sub-periododedandispersion
muestra una tendencia descendente, mientras quares) por el
contrario, una ascendefte Especificamente en la Figua los
indicadores ponderados, utilizados por la liteatarlos fines de la
comparacion entre paises, muestran un claro cadebioayectoria a
partir de los afios '90. En el caso de los indicasigronderados, los
desvios de los PGBs respecto de la media naci@sanpmas en las
provincias que tienen mayor participacion relatera la poblacién.
Esta medida resulta mas util para la comparacit@mriacional debido
a que corrige el problema de dependencia de ladagdin ponderar
de la definicibn de las unidades subnacionales,cual varia
considerablemente entre paises y las hace sensiliesantidad de
jurisdicciones (Williamson, 1965).

27 El comportamiento de las series es similar al @eslo por Russo y
Delgado (2000) utilizando los mismos indicadores e periodo 1970-1995.
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Figura 1. 6-convergencia. Desvio estandar del logaritmo del F&5
per capita, coeficiente de variacion, indice Ginimponderado y
ratio minimo/méaximo. Argentina, 1950-2010

CV;Desv. Est.;Gini Ratio Min/Max
1.00 16
0.90
14
0.80
12
0.70
0.60 10
0.50 ": A : 8
0.40 o 6
1) S————
= == [esvio Estandarin(PGBpc) 4
020 CV(PGBDC) ..........
T N [k indice de Gini o re2
--------- Ratio Min/Max
) B0 B D Do B A oo A 0 o B O » D O o 0
FEIFELSEEELLLLELE SIS TSI

Nota: a) en la literatura sobre convergencia unlasiédormas méas usadas de medir
sigma convergencia, es la propuesta por Sala-isMatilizando el desvio estandar
del logaritmo del PGB per cépita; Koeficiente de variacién simplealcula el
grado de dispersion del PGB per cépita en torreoraddia.; c)Coeficiente de Gini
simple medida de desigualdad ampliamente utilizada. S8kzaula férmula
propuesta por Kakwani (1980); dRatio maximo/minimo:relacién entre la
jurisdiccién con mayor nivel de PGB per-capita ydi nivel mas bajo. Un ratio
cercano a 1 indicaria una distribucién del ingmags igualitaria.

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 2. 6-convergencia. Coeficiente de Variacion e indice @i
ponderados. Argentina, 1950-2010
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Nota: a)Coeficiente de variacion y Gini ponderad8e corrige el problema de
comparacion entre paises incorporando en las fasmié calculo la participacion
de cada jurisdiccion en el total de la poblaciéh. cBeficiente de variacion
ponderado es equivalente al coeficiente propuastd\filliamson (1965).

Fuente: elaboracion propia.

Siguiendo el criterio de Shankar y Shah (2003), eAttmpa
guedaria clasificada como un pais con “alto gradoddsigualdad
regional” ya que su coeficiente de variacion poaderes superior a
0,60 (el promedio es 0,63) durante casi todo eloder Por cierto,
teniendo en cuenta que el rango de variacion diétador va de 0,48
a 0,92, los 25 de los 60 afios en que el coeficemtgbicé por debajo
del valor promedio de igual forma se correspondecian un nivel
“sustancial” de desigualdad interregional en lasifilzacion antes
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mencionad®. En definitiva, si bien existen signos de dismiancen
las disparidades hasta los inicios de la décad&@eh partir de alli,
los indicadores muestran persistencia o aumentasddesigualdades
entre las economias provincidies

Convergencia absoluta

En la siguiente tabla se resumen los resultadoged&to de la
hipbtesis de convergencia absoluta. Lo que setmfmobar es que la
relacion entre el crecimiento del PGB per capit PGB per capita

2 por ejemplo, para la década del '90, Argentineemnfa a paises federales
como Brasil (0,45), Canada (0,14), México (0,563talos Unidos (0,14), Rusia
(0,56), India (0,4) y Paquistan (0,25), para ulseaen niveles de disparidades
regionales sélo comparable con los registrados esna afios en paises unitarios
como Filipinas (0,57) o Indonesia (0,65), siendpesada por China, Tailandia y
Vietnam que registran coeficientes de variaciondeoados superiores 0,8 (Shankar
y Shah, 2003).

29 Un problema contable que surge al utilizar lopsiae PGB estéa relacionado
con la residencia. Asi, la produccion de una zawgrafica puede ser generada por
agentes econémicos que residen en un lugar disEntel caso particular de CABA
y Buenos Aires este no seria un tema menor endesta magnitud de personas que
se trasladan a la Capital Federal desde las zoglasodurbano bonaerense. En
ambas jurisdicciones se practican ajustes portesia basados en la metodologia
propuesta por el Sistema de Cuentas Nacionalesad®més Unidas, siguiendo el
principio de residencia de la unidad productivagyla de los factores productivos),
de tal manera que el Ingreso Interno Bruto a ndelcada jurisdiccion, quede
definido como el PGB mas los ingresos obtenidosafude la provincia por los
factores residentes en ella, menos los pagos jeroléncia a factores no residentes.
Una alternativa es utilizar datos de ingreso diggende los residentes de una
jurisdiccién, sin embargo estos también puedengmowe la produccion generada
en otras regiones. Si bien es dificil de determauar cuél de las dos mediciones se
comete el menor error, Mélitz y Zumer (2002) sosie que ambas formas de
contabilidad son correctas, aunque existiran difges de magnitud. A los fines de
contrastar los resultados de la dispersion tempdedl PGB, se efectuaron los
mismos calculos con los datos del ingreso meditviohaal provenientes de la EPH
para el periodo 1992-2010. Si bien las dispersioassltaron menores, hay que
tener en cuenta que la dltima fuente representa cédades, la tendencia fue
similar.
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inicial (cuando se lo hace depender exclusivamdatesta variable)
sea negativa, indicando un proceso de acercamientce las
economias (Barro, 1991; Barro y Sala-i-Martin, 1958D95).

Tabla 1. Estimaciones de la velocidad d&convergencia segun
periodos de tiempo. Regresiones de corte transversa

Periodo p-abs p-valor R
Segun afio inicio
1950-2010 -0,0083* 0,045 0,30
1960-2010 -0,0080 0,130 0,22
1970-2010 -0,0100 0,139 0,21
1980-2010 -0,0210 0,234 0,14
1990-2010 -0,0113 0,297 0,11
Segun década
1950-1960 -0,0120 0,132 0,14
1960-1970 -0,0053 0,435 0,03
1970-1980 -0,0033 0,569 0,01
1980-1990 -0,0210 0,234 0,14
1990-2000 0,0042 0,714 0,01
2000-2010 -0,0218 0,098 0,20

Leyenda: * p<0.05; ** p<0.01; ** p<0.001

Nota: estimaciones robustas para los errores estaallos coeficientes. Ecuacion
estimada por minimos cuadrados no liné8les(1/T)*In(yit/yit0)=a-(1-

& T)*In(yit0)*(1/T). El coeficiente estimadg de este modelo indica la velocidad de
convergencia, donde: T es la cantidad de afios el de inicio y el afio final del
periodo;y;: es el PGB per capita para la provincen el periodo final y, por ultimo,
YVio €S el PGB per cépita para la provincen el periodo inicial. Si el coeficienfie
es negativo y estadisticamente significativo, exigta relacién negativa entre el
PGB per cépita inicial y su tasa de crecimientonpficmando la hipétesis de
convergencia.

%0 Barro y Sala-i-Martin (2004) fundamentan esta e@rmpara su estimacion
mediante minimos cuadrados no lineales en tresneszol) el parametrd
representa directamente la velocidad de convergelecia economia; 2) el
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Acorde con los resultados de la literatura presea,rechaza la
hipdtesis de convergencia absoluta. Inclusive siese en cuenta que
el coeficiente para el periodo 1950-2010 resulttadésticamente
significativo (p-valor<0,05), su valor implica uneelocidad de
convergencia de apenas el 0,83% anual, por lo fantwecha entre
una provincia rica y una pobre se reduciria a ledncada 80 afos
aproximadament& con lo cual el efecto no resulta sustantivo.

A su vez, la estimacién es sensible al afio deanjidinalizacién
del period®, mientras que las jurisdicciones de Capital Fédgra
Tierra del Fuego se presentan como observaciofiagantes. Tierra
del Fuego refuerza la pendiente negativa de la&ideglzentre el nivel
inicial del PGB y la tasa de crecimiento que sesplasen la Figura 3,
y la inclusibn de Capital Federal debilita la temda a la
convergencia. Esto recuerda la critica a los madd tipocross-
sectionque, al reparar solo en el comportamiento promequieden
esconder patrones de divergencia (Quah, 1993).

coeficiente del logaritmo del nivel de renta b=§{T-)/T] es una funcién decreciente
de la duracion del periodo de estimacién, con k suse estima con una funciéon
lineal podria ser menor 0 mayor por el simple hegdboariar la cantidad de afios
gue se estudian. Es por ello que al estimar dimesti¢ep, se resuelve el problema
porque es independiente T; 3) La ecuacién es la efeetivamente predice el
modelo neoclasico.

31 ge utiliza la siguiente formule’ ' = 0.5, donde beta es la velocidad de
convergencia y por lo tanto t = In (0.B)/El valor resulta similar a los trabajos de
Willington (1998) y Llach, L. (2004).

%2 No reportados. El coeficiente estimado pierdeifi@gividad a medida que
el fin del periodo se acerca al afio 2000.
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Figura 3. Convergencia del Producto Geografico Brut per capita
entre provincias. Producto Geografico Bruto 1950 grecimiento
entre 1950 y 2010 (logaritmo natural). Argentina, 250-2010
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Fuente: Elaboracion propia.

Convergencia condicional

Como se observo en la seccidn anterior, no hayereid a favor
de la hipotesis de convergencia absoluta, sin egobasto no resulta
concluyente para poder afirmar la falta de conveeige Si bien al ser
este un estudio subnacional se estaria haciendonirol grueso, se
incorporan explicitamente variables de control iadi&les. Lo que se
busca con este procedimiento es, en primer lugaponder si hay o
Nno convergencia una vez que se controla por satosfey en segundo
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lugar, si actian o no como determinantes del cieotm econémico
de las provincias. El interés central radica ervéagbles asociadas al
federalismo fiscal (autonomia fiscal de las proiag transferencias)
y el capital humano. Sin embargo, también se agreg@as,
especificamente, el crecimiento de la poblatignla dotacién de
recursos naturales. Esta UGltima busca salvar lendas de los
modelos clasicos de crecimiento que omiten los bfesicambios
sobre la frontera de posibilidades de producciodugidos por
fendmenos tales como descubrimientos de yacimigrgtsliferos o
cambios de precios relativos que expanden la frarsgropecuarid.
Asimismo, se controla por las transferencias pgit@aque los
gobiernos provinciales reciben por regalias de Ofsir gas y
mineri&°, para distinguir su efecto del que generan lasstesencias
por coparticipacién federdl Finalmente, para contrastar con los
resultados que arrojaria un modelo alternativo dmasa las premisas
originales de Solow y Swan y su extension con ahpitmano, se
consideran la tasa de ahorro y la suma del ladasaecimiento de la
poblacién y depreciacion del capital como las \des que

% Se espera una relacion negativa con la varialgerdkente, ya que si la tasa
de crecimiento de la poblacién es positiva, el pobdl de la economia debe crecer a
una tasa mayor para que el producto per capita r@enyelas condiciones de vida
mejoren (Sachs y Larrain, 2002). Ademas, se intemar en cuenta que la tasa de
crecimiento poblacional no necesariamente debe@astante como suponen los
modelos de crecimiento originales, que tambiémylelan a la tasa de crecimiento
de la fuerza de trabajo.

3 Se incorporan a las ecuaciones como variablegi&ngor cuestiones de
simplicidad y falta de datos, aunque se reconogeadllema de error de medicién
gue esto conlleva.

% Si bien, como sostienen los argumentos de la ‘itiall de los recursos”
(Sachs y Warner, 1995) o la “enfermedad holandé€atden, 1984), se espera
actien en detrimento del crecimiento econdémico,ripotnpulsarlo a través de
mayor gasto publico y riqueza privada.

% A pesar que ambos tipos de trasferencias son mictonadas, las regalias
no estan fundamentadas en principios de igualdiséal.
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determinan los parametros estructurales de la eti@Yo(Barro y
Sala-i-Martin, 2004).

Se analizan los mismos periodos que en el casordesigencia
absoluta, aunque, en virtud de la disponibilidadddéos, no para
todos es posible incorporar las variables en cuesiin la Tabla 2 se
presenta un resumen de los resultados de las i@geyqver Anexo
II), de los cuales se desprenden dos conclusionstargivas: 1) la
evidencia a favor de la hipotesis de convergensianay débil; 2)
como determinante del crecimiento econémico, eitalabumano es
la variable mas robusta. Esto Ultimo es acordel@®mallazgos de la
literatura (Levine y Renelt, 1992), ya que es abersido mas que
causa del crecimiento, crecimiento en si mismo tfNgr Thomas,
1973), lo cual podria considerarse un descubrimiepnte no tiene
elementos de sorpresa (Temple, 2001). Los coefesemositivos de
la variable capital humano indican que, permanecesonstantes el
resto de las variables, las provincias que mas ihaartido en
educacion han tendido a crecer mas. Los resultqu®se apartan de
lo esperado se observan en el analisis por décddade la relacion
no resultd estadisticamente significativa para déss '50, '60 y
tampoco para el ultimo periodo 2000-2010.

Lo que si podria ser sorpresivo para parte detdeatura es la
poca evidencia a favor de la convergencia econéeritta provincias.
Casi en todos los periodos, tanto considerandonafiss de largo
plazo como por décadas, el coeficiente que acom@laR&B inicial
de las provincias no resultd estadisticamente fggtivo, e incluso
alli donde el coeficiente si mostré6 significanciastadistica,
especificamente cuando el afio de inicio es 198@jidea es debil y
sensible a las especificaciones del modelo y ptarito los resultados
no son robustos. En definitiva, incrementos enretiyppcto per cépita
inicial de las provinciasseteris paribusno estarian sistematicamente

37 El supuesto fuerte detrds de este modelo es quaséade ahorro de la
economia esta determinada de forma exdgena, lesualestionable (Barro y Sala-
i-Martin, 1994).
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relacionados con el crecimiento econémico localirhplicancia de
esta afirmacion es que, aun controlando por lasblas incluidas en
los modelos, la Argentina no habria experimentadoproceso de
convergencia entre sus jurisdicciones y por looafds provincias
ricas habrian crecido al menos tan rapidamente d¢asnaobres.

En relacién a las variables vinculadas al federaidiscal, hay
evidencia deébil a favor del argumento expuesto\WWemgast (2009)
gue vincula la mayor autonomia fiscal de los estamlin-nacionales a
un mayor crecimiento econémico. Los datos sugigrental relacion
podria observarse en el largo plazo, aunque lamasbnes, si bien
presentan el signo esperado, no son robustas aigsameb las
especificaciones de los modelos estadisticosptaboocurre para los
periodos 1970-2010 y 1990-2010.

En lo que respecta a las transferencias derivaglagggimen de
coparticipacion federal, los datos no muestranengeh a favor de
qgue estimulen el crecimiento econdmico local, gjne basicamente
aparecen disociadas del desempefio de las econproiasciales®.
Tanto en los andlisis de mas largo plazo como tdmé#ws periodos
por décadas, las trasferencias intergubernamen{atesiidas en

% Un problema podria ser la correlacién negativareentasferencias y
autonomia, dado que las provincias mas autonomiasiaes recibiendo menos
trasferencias per capita. Si bien las correlacigaga los afios 1970, 1980 y 1990
son altas (-0,54; -0,77 y -0,69 respectivamenta),inclusién separada de las
variables en los modelos (no reportados) no albsreesultados expuestos. También
podria ocurrir que las trasferencias actuaran @isamlo la formacién de capital
humano a través de gasto en educacién, sin emlesgogdepende de las decisiones
de cada provincia. Las correlaciones entre trastée per capita y los indicadores
de capital humano no resultaron significativas,ntnées que tomadas en pesos, los
signos son contrarios a los que indicaria estendlirgumento, dado que mayores
montos por trasferencias estarian asociados a eemiveles de capital humano.
Finalmente, las trasferencias, a través del gasfeesonal estatal, también podrian
estar afectando el PGB que incluye esta variabkl ealculo para el sector publico.
Si bien resultaria de interés utilizar este indicaéxcluido el sector publico
provincial, no se disponen de los datos para edeclicha desagregacion.
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términos per capita) no afectan las tasas de cietin de las
economias provinciales.

Por su parte, el hecho de ser una provincia prodacte petréleo
no influye sobre los patrones de crecimiento ecacdny lo mismo
ocurre con las transferencias por regalias. Siraegob las provincias
clasificadas como de explotacion agricola, muestignos negativos
en las variableslummieslo cual indicaria que en promedio habrian
crecido menos. Finalmente, la tasa de crecimiestdadpoblacion
presenta estimaciones de los coeficientes que mo rebustas,
mientras que la falta de significancia simultanea las variables
propuestas por Solow y Swan (tasa de ahorro ydasaecimiento de
la poblacion mas depreciacién) y en algunos casosignos distintos
a los esperados por el modelo, indica que no peianitcapturar los
parametros estructurales de las economias reg&gonale



Tabla 2. Resumen regresiones de corte transversfélos resultados se presentan en mayor
detalle en Anexo Il)

PGB

Periodo/ Aut. Cap. Petré Regali
Variable ﬁﬁcial Fiscal Transf Hum. leo Agro s S n+
(@) (b) (o (d) (e) (f) 9 (h) (i) ()

1950-2010 n.s. i 7 (+) n.s. =) 1 n.s. 1
1960-2010 n.s. 7 7 (+) n.s. )T 7 n.s. I/
1970-2010 n.s. ("t n.s. (+) n.s. (=T I n.s. .n.s ns.
1980-2010 (9t n.s. n.s. (+) n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. n.s.
1990-2010 n.s. (Ht n.s. (Ht n.s. (=)t n.s. (9)fn.s (=)
1950-1960 n.s. i i n.s. n.s n.s. i -) I/
1960-1970 n.s. I I n.s. n.s. n.s. 1 n.s. /i
1970-1980 n.s. n.s. n.s. (N n.s. n.s. 1 ns. s. n. (+)
1980-1990 (-)t n.s. n.s. (+) (H)t n.s. (Ht (H)t n.s. +)
1990-2000 n.s. n.s. n.s. (+) n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. =)
2000-2010 n.s. n.s. n.s. n.s. n.s. ()T n.s. n.s..s. N n.s.

Leyenda: n.s.: no significativo al 5%; (+)/(-): adisticamente significativo al 5%. Relaciéon positw negativa
respectivamente; 1: indica que la significaciomeistica es sensible a la especificacion del mogkelgue en algunas
regresiones el coeficiente resultd significativenyotras no; ///: variable no incorporada al mogeiofalta de datos.



Notas:

PGB per capita al inicio del periodo: se estima&asficientef de la siguiente ecuaciéon por minimos cuadrados no
lineales:

(L/T)*In(yit/lyit0)=a-(1-e3*T)*In(yit0)*(1/T)+controles. Si el coeficiente esegativo y estadisticamente significativo,
existe una relacién negativa entre el PGB per &dpitial y su tasa de crecimiento, confirmanddi@dtesis de
convergencia condicional que se asume al haberpgocado las variables de control.

Autonomia fiscal: indicador tradicional Recursosbiitarios Propios/Gasto Total que mide el porcentsl gasto
local que es financiado con recursos tributariaspims. Representa un indicador de corresponderstial fmedia,
mostrando en qué proporcion los gastos decididdsrera autonoma se financian con ingresos sobrguestambién
se tienen facultades de decision (Porto, 2004y@aitomando exclusivamente los tributarios.

Transferencias: Transferencias no condicionadas gagita originadas por la ley de coparticipacionsys
modificaciones.

Capital Humano: Para el afio 1950 se utilizé la @esalfabetismo, mientras que para el resto depdogdos se
calcul6 el promedio entre dicho indicador y el potaje de la poblacién con secundario completo ¢andgegun
censos) luego de estandarizar las variables.

Petréleo: variable dicotomica con valor 1 paragesvincias productoras de petr6leo: Chubut, Formdspuy, La
Pampa, Mendoza, Neuquén, R. Negro, Sta. Cruz glTFukgo.

Agro: variable dicotomica que toma el valor 1 pl® provincias de la zona pampeana tradicionalnBsi€ires,
Cérdoba, Entre Rios, La Pampa y Santa Fe.

Regalias: monto de transferencias per capita ereptm de regalias en valores constantes de 1993.

n: Tasa de crecimiento anual promedio de la pofutaci

s: Tasa de ahorro. Inversion total bruta estimada pada provincia dividida por su PGB, ambos nuedal precios
constantes de 1993.

n+d: tasa de crecimiento anual promedio de la pobfanids la tasa de depreciacién que se ha supuesttacte e
igual a 0,05 (Barro y Sala-i-Martin, 2004; Mankiromer y Weil, 1992).

Fuente: Elaboracion propia.
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6. RESUMEN E IMPLICANCIAS DEL DIAGNOSTICO

Los resultados expuestos hasta aqui dan cuentan desaaso
patrén de convergencia entre las economias pre¥@sciSi bien en
términos de desigualdades a través del tiempo @draler periodos
donde las brechas entre las provincias mas avasizadgquellas mas
rezagadas tendieron a reducirse, en las Ultimasldéda tendencia es
la opuesta. A su vez, no hay indicios de que Isastale crecimiento
de estas ultimas hayan sido mayores a las deitasnas de forma tal
de que en el largo plazo tiendan a equipararséo tam términos
absolutos como condicionados. Por cierto, la inm@gon de
variables al analisis para intentar capturar pesildiferencias en los
parametros estructurales de las distintas jurigmies solo arrojo una
relacion robusta y positiva entre crecimiento eooicd y capital
humano. Esto, si bien no resulta sorpresivo, notregal. La
implicancia de esta relacion es que la inversibnedocacion es
fundamental para el desarrollo local, nacional gidaaparicion de las
desigualdades econdmicas.

En cuanto a los beneficios de la descentralizadiscal en
términos de crecimiento econdmico local, para sb@rgentino estos
no son claros. La evidencia otorga sustento paseciak argumentos
gue proponen fortalecer la autonomia fiscal deptasgincias para asi
ser ellas las propias impulsoras de su economéntras que lo que si
resulta mas claro es que el sistema de transfaenci
intergubernamentales no ha actuado como impuldocrdeimiento
equilibrado del pais y los recursos que se extiEefas zonas mas
ricas con fines redistributivos en aras de la igadl interregional
podrian justificarse por razones de equidad, percomo instrumento
de desatrrollo.
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SEGUNDA PARTE: ;POLITICAS?

La preocupacion central de andlisis de convergeociao los
aqui presentados es identificar porqué algunasoetias crecen mas
gue otras, asociando al crecimiento econdmico aoreayniveles de
bienestar, desarrollo y equidad. En su respuestata interrogante
Barro y Sala-i-Martin mencionan la “suerte”, lagpaadades de los
gobiernos para llevar adelante “buenas politicas@mnicas” y las
“instituciones”. Para no caer en el factor aleatoseria necesario
entonces revisar cuales son las politicas pubtjcasse implementan
en relacion a las mejoras educativas y tambiénredidnamiento de
las instituciones del federalismo fiscal de forrahdue los recursos
puedan efectivamente transformarse en una reducdeén las
disparidades regionales.

Por ello el trabajo finaliza discutiendo algunaspreestas a ambas
preguntas, lo que es lo mismo que decir algunoiblesscaminos para
contribuir a la convergencia inter-jurisdiccionalinque mas bien
como una suerte de agenda de temas relevante®uepropuestas
propiamente dichas.

1. MONTO DE LOS RECURSOS

En los ambitos politicos suele arglirse que laggal razén que
explica la falta de convergencia inter-jurisdic@ben la Argentina es
la insuficiencia del monto de los recursos que kegan a las
provincias. Pero tanto este trabajo como otros traregvidencias de
gue un aumento sin mas de dicho monto no estéfisggniamente
asociado a la convergencia. Ademas, observandessgilargo plazo,
y segun los periodos que se consideren, no esluginée encontrar lo
propio al comparar la coparticipacion per capital grecimiento del
PIB por habitante. Ello ocurre, por ejemplo, erit®®0 y 2010 y en
menor medida entre 1970 y 2010, periodo este ultimag relevante
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dado que es recién en 1973 cuando comienza unaticqzeion

secundaria con incidencia relevante de criterigsridutivos. Puede
descartarse entonces con buenas evidencias quenuen® de la
coparticipacion sea una buena receta para logesr se mayor

convergencia entre jurisdicciones. Obsérvese que estamos
diciendo, para nada, que para una provincia dadarssevante el
recibir o no recursos coparticipados. Lo que estadiciendo es que
ese camino no garantiza la convergencia de esanpr@\al nivel de

vida de las provincias mas ricas. Conclusion tal wivial desde el
punto de vista académico, pero de ningun modo eamdlito de la
politica.

2. DESTINO DE LOS RECURSOS

El segundo instrumento de politicas que se sugena intentar la
convergencia es destinar a la inversion en capitelano una parte
sustancial de los recursos incrementales. Entr@ $3809 (primer y
ultimo dato informados oficialmente) ghsto social consolidadde
Nacion, provincias y municipios excluyendo la teacedad (GSSTE,
es decir excluyendo PAMI, pensiones y jubilacioresyo parte del
PIB se duplico (8,8% a 16,4%). En ese marco y enigio periodo,
como lo muestra la Figura 4, se observa que lasiom total y de las
provincias, en educacion, cultura, ciencia y teogia, es decir, la
mas asociada al concepto de capital humano, muasérdendencia
sostenida de ascenso desde el restablecimientodigriocracia y que
no aparece como sustancialmente modificada por el de
financiamiento educativo que empezd a tener vigemefectiva en
2006, desmintiendo dicho sea de paso afirmaciopgsntes en tal
sentido. En contraste, los indices de Gini del P&B habitante
subieron (el ponderado) o decrecieron leve y réemante (el no
ponderado).
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Figura 4. Evolucion comparada del Gini (ponderado yo
ponderado) del PGB por habitante de las provinciag el gasto en
educacion, cultura, ciencia y tecnologia, 1980-2010
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,,,,,, indice de Gini = = = indice de Gini ponderado

Fuente: elaboracion propia en base a los datosteetrmbajo y del Ministerio de
Economia de la Nacion.

Existen, por otro lado, evidencias de correlaciones
significativas entre la inversion por alumno o etfterzo educativo”
(inversion en educacion como proporcion del gastal)ty, por otro
lado, el crecimiento del PGB por habitante. Tamlsiérobserva que,
si bien es magra o nula la convergencia econormocapcurre lo
propio con la convergencia en variables socialdsst@omo la
mortalidad general o infantil y el analfabetismmrtB A., 2010).
Existe asimismo cierta convergencia en cuanto aniegles de
escolarizacion, pero este es un fenOmeno que seodacierta
naturalidad en tanto se mida en los niveles prionarimedio que
tienen techos que tienden a ser alcanzados mé&sdarths temprano
por los paises o regiones mas rezagados; estasteotexisten o son
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mas flexibles en variables tales como el PIB pgitagLlach, J. J.,
2007). Todas estas evidencias llaman la atencion acercalade
necesidad de especificar de qué capital humano raéa tal
considerarlo factor pro-convergencia, tema sobreqgak volvemos
poco mas adelante.

3. ;DONDE SE TOMAN LAS DECISIONES?

Un punto clasico de debate en la literatura sodderflismo es el
de las ventajas y desventajas de la descentrdizae las decisiones
de gasto respecto de la eficiencia y de la equittada el caso
particular de la educacion uno de los pocos trabajopiricos es el
Galiani, Gertrel y Schargrodsky (2005) que encootrgara el caso
de la Argentina que, si bien la descentralizaciommeta de la
educacion secundaria a principios de los novenégahdado lugar a
mejoras en los resultados de los test en las calades no pobres de
las provincias con ministerios de educaciéon mejganizados, habia
dado lugar al propio tiempo a caidas en los redodtaen las
comunidades que se hallaban en la situacion opuesta hallazgo
invita a matizar la tesis que sostiene que, enddida que gastos e
inversiones sean decididos localmente, mejoramiticimnalmente la
eficiencia y la equidad. Esta tesis se basa erajdescentralizacion
permite disefiar los servicios de modo mas acorddasopreferencias
locales, aliviando de tal modo las asimetrias derimacion y
mejorando laaccountability Sin embargo, es muy frecuente que en
las comunidades de escasos recursos sus miembrenhgen ni el
tiempo, ni las relaciones ni las habilidades pam@ear sus
preferencias y, por otro lado, que los gobiernoezzaan de las
capacidades para brindar los servicios.

De la Figura 4 se infiere que desde 1980 ha cremmdode modo
incesante la participacion de los gobiernos sulenates,
principalmente de las provincias, en la ejecuciéhgahsto en capital
humano sin tercera edad (GSSTE), desde un 49,9288ha 64,7%,
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en 2009 luego de haber alcanzado un record de 6@é292001.

Ademas, las provincias han aumentado incesantensenteversion

en capital humano como porcentaje del gasto taal;lo que

concierne al GSSTE ella crecié desde un 55,2% &0 H70% en
2009y, en el caso del gasto en educacion, cultigacia y tecnologia
tales porcentajes fueron 17,8% en 1980 y 30,4% @0O.2Sin

embargo, en el mismo periodo no se observo ladmsi@nvergencia
de niveles de vida, por lo que surge que, no salddp que la
descentralizacion del gasto social, y de la ingergin capital humano
en particular, haya coexistido con una convergeneiatre

jurisdicciones.

Ante evidencias de este tipo resurge una y otrdavetea de que
tal vez fuera mejor volver a la centralizacion, e/ ltecho esto se ha
sugerido no pocas veces para el caso especifi@athicacion en la
Argentina.Pero si no hay evidencias claras de un efecto posite la
descentralizacion en la convergencia, via capitahano, menos aun
las hay de efectos benéficos en tal sentido de despotismo
ilustrado”. No es ajena a esta afirmacion la experiencianérgeen
lo que va del siglo ya que ha predominado un siteamtralista que,
como se mostr6 en este capitulo, tampoco contribayda
convergencia. Puede estimarse que, de un modoajmeate legal
pero ilegitimo en el sentido de contrariar el fetlemo tal como lo
entiende nuestra Constitucion, entre 2003 y 201Rldaion se ha
apropiado 129.581 millones de délares constantésade 2012
sustraidos a las provincias por menor copartiogmgaca cambio, la
Nacion les devolvié con transferencias discreciem&?2496 millones
de la misma moneda a las provincias y 7206 milloaedos
municipios, totalizando asi 59702 millones de d#dadel 2012. En
rudo contraste, los fondos adicionales invertidogee2006 y 2010
por la Nacion en cumplimiento de la ley de finandento educativo
fueron cerca de 5100 millones de dolares, o sdédana parte de las

8 Ver Juan J. Llach y Mauricio GrotEederales y unitarios en el siglo XXI
Buenos Aires: Editorial Temas, en prensa.
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transferencias discrecionales y menos del 4% deal tae
apropiaciones ilegitimas de la Nacion. En dos patalNo aparecio el
“déspota ilustrado”.

4. ALTERNATIVAS

Hemos visto sucintamente que ni el monto de losirses
transferidos per se, ni su aplicacién sin mas adacacion, ni la
ejecucion centralizada o descentralizada de estasrsiones han
garantizado en la Argentina una mayor convergedelaPIB per
capita entre las 24 jurisdicciones. Esto no delsofprender a la luz
de conclusiones como las obtenidas recientement&ganaioli et al.
(2010) en el sentido de que si bien el capital moves decisivo en la
explicacion de las desigualdades regionales susdti puede ser
comprendido cabalmente cuando se consideran tamb&n
empresarialidad y la calidad y las externalidag#<apital humano.

Lo anterior no debe llevar al error de creer qu&ardantidad de
recursos ni su inversion en educacidon son relesanfainque
frecuentemente se lo olvida es evidente que ambowrés son
condicidn necesaria para el aumento de la escatadiz, que conlleva
el uso de mas recursos fisicos y humanos. Polaitog aunque se ha
dicho reiteradamente que es imprescindible tenewuenta la calidad
y no solo la cantidad de educacion, en la Argergsia no ha llegado,
o lo ha hecho muy imperfectamente, al campo dpdétcas. Quizés
uno de los pocos caminos no probados hasta el morasrcombinar
la asignacion especifica de recursos a la educaldbaiencia y la
tecnologia —al estilo de la ley de financiamienttuaativo que,
inexplicablemente, no ha sido prorrogada- con metamtitativas
asociadas a dichos recursos y mecanismos que Bmpussl
cumplimiento. Una propuesta de este tipo fue emadacien Juan J.
Llach (2010 a y b) y actualizada en Juan J. Lladayricio Grotz
(2013) en base a lineamientos como los siguientes:



148 GROTZ Y LLACH

» Creacién de un Fondo para el Desarrollo Humano (FDBe
integraria con dos componentes, uno de financiamigtucativo y de
convergencia. Su objetivo es acercarse al cumpitmiede lo
establecido en la Constitucién (Art. 75,2, CN) dkar prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo, cdldavida e igualdad
de oportunidades en todo el territorio nacional”.

* El Fondo de Financiamiento Educativba ley de educacion
nacional establecié que, cumplidas las metas @adiamiento de la
ley respectiva, el presupuesto consolidado de MNagidrovincias
destinado exclusivamente a educacion, no seriaidnfal 6 % del
PIB. Pero una nueva ley es condicidon necesariaquageello ocurra,
para renovar la garantia de recursos coparticipableie ahora
deberian ser los de la Nacién y los de las proasgi por otro lado,
para hacer mas probable el cumplimiento de lassristantivas de
la ley de financiamiento, incumplidas hasta ah@si totalmente. El
aumento de los salarios —cerca de un 40% en tésmewles desde
2005- es imprescindible para jerarquizar la préfesdocente y
mejorar la calidad educativa, pero ellos no hamdtehasta ahora las
contrapartidas necesarias de una nueva carrerantdoge han
absorbido un porcentaje cercano al 75% (no hayrrdoion oficial
completa y actualizada) del aumento de los recudifisultando el
cumplimiento de los otros objetivos. El esquemértinciamiento de
la nueva ley seria analogo al de la de 2005, sussmd#eberian
alcanzar a todos los niveles de ensefianza y algleness puntos mas
relevantes podrian ser los que siguel). Educacion inicial
Universalizar el acceso desde los 3 aRpsducacion basica.ograr
gue todas las escuelas primarias y secundarias deajornada
extendida en 2020, para dar a todos la posibildiachcceder a la
segunda lengua, las tecnologias, la expresionieatiel deporte o la
recreacion, acceso que hoy esta limitado a lososhite mayores
recursos econémicos. En el caso de la ensefanza maepbrnada
extendida permitiria también lograr que los estigis adquieran al
menos una competencia laboral, algo esencial eongééxto actual de
obligatoriedad y extensién de la matricula. En letoa deberian
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acelerarse los programas en curso de mejora dalidad de las
escuelas técnicas. La doble jornada ayudaria tamdiéeducir la
repitencia y la desercion, aumentar la graduaciéierapo y mejorar
la calidad de la educacién, punto este Ultimo queesimta un
preocupante deterioro en las pruebas internacisnaleluso respecto
de otros paises de LATAM3) Prioridad a los mas necesitados
Otorgar en estas politicas una efectiva prioridadlas zonas con
mayores niveles de pobreza, superando la realidztdala de
segregacion o discriminacion educativa, con “esupbbres para los
pobres”. 4) Gestion de la educacion basiciaanto el ministerio
nacional como los provinciales deberian llevar stegs confiables
gue permitan informar anualmente los resultadcsljzee al menos
cada dos afios pruebas censales de evaluacién derlosimientos
adquiridos para permitir conocer la evolucion ddacascuela en el
tiempo, disefiandose politicas a medida de mejorolags y
capacitacion docente, especialmente para las escgeé empeoren o
no mejoren sus rendimientos. Mucho ayudaria en sstdido la
organizacion de consejos de evaluacion jurisdietes del
cumplimiento de las cuatro leyes basicas —nacidealeducacion,
financiamiento, educacion técnica y 180 dias deeslaintegrados por
representantes de los tres poderes del estadocdasinidades
educativas y la sociedad civil. En fin, es necesampliar la
participacion en las pruebas internacionales y eroly realizar al
menos cada dos afios pruebas censales nacionaealdacion en las
etapas intermedia y final de los ciclos educatiyopgnario y
secundario, con un objetivo esencialmente pedagog)cEducacion
superior. La creacion y el fortalecimiento de los institutierciarios
tecnologicos y una mayor integraciéon de las unidades en el
desarrollo de sus regiones son dos de las tareasurgantes en el
nivel terciario. 6) Formacion profesional, capacitacion,
reentrenamientoDeben aumentarse en calidad y cantidad la ofierta
programas de formacion profesional y capacitacideeytrenamiento
laboral, en estrecha colaboracion con provinciagiaipios y agentes
de desarrollo local7) RecursosPara el desenvolvimiento de esta
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agenda seria necesario aumentar gradualmentensjtoreamente en
cuanto concierne al punto porcentual de incremesgpecto del 6%,
gue seria permanente- la inversién hasta el 7.0k en 2020,
estableciendo que no menos de dos tercios del @ond los
recursos totales se invierta para posibilitar lasvas metas.

* El Fondo de Convergencia (FC$u objetivo es contribuir al
logro gradual de la convergencia del PIB por halétale todas las
provincias argentinas al promedio nacional, andfegde a lo que se
realiza en paises federales avanzados, como CaRada.lograrlo,
unos dos tercios de los recursos del FC debenremtirse sobre todo
en desarrollo humano—educacion y capacitacionciuty salud y
empleo- y el resto en obras de infraestructura.fbodos deberian ser
recibidos: a) por las provincias que tengan un P& habitante
inferior al promedio; b) por aquéllas que, estapdo encima del
promedio, contengan zonas con niveles de NBI soq@srial promedio
nacional, en cuyo caso los recursos deberan sertithes en dichas
zonas. Un caso tipico de esto ultimo es el de nauphdidos del Gran
Buenos Aires. El FC podria integrarse con un pdagerdel aumento
de la recaudacion de impuestos nacionales, cojpadias 0 no, y con
un porcentaje similar de la reduccion de subsidida energia y los
transportes —que en 2013 treparan a cerca de 8dat PIB y son
recibidos en su mayor parte por personas con agzhde pago. Para
participar en el FC las provincias deberian emparepn recursos
propios los fondos recibidos y, por otro lado, lesursos asignados a
este FC deberian reemplazar gradualmente a lasfdrancias
discrecionales del PEN. En fin, es claro que labiidad de
propuestas de esta indole, de por si dificultosguariria que al
menos en el punto de partida ninguna provincialteasuperdedora en
el valor absoluto de los recursos de origen cappéile, cuestion que
esta asi prevista en los textos citados.

Aun cuando politicas como las recién mencionadasrafu
exitosas en aumentar sostenidamente la cantidaal galidad del
capital humano, es probable que ello no garantizde por si la
convergencia. Politicas tales como una promociénugtrial
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equitativa, la atraccion de inversiones, el dedlariocal basado en
clusters en los que interactien los empresarias,gtibiernos, los
agentes del conocimiento y la sociedad civil y oménto especifico
de la empresarialidad podrian ser también imprdgdas para lograr
la ansiada convergencia.

ANEXO I: SERIES DE DATOS.
+ Poblaciéon

Se construyé una serie anual de los datos de poiblguor
provincia para el periodo 1950-2010 a través dal&tes publicados
por INDEC. Se dispusieron de dos fuentes. Por do las datos
provenientes de los censos y por el otro las esiomas anuales
realizadas por el mismo instituto. Los datos redabgresentaron los
siguientes problemas. En primer lugar, no encomrastimaciones
anuales de INDEC para los periodos 1950-1959 y-1976, con lo
cual se hizo necesario realizar estimaciones pamgpletar la serie.
En segundo lugar, las estimaciones para los afftsales presentan
diferencias respecto de los censos.

Los mecanismos de ajuste adoptados fueron losesigs. Para
los datos faltantes, se utilizé el método de estibmapor “tasa de
incrementos relativo§® siguiendo la metodologia propuesta por
INDEC (1996). En los afios censales se utilizan adictlatos y se
corrigen las estimaciones intercensales utilizarlde tasas de

% El método de los incrementos relativos o de ppeion en el crecimiento
se fundamenta en la participacion del crecimiebtmhuto del area mayor (pais) que
le ha correspondido a cada area menor (provinciayredeterminado periodo de
referencia (Madeira y Simoes, 1972, citado por INDH996). Generalmente,
cuando el crecimiento de las &reas mayores no rmieesambios bruscos para el
periodo estimado, el uso de esta metodologia implieptar para el largo plazo una
disminucién de las diferencias en los ritmos decionento de las &areas
componentes.
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variacion interanual que surgen de las estimacioleetNDEC. Los

datos para los afios 1950-1959 se estima por mél®dacrementos
relativos y luego utilizando el dato censal 19@0¢arrige hacia atras
utilizando la tasa de crecimiento interanual qusultan del primer
céalculo. A partir del afio 1990 soélo se utilizan &gtimaciones de
INDEC.

En general las diferencias entre los datos censglelas
estimaciones para los afios censales no superéf, @xsepto para el
caso de Tierra del Fuego en los afios 1960, 1978 ton valores
del 29%, 11% y 8% respectivamente, y aunque erresalabsolutos
representa una diferencia de 2000 habitantes, teepop reemplazar
las estimaciones de intercensales realizadas pdPEQN por
estimaciones propias siguiendo el método utilizpdoa los datos
faltantes. Otro caso particular es la Capital Fadedonde la
poblacion cae intercensalmente entre los afios 1980-
recuperandose en 1991. Esto generaria un comperterabrupto si
se utilizaran las estimaciones de INDEC y por est®n se decide
suavizarla reemplazando el periodo 1981-1989 cdmasones
propias calculadas mediante la tasa de incremegitts/os.

* Producto Geografico Bruto

Dada la diversidad de fuentes y métodos de caldeltos datos
del Producto Geografico Bruto (PGB) para las difege provincias,
se decidio utilizar un método estadistico pararglame de las series,
siguiendo el “método de la tasa de variacion” pegpol por INDEC-
Direccion Nacional de Cuentas Nacionales para & cl Producto
Interno Bruto (PIB):

PGBys1,i= PGBysy,i/ (1 +9)

donde,
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PGBys .1 hivel de Producto Geogréfico Bruto base 1993adiel
t-1 de la provincia

PGBz i nivel de Producto Geogréfico Bruto base 1993adelt
de la provincia

g: tasa de variacion en tanto por uno entre el tafioy afiot
obtenida con los datos de los PGBs medidos enesfmmstantes.

Dado que la mayoria de los datos se encuentramsn 1993 se
toma como punto de partida la estimacion para 9 Direccidn
Nacional de Cuentas Nacionales, Unico afio en gaanta de de los
PGBs provinciales coincide con el PIB nacional.l&rcomparacion
con fuentes alternativas, se observan leves did&ercon Martinez
(2003f’. En términos de valores, el mayor desvio se regit la
provincia de Buenos Aires, sin embargo no afectarsnera posicion
en términos de su participacion relativa, mienjas el resto del
ranking permanece casi inalter8tid_as mayores diferencias se dan
con los datos del Consejo Federal de Inversionglsidd a que las
proyecciones para el afio 1993 se hicieron en un entammas
distante en el tiempo.

Para el periodo 1950-1958 se utilizaron los datddigados por
el CFF® medidos en miles de pesos moneda nacional de P@58 los
afos 1959-1969 se utilizaron los datos estimadosNIOEC (1975),
que al estar medidos en pesos moneda nacional § galores
corrientes, primero se los llevé a pesos y previemapalme, fue
necesario deflactar para llevar a precios consgantgego calcular las
tasas de variacion interanual. Se utilizé parafestel promedio entre
el Indice de Precios Mayoristas y indice de Preab€onsumidor
(IPC) calculados por INDEC, con base 1999=100. d&iiss faltantes

7 El autor ha depurado las diversas fuentes exestquara el subperiodo 1986-
2002.

® Los cambios se observan en Corrientes, Chaco, hila Pampa, Rio
Negro, Salta y Santiago del Estero, aunque cornedliféas minimas.

% varias publicaciones.
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se completaron a partir de los datos estimadod lpeh L. (20043°.
Las tasas de crecimiento interanual en términoegede los PGBs
durante el lapso 1970-1979 se calcularon a pasdirlas series
estimadas por CFI con datos medidos a precios aest de 1986.
Para el periodo 1980-2002 se utilizaron las sepieslucidas por
Martinez (2003) ya medidas a precios constantd9€8. A partir del
afio 2003 y hasta 2010 se recurrio en primer lugdosadatos
publicados por las diferentes Direcciones de Esti@ds Provinciales
(DPE), cuando no fue posible completar el pericglautilizaron los
datos de CFl 0 el Centro de Estudios para la Podiic(CEP)
dependiente de la Secretaria de Industria y Confér€omo ultimo
recurso, se estimaron los datos faltantes meditagetasas de
variacion del indice Sintético de Actividad Provaic (ISAP)
calculado por Mufioz y Asociados (2067)

Una mencion especial debe hacerse respecto a ltuxloséde
valuacién, dado que los mismos varian segun latdugmperiodo de
tiempo. Si bien lo ideal seria contar con medicsoveduadas a precios
basicos, esto es sbélo posible para los afios 1988-Fara los afios
1950-1959 el método utilizado por CFIl fue el deteaade factores,
mientras que para los afios 1960-1969 INDEC valjaeaios de
mercado y finalmente los datos del CFl de 1970-1€8@ncuentran
valuados a precios de productor. A partir de 20@3,series

° Debi6 seguirse este procedimiento en los afios {@6@s las provincias),
1960 (20 provincias), 1969 (11 provincias), y pa@o el periodo en el caso de las
provincias de Salta, Santa Cruz y Tucuman.

M En la mayoria de los casos las tres fuentes dincicon lo cual las
diferencias pueden deberse a problemas de actializg/o recopilacion de la
informacion. Los datos estan medidos en pesos @®. 19

"2 El indice utiliza series vinculadas al nivel dé¢ivadad econémica, a saber:
recaudacion de IVA, nivel de empleo formal, salagal promedio, ventas de
supermercados, consumo de combustible, consumo rdegia eléctrica y
patentamiento de vehiculos. Todos los datos es&ihidas en valores constantes o
en indices de volumen fisico, con lo cual conséituyna buena aproximacion de la
tasa de crecimiento real de las economias prov@scieDatos disponibles en
http://www.isap.com.ar/
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provinciales estan medidas en precios de productaas 7 a precios

de mercado, 2 a precios basicos y el resto noteepbmecanismo de
valuacion. El supuesto subyacente detras de lzadibn de estas
series es que las diferentes metodologias de vafuasi bien
afectarian los valores de las estimaciones, |as @ crecimiento real

de las economias provinciales no se ven afectadas
significativamenté’.

» Capital Humano

Analfabetismo

Se utilizd6 como indicador del capital humano depiasvincias el
porcentaje de la poblacién analfabeta mayor deibd ‘aque surge de
los Censos Nacionales de Poblacion publicadosNIOELC. Los datos
correspondientes al censo de 1947 fueron imputalda® 1950.

Secundario Completo

El porcentaje de poblacion con secundario commstono de los
indicadores tradicionalmente utilizado para medicapital humano
(Barro, 1991). Se utilizaron dos fuentes, la preneensal y la
segunda corresponde a la Encuesta Permanente daredod=n
relacion a los censos, dado que en 1947 no sareledatos sobre el
nivel de instruccion, la informacion disponible esgcuentra a partir
del censo de 1960. La poblacion de referencia eksdafios y mas,
excepto para 1980 donde se informa la poblaciébdafios y mas. A
los fines del célculo del indicador se toma el potaje que ha

3 utilizando las series de PIB, tanto a precios tonies como a precios
corrientes, las correlaciones de las tasas dengiertio interanual segiin método de
valuacion (precios basicos, precios de productpregios de mercado), arrojan un
minimo de 98,48%, un promedio de 99,22% y un m&xdm89,95%.

™ Los censos de 1980 y 1991 tomaron considerarpobéacion analfabeta a
partir de los 10 afios.
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finalizado los estudios secundarios como maximelrde instruccidn
alcanzado.

* Inversion Bruta Fija y tasa de ahorro

La serie de inversion en capital fisico por proiarse construy6 a
partir de los datos de Stock de Capital Fisico utattos por la
Universidad Nacional de La Plata para el periodt01B996, valuada
a precios constantes de 1996. A los fines de iguala los datos de
PGB, se procedié a hacer un cambio para que quedaltaadas a
precios constantes de 1993, utilizando para elpyahedio entre IPC
e IPIM publicados por INDEC. La inversion se cafcohediante la
siguiente formula

liyi= Kit -Kit1 +d Kig1

donde

lit: inversion bruta de la provincial i en el peridado
Kit= stock de capital de la provincial i en el periddo
Kit.1= stock de capital de la provincial i en el periodo
d: tasa de depreciacion. Se supone fija e iguada 0,

Posteriormente se procedi6 a actualizar la seribzamdo
indicadores de volumen fisico para las Maquinayas€quipos,
Construccion y Material de Transporte. Para ellouskzaron las
series trimestrales de empleo registrado por petvipublicados por
el Ministerio de Trabajo de la Nacién en base ateBna Integrado de
Jubilaciones y Pensiones. Para la serie “maquigae@guipos” se tuvo
en cuenta la cantidad de empleados en los seatfierexctividades
correspondientes a los sectores productores desshignservicios,
excluido el sector construccion, el cual se utilipdra estimar
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precisamente la inversion bruta fija en “constracti Finalmente,
para la serie correspondiente a “material de ti@ms} el calculo se
realizd teniendo en cuenta la suma del los subssctbransporte
ferroviario y automotor y por tuberias; Transpaortaritimo y fluvial;

Transporte aéreo de cargas y de pasdferos

Para obtener el dato anual por provincia, se proced la
agregacion de la serie mediante la suma de losesatibtenidos para
las tres series indicadas en el procedimiento iantgrposteriormente
se calculo el promedio trimestral. Finalmente, @aputaron las tasas
de variacion interanual, las cuales se utilizaramapactualizar los
datos de inversion para el periodo 1997-2010.

En cuanto a la variable “tasa de ahorro”, se etetaudivision
entre las estimaciones de inversion bruta fija yP&B (ambos
medidos a precios constantes de 1993) para cada afno

» Transferencias intergubernamentales

Las transferencias intergubernamentales se obtuviele los
montos que corresponden al régimen de copartidpawcional y sus
modificaciones. Los datos para el periodo 1959-2@G0h los
publicados por Porto (2002), los cuales coincidparg valores
corrientes) con los publicados con la Secretaridddeienda de la
Nacion, Direccion Nacional de Coordinacion Fisaat tas Provincias
(DNCFP) para el periodo 1986-1999. Los datos plaparéodo 2002-
2006 se obtuvieron del Ministerio de Economia deNkcion e

S Alternativamente se intentd estimar esta serielizatido datos

correspondientes a los patentamientos de autonsotdgiézando los datos de la
Superintendencia de Seguros de la Nacion, ADEFAGCARA o de manera
indirecta con los datos sobré préstamos al sedumdo no financiero para material
de trasporte publicado por el BCRA. Sin embargoctarelaciones entre la suma de
las provincias y el total nacional (calculado pdDEC) resulté mayor para la serie
de empleo registrado, la cual alcanzé un 95%.
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INDEC, mientras que para los aflos 2007-2010 seartin los datos
publicados por la DNCFE

Dado que la serie de Porto (2002) no incluye a ilad&l de
Buenos Aires, se reconstruy0 la serie de estaljadi®n para los afios
1961-1973, utilizando la informacién publicada eRrésupuestos
provinciales. Ejercicios 1965-1970” y en “Presupaggrovinciales.
Ejercicios 1941-1970” ambos del Ministerio de Eawoinm, Secretaria
Estado Hacienda, Direccibn Nacional de Programacion
Presupuestaria, Departamento Provincias. Pararigdoe1993-1999
los datos se encontraron en la Secretaria de Hicida la Nacion,
DNCFP y en las publicaciones en la web de los pressios
provinciales de la UNLP.

Al encontrarse los datos de Porto (2002) en moced#&Ente y a
valores constantes de 2001, se procedié a la czsidwea pesos y a
expresarlos en moneda constante de 1993, utilizgada ello el
promedio entre IPC e IPIM publicados por INDEC.dhmente, para
la expresion en términos per capita se efectu@@knte entre estos
valores y los datos de poblacion.

* Recursos tributarios propios y gasto total de lasrpvincias

En la construccion de estas series se utilizarsrd#&tos de Porto
(2002) para los aflos 1959-2001, mientras que los 2802-2007 se
actualizaron con los datos generados por la DNGFe SRecursos
Tributarios Propios” y para los afios 2008-2009dos figuran en la
serie “Presupuestos Provinciales”. La division enlos recursos
tributarios propios y el gasto total, correspondeingicador de
autonomia fiscal.

S El afio 2007 se obtuvo de la serie “Recursos dgenrhacional”, mientras
que para los afios 2008 a 2010, la informacion digaren la serie “Presupuestos
Provinciales”.

" http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/dbregionabbsipresupuestos.xls



COPARTICIPACION CASI SIN CONVERGENCIA 159

ANEXO II: RESULTADOS REGRESIONES

Tabla A.1
(€)) (2 3 (4) 5)
Var. 1950- 1960- 1970- 1980- 1990-
Indep/Periodo 2010 2010 2010 2010 2010
PGB p/c inicial -0,0127 -0,0156 -0,0425 -0,0460tf -0,0601

(0,059) (0,082) (0,20) (0,064)  (0,12)
Capital Humano 0,0007 0,0071 0,0074 0,0123 0,0113t
(0,00) (0,004) (0,03) (0,01) (0,10)

Autonomia Fiscal — — 0,02761 -0,0144 0,0470%

(0,12) (0,73)  (0,10)

Transf. p/c — — 0,000001 -0,00004 0,000001

(0,60)  (0,28)  (0,86)

Petréleo -0,0013 0,0017 0,004 — —
(0,676) (0,712) (0,52)

Agro -0,008(+ -0,006¢ -0,007:f -0,0078 -0,015¢

(0,014) (0,034) (0,04)  (0,08)  (0,01)

Regalias — 0,00004 0,00004
(0,21) (0,10)

Crec. Poblacion -0,0327 -0,0017 0,0545 -0,0744 -0,7144
(0,07) (0,923) (0,47) (0,44)  (0,03)

Constante 0,1024 0,1004 10,1712 0,2425 0,3209
(0,00) (0,003) (0,00) (0,00)  (0,00)

N 24 24 24 24 24
R? ajustado 0,60 0,61 0,52 0,53 0,50

Estimacion: Minimos Cuadrados No Lineales con emtiones robustas para los
errores estandar. Se muestran los coeficientesiadtis con los p-valores entre
paréntesis. Se marcan en negrita aquellos quetamssignificativos al 95% de
confianza; t: indica que la significacion estad&stes sensible a la especificacion
del modelo ya que en algunas regresiones el ceeficiresultd significativo y en
otras no.



Tabla A.1 (continuacion) (6) (7) (8) (9) (20) (11)
. 1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000-
Var. Indep/Periodo 1060 1970 1980 1990 2000 2010
PGB p/c inicial -0,0084 -0,0053 -0,0218 -0,04801t -0,0295 -0,0379
(0,336) (0,516) (0,20) (0,10) (0,12) (0,37)
Capital Humano 0,0003 0,0029 0,0063 0,0218 0,0140 0,0128%t
(0,629) (0,563) (0,10) (0,02) (0,00) (0,33)
Autonomia Fiscal — — 0,0300 -0,0032 0,0402 0,0186
(0,63) (0,97) (0,50) (0,80)
Transferencias p/c — — 0,000001 0,00005 0,00001 0,000001
(0,498) (0,50) (0,82) (0,58)
Petréleo 0,0158 -0,0007 0,0027 — —
(0,075) (0,928) (0,759)
Agro 0,0011 -0,0062 -0,0104 -0,0047 -0,0043 -0,0285
(0,865) (0,322) (0,152) (0,64) (0,33) (0,06)
Regalias — — — -0,0001 0,0001 0,0000
(0,11) (0,09) (0,59)
Crec. Poblacion -0,9147 -0,0384 0,6936 0,6696 -0,9303 -1,9121
(0,00) (0,899) (0,199) (0,00) (0,12) (0,10)
constante 0,0981 0,0607 0,1536 0,2627 0,2359 0,3195
(0,192) (0,308) (0,08) (0,10) (0,02) (0,17)
N 24 24 24 24 24 24
R? ajustado 0,60 0,08 0,32 0,62 0,41 0,32




Tabla A.2.

1) 2) (3) (4) () (6) ()

Var. Indep/Periodo 1970- 1980- 1990- 1970- 1980- 1990- 2000-
' 2010 2010 2010 1980 1990 2000 2010
PGB p/c inicial -0,0241 -0,0248 -0,0229 -0,0155 -0,0777 -0,0112 -0,0373
(0,01) (0,01) (0,16) (0,042) (0,01) (0,21) (0,12

Capital Humano 0,008 0,0098 0,0097 0,0058 0,0220 0,0153 0,0104
(0,00) (0,00) (0,11) (0,063) (0,00) (0,00) (0,33)

Tasa de ahorro 0,0056 0,0056 0,0093 0,0025 -0,0249 0,0361 -0,0201
(0,46) (0,76) (0,53) (0,833) (0,37) (0,15) (0,68)

Crec. Pobl+Depr. 0,0098 -0,0690 -0,7529 0,6262 0,6672 -0,9543 -1,0849
(0,83) (0,31) (0,03) (0,006) (0,00) (0,00) (0,10)

constante 0,1367 0,1651 0,2249 0,0934 0,4132 0,1635 0,3660
0,00 0,00 0,00 0,052 0,00 0,01 0,01

N 24 24 24 24 24 24 24
R? ajustado 0,48 0,48 0,40 0,31 0,65 0,55 0,20

Estimacion: Minimos Cuadrados No Lineales con estiones robustas para los errores estandar.
Se muestran los coeficientes estimados con losquesentre paréntesis.
Se marcan en negrita aquellos que resultan sigtiifas al 95% de confianza.
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Tabla A.3. Estadisticas descriptivas

Variable/afio Promedio Desv. Est. Min. Max.
Crecimiento econoémici (% anual promedio)

1950-1960 1,78 1,51 -0,4 6,2
1960-1970 2,07 1,68 0 6,6
1979-1980 2,66 1,73 -0,2 8,8
1980-1990 2,70 2,39 0,2 12,6
1990-2000 1,95 0,91 0 4,8
2000-2010 1,46 0,73 0,2 3,6
PGB per capita(pesos constantes 1993)

1950 3.363,5 2.679,3 1.399,8 13.238,7
1960 3.878,8 2.437,9 1.530,9 10.142,9
1970 4567,3 2.936,8 1.832,2 12.134,6
1980 58215 4.070,5 2.365,2 17.839,1
1990 57945 4.398,0 2.066,9 22.989,9
2000 6.651,7 5.029,7 2.492,0 22.808,2
Autonomia Fiscal (%)

1970 19,7 17,8 3,0 84,0
1980 20,7 14,6 50 61,0
1990 14,7 15,0 2,0 71,0
2000 18,4 16,7 3,0 84,0
Trasf. per capita (pesos constantes 1993)

1970 195,2 91,6 43,0 510,2
1980 365,0 177,2 8,4 835,9
1990 301,9 146,1 0,01 585,09
2000 480,5 255,1 48,5 1263,2
Analfabetismo (%)

1950 19,7 8,1 57 351
1960 13,3 59 3,1 24,2
1970 11,4 5,2 2,6 20,9
1980 8,3 3,8 1.4 16,5
1990 7,6 4,1 0,7 16,5
2000 3,5 1,9 0,5 8,0
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Tabla A.3. Estadisticas descriptivas (continuacion)

Variable/afio Promedio Desv. Est. Min. Max.
Secundario Completc (%)

1960 53 1,94 2,7 12,0
1970 7,7 1,81 51 13,3
1980 9,5 2,26 6,6 17,0
1990 11,3 2,69 7,1 19,3
2000 15,3 2,98 10,2 24,0
Regalias per cépite(pesos constantes 1993)

1990 65,0 147,9 0 538,7
2000 119,2 257,2 0 913,5
Crecimiento poblacional(% var. anual promedio)

1950 1,22 0,24 0,77 1,90
1960 1,19 0,20 0,83 1,74
1970 1,28 0,22 0,92 1,96
1980 1,05 0,41 0,71 2,58
1990 1,14 0,22 0,82 1,73
2000 1,32 0,32 0,69 2,14
Tasa de ahorro

1970 0,22 0,16 -0,21 0,53
1980 0,20 0,12 0,04 0,41
1990 0,13 0,15 0,00 0,59
2000 0,13 0,09 0,04 0,44
Petroleo

(dicotémica) 0,38 0,49 0 1
Agro

(dicotbmica) 0,21 0,41 0 1
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CONSECUENCIAS DE LA INTERACCION ENTRE EL
PRESUPUESTO NACIONAL Y LAS TRANSFERENCIAS
NACIONALES SOBRE LA REDISTRIBUCION Y ESTABILIZACION
REGIONAL DEL INGRESO*

Walter Cont, Alberto Porto y Pedro Juarros

1. INTRODUCCION

Desde la propuesta de Musgrave, en su libFbe“theory of
Public Financé (1959), los problemas que son objeto de estudio d
las finanzas publicas se clasifican en tres ramsevicios,
distribucion y estabilizacion. Durante los ultim2@ afios, el analisis
de la interaccién entre las Ultimas dos dimensidmesganado un
espacio importante en la literatura aplicada aesaftesarrollados, al
indagar si la politica fiscal nacional redistribuiygresos entre las
provincias y si actia como compensador de las uhwibnes
provinciales de la actividad econémica. Sin embasgoextension a
economias en desarrollo, y en particular a Argantpresenta un
déficit.

El tema de la redistribucion regional ha sido wsigiendo uno de
las cuestiones centrales de la politica econdmiciscal de la
Argentina. El origen se remonta a los tiempos derganizacion
nacional que enfrentd, para su concrecion, la opwside la region
rica (Buenos Aires) a sumarse con el resto de pc@s pobres. El

" Versiones preliminares fueron presentadas en €l Sdéminario sobre
Federalismo Fiscal, Facultad de Ciencias Econondieda Universidad Nacional de
la Plata y en la Jornada Inter Academias sobreedkffalismo Fiscal Argentino,
Academia Nacional de Ciencias Econémicas. Se ageades comentarios de los
participantes y en particular los de Carlos Gemidaicas Longo colabor6 como
asistente de investigacion en la revision del fraba
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tema no ha perdido vigencia. Un siglo y medio déspan 1994, se le
dio jerarquia constitucional a la coparticipaciéddral de impuestos
gue tiene como uno de sus objetivos la redistriouentre provincias.
Pero la coparticipacion, y las transferencias ereg#, son solo uno
de los instrumentos fiscales que redistribuyen eergrovincias,
debiendo agregarse el presupuesto nacional.

Dada la organizacion fiscal de Argentina, el gaimenacional
recauda impuestos en todo el territorio (aproximeetge el 85% del
total de la recaudacion tributaria de los tres|ewee gobierno). Esos
impuestos tienen una incidencia territorial diféeeantre provincias
dependiendo, principalmente, de la estructura mtbchuen cada una
de ellas. La suma recaudada por el gobierno ndcsmalestina a
financiar el gasto del gobierno nacional (aproxiemadnte 75% en
2010, incluyendo intereses de la deuda) y las feemiscias a las
provincias (aproximadamente 24% en 2010, habieepiesentado un
maximo de 33% en 2004). El monto total del gastaipd nacional y
su asignacion entre distintas finalidades se saaniocada afio,
aunque existen fuertes rigideces que impiden neasignes de
importancia. En cambio, las transferencias aut@astestan sujetas a
restricciones de mayor plazo impuestas por la legén nacional
(por ejemplo, los coeficientes actuales de distidou primaria y
secundaria estan vigentes desde 1998), mientralagjtiansferencias
de tipo discrecional presentan una mayor flexibdién su ejecucion.

Este trabajo estima los efectos de la politicaafisacional sobre
las diferencias de producto per capita de largaaoplantre las
provincias argentinas (redistribucion) en formajeota con el rol
ciclico de corto plazo de absorber o amplificar $t®cks locales
(estabilizacién). La politica fiscal consideradauiagomprende la
totalidad de los gastos y transferencias nacionatessus respectivos
impuestos, de manera coherente con la tendendsaliégratura de no
concentrarse en el impacto de impuestos o0 gastecifisos. Se
aproximan los efectos redistribucién y estabiliaagbor medio de un
enfoque de beneficio geografico del gasto e indidegeografica de
los impuestos, para luego estimarlos con modelascoétricos
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habitualmente utilizados en la literatura internaeal. Los principales
resultados son que el gasto nacional mas las ¢ramsfias

redistribuyen levemente (disminuyen las diferencegggonales en un
5%) y compensan las fluctuaciones de la actividadn@mica

provincial (en un 10%). Mediante ejercicios de damion, se

descompone el rol que cumplen cada uno de los coempes de la
politica fiscal nacional, hallando que ambos efede derivan del
lado de los gastos nacionales mas transferenciagpensados por los
efectos de ampliacion de diferencias regionalegsestabilizadores
de los impuestos. Considerando la posibilidad de gqu disefio

institucional y régimen macroeconémico jueguen apeb importante

en estas funciones, el ejercicio se desagrega £msudnperiodos: en
1995-2001 (con importante déficit fiscal) la paldtifiscal nacional es
neutral en redistribucion mientras que estabilizashocks regionales,
en tanto que en 2003-2010 (con cuentas publicasravifarias) la

politica fiscal es redistributiva pero no estabilizos ciclos

provinciales. De esta manera, una mayor redistidbucse ve

posibilitada en contextos de holgura fiscal. Sirbargo, los efectos
cuantitativos de los efectos encontrados son maslest relacion

hallados en la literatura de paises desarrollados.

El trabajo est4 organizado en la forma siguientelaEseccion Il
se pasa brevemente revista a la literatura y aelacppacion sobre el
tema en la Argentina a lo largo del tiempo. En dacgn Il se
desarrolla el marco conceptual y se presentandtisd/ el modelo a
estimar. Las estimaciones se incluyen en la sectibny las
conclusiones en la secciéon V. El Anexo se destineu@stiones
metodoldgicas.



176 CONT, PORTO Y JUARROS
2. REVISION DE LA LITERATURA

2.1. Literatura sobre redistribucion - estabilizacion

Existe una vasta literatura del efecto de la malifiscal sobre la
redistribucion y/o estabilizacién regional. Lasnperas referencias
empiricas corresponden a estudios sobre el rolbikstalor y
redistribuidor de uniones monetarias, con aplicasoa la Unidn
Europea y Estados Unidbs.

La literatura que analiza el caso de Estados Urhdosncontrado
un efecto estabilizador del orden de 10%-F58s decir, el estado
federal absorbe un 10% a 15% de un shock de pma@uttavés de
impuestos y transferencias. Estudios como Von HadED2,
Asdrubaliet al, 1996, y Mélitz y Zumer, 2002, encuentran efectos
redistribucién de aproximadamente la misma magniéndre 10% y
20%, aunque el primer estudio encuentra un resultagstante
mayor). Otros estudios se enfocaron en el ingressopal en lugar
del producto regional, estimando efectos estakitizes de mayor
magnitud, entre 20% y 40% (ver Sala-i-Martin y $ach992,
Bayoumi y Masson, 1995, y Mélitz y Zumer, 2002).

El trabajo de Mélitz y Zumer (2002) aplicado a tagiones en
Francia y en el Reino Unido encuentra un efectabdstador similar
al de los Estados Unidos (del orden del 15%), pamo efecto
redistribucién bastante mayor (38% y 26%, respaoiente). Italianer
y Pisani-Ferry (1992) estudian solamente el efestabilizacion, de
37% en Francia y 42% en Alemania vs. 17% en Estatiodos.
Decressin (2002) estima el efecto estabilizadoa ptalia en 10%-
15% vy el efecto redistribucion en 25%-35%, considdo una medida

! También se destacan trabajos teéricos sobre efalisle esquemas
redistributivos o estabilizadores (ver Persson lyellani, 1996 a, 1996 b, Buchanan
y Faith, 1987, y Bolton y Roland, 1997).

2 Un survey para los Estados Unidos de variablesioges y métodos
economeétricos utilizados para estimar estos efega@ncuentra en Mélitz y Zumer
(2002, Table 1).
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amplia de presupuesto nacional (como la que se&autgén este
trabajo). Capd y Oliver (2002) encuentran un efedtabilizador de
10% vy redistribuidor de 25% para Espafia. Araehial (2010)
también analiza el caso de ltalia, incluyendo grasstos regionales,
y obtiene un efecto del orden del 25%-35% parasteducion, pero
un efecto amplificador de los ciclos locales deleor del 30%-4093.

En la mayoria de estos trabajos se descomponeabebtal de
la politica fiscal federal de modo de captar eld®ldiferentes tipos de
gastos y/o impuestos. Por ejemplo, Decressin (20G@¢ trabaja con
el PBG per capita y todo el presupuesto nacionatoc en este
trabajo— adjudica el efecto total de redistribucidera Italia (del
24.5%) en gastos de consumo (12%), inversion (2.&4bsidios
(0.7%), pagos de prestaciones del sistema de teersexial (5.4%) e
impuestos y contribuciones (3.7%). Bayoumi y Masqd995)
desagregan los efectos redistribucion y estabibmasobre el ingreso
personal en Estados Unidos y Canada y muestrantayies los
elementos del sistema fiscal van en la misma doecd&n Estados
Unidos, las transferencias personales son las dgormianpacto
cuantitativo (46% del efecto total), seguidas ds Impuestos
federales (30%), las transferencias interguberntates=n(18%) y los
pagos de seguridad social (5%). En Canada las feransias
intergubernamentales son las de mayor impacto (56%po los
pagos de transferencias a personas (39%) y loseistqal federales
(5%). Mélitz y Zumer (2002) encuentran para losalles Unidos y
Canada que todos los instrumentos fiscales sorbikztdores y
redistribuidores, tanto considerando como variatdpendiente el
ingreso personal o el producto bruto geografica Uiferencia es que
en Estados Unidos la redistribuciéon y estabilizacgén mayores para

® Las diferencias significativas en los resultadalablos por esta literatura se
atribuyen a los distintos criterios contables addps por el investigador (ver Mélitz
and Zumer, 2002). Mélitz (2004) clarifica la infh@a del criterio de seleccion en
los resultados: por ejemplo, una medida acotadpli@nde transferencias netas y
una medida amplia (acotada) de actividad segurariémte a una sub- (sobre-)
estimacion de los mismos.
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el ingreso comparado con el producto y que lo eoiatise verifica en
Canada.

En la Argentina los estudios de redistribucion itierial del
conjunto de instrumentos de politica fiscal nadia®ahan realizado
con un enfoque de “contabilidad de la redistribntidea para un afo
particular (entre otros, Convenio, 1996, 2001; Aatay Moskovitz,
1999; Ruarte Bazan, 2008; Cont y Porto, 2013) o Ipara varios
afos (Muelleret al, 2010). Con distintas metodologias y fuentes de
informacion, todos los trabajos documentan redistiones
territoriales pero en ningln caso se avanzan estlmacion empirica
de las relaciones de corto y largo plazo entrer@fiycto geografico
provincial (y su variacién) pre y post politica cis* El efecto
estabilizador del presupuesto nacional y las temestias sobre el
producto bruto de cada provincia no ha sido estiodén la Argentina
y es un aporte de este trabajo. Lo que si ha ndereatencion en
estudios aplicados es el comportamiento en el delgasto publico
provincial. La pregunta de estos trabajos es gaslo es pro-ciclico —
que se responde afirmativamente— y cual es la dudet la pro-
ciclicalidad. En este dltimo punto no hay un residt claro,
adjudicandose al régimen de transferencias (Piffred, 1998), al
propio sistema tributario provincial por la via d®lpuesto sobre los
Ingresos Brutos (Sturzenegger y Werneck, 2006), oura

“ Por otro lado, varios trabajos estudian la cormec@ del producto bruto
entre las provincias con un enfoque de largo plantre otros, Elias, 1995; Porto,
1995; Wellington, 1998) y llegan a la conclusionidexistencia de convergencia
(absoluta). El enfoque de convergencia, si biescrehado con el de redistribucion
a largo plazo, es distinto. En convergencia seajealton el producto bruto
geogréfico sin correcciones que midan la inciderdéa los impuestos y los
beneficios del gasto publico, correcciones quenestael centro de los trabajos de
redistribucion.
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responsabilidad compartida entre transferenciagcyrsos, aunque
con un mayor aporte de los segundos (Argtral, 2012)°

2.2. La redistribucion en las politicas publicas en Argentina

La Argentina es un pais con grandes disparidadgsnaes. A lo
largo del tiempo esas disparidades han sido oloietpreocupacion
para las politicas publicas, en particular, creasidmpre la necesidad
de redistribucion. La redistribucién fue aceptada las provincias
aportantes para lograr la unidad nacional, pero bigm fue
posibilitada por la existencia de sobre-represémaae las provincias
mas beneficiadas en el Congreso Nacional, que aciel
presupuesto federal y las leyes de coparticipac{forto y
Sanguinetti, 2001).

Las disparidades regionales fueron el principaltahdo para
lograr la unidad nacional en la época de la Cartsfin Nacional de
1853. Buenos Aires, la region rica, no deseabasenion las trece
provincias pobres del interior del pais, a las me referia
peyorativamente como “ranchos” (Luna, 2006).

Casi un siglo después, Bunge (1940) consideraba.qae forma
asi un abanico que revela como la densidad de @o6blda capacidad
economica, el nivel cultural y el nivel de vida vdisminuyendo a
medida que aumenta la distancia a la capital”. Ubraconsideraba
que la principal razén de este resultado se delgjaealas politicas
econdémicas estaban orientadas mas hacia el comexeasior y
menos hacia las regiones sub-desarrolladas defiointdel pais,
concluyendo que las politicas consistentes y sitdésn podrian
reducir la brecha econdémica, social y cultural,ebrplazo de una
generacion.

® Estos estudios y otros sobre el tema realizan nalisis parcial de la
redistribucién al considerar las transferenciasiserj destino de los fondos pero no
su origen (dénde se recaudan los impuestos quecfaralas transferencias).
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Con el propésito de enfrentar esos problemas, dliegmo
nacional argentino echd mano a dos instrumentosaléis para
redistribuir regionalmente y compensar fluctuacgode ingresos: (a)
los gastos e impuestos del presupuesto nacionala (lecaudacion
centralizada de impuestos y la “coparticipacion” e parte de la
recaudacion entre las provincias.

El primer mecanismo se sanciona anualmente y egtacbntrol
del gobierno nacional, aunque existen rigideces. segundo
mecanismo consiste en regimenes de transfereojpar{icipacion y
otros) que han incorporado desde sus inicios ektiob] de
redistribucion® El primer mecanismo de transferencias fue el ptevi
en la Constitucion Nacional de 1853, que incluiaecias atribuciones
del Congreso la de “acordar subsidios del Tesoroiddal a las
Provincias, cuyas rentas no alcancen, segun ssspguestos, a cubrir
sus gastos ordinarios”. Segun el constituciona(&iazalez Calderén
(1958) esta disposicion es una particularidad dedlefalismo
argentino, introducida por los constituyentes, yae oni en la
Constitucion norteamericana ni en el proyecto deeili se encuentra
prevista la situacion de las Provincias. Fue ekrumsento que
previeron para compatibilizar el régimen federaladeoonomia de las
catorce Provincias —como base para la organizadgbrpais— y las
diferencias economicas, que debian compensarseppaitilitar el
ejercicio pleno de las autonomias.

Al implantarse los Regimenes de Coparticipaciéraréirpdel afio
1935, la correccion de dichas disparidades fisaatesprovinciales se
convirtié en uno de los objetivos explicitos dpdditica econdmica. En
las leyes posteriores que regularon el régimenceatad el objetivo
redistributivo (1947, 1959, 1973). En todos lososase reconocia la
necesidad de un tratamiento diferencial a las Roag de menores
recursos, a efectos de posibilitar a todas ellapréstacion de los
servicios publicos a su cargo en niveles que garmnta igualdad de
tratamiento a todos sus habitantes.

® para detalles de la evolucién ver Porto (2005).
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La culminacién de este proceso se encuentra erotati@icion
Nacional de 1994, que en su Art. 75 inc. 2 establgue “La
distribucion entre la Nacion, las Provincias y ladad de Buenos
Aires y entre éstas, (...) sera equitativa, solidgr@ara prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo, cdlide vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio iowd”.” Es
interesante notar que a diferencia de los regimenescionados
antes, la Constitucion plantea un objetivo muche sraplio que la
“igualacion fiscal”.

En forma menos explicita el objetivo de estabili@acambién
esta presente en los regimenes de transferencéss.ptovincias
cuentan con financiamiento propio —sujeto a swa@clbndémico— pero
también con los fondos de la coparticipacion ytrasferencias —
gue se forman con la recaudacion nacional en tbterréorio y que
representan, en promedio, la mitad de los recuusitizados para
financiar el gasto provincial-. Con esta estructfgderal deberia
esperarse que el régimen de transferencias sueliogacto de los
ciclos no coordinados entre provincias.

3. IMPACTO TERRITORIAL DE LAS VARIABLES FISCALES. EFECTOS
REDISTRIBUCION Y ESTABILIZACION

3.1. Efectos redistribucion y estabilizacion. Marco conceptual

Supdéngase un pais con dos regiones con igual pailac
desequilibrio territorial expresado en diferenaasingreso per capita
entre las regiones. Un gobierno central cobra upuesto nacional

" Estas disposiciones constitucionales y legale®fieren a transferencias de
recursosentre ProvinciasEstas transferencias entre regiones han sidoatids en
base a la idea de que el objetivo de la redistidimudeben ser las personas y no las
regiones. Una cuestidon, puramente empirica, es rel&cion existe entre la
redistribucién personal y regional. Para la Argeamtilos datos de Porto y Cont
(1998) y Cont y Porto (2013) sugieren complemeadkad.
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sobre el ingreso con alicuota proporcionay tealiza un gasto per
capita uniforme territorialmente (g). El presupoestacional en
términos per capita es

g="tyn 1)

donde Yy es el ingreso per cépita nacional siendeYyr + Yp)/2; YR,
Yp son los ingresos per céapita, pre politica fiscational, en las
jurisdicciones rica y pobre respectivamente. Lagdsos per capita
post politica fiscal (y*), son

YR* = YR * ti.(YN - YR) (2)
Yo* = Yp + tu.(Yn - YP) (3)

De (2) y (3) resulta que la operacion de un segiablico
centralizado redistribuye automaticamente recudesde la region
rica (W<yr) hacia la region pobre \#yp). La redistribucion sera
mayor cuanto mayor la alicuota del impuesto y mégaiferencia de
ingresos pre politica fiscal. Esta redistribuciarege ser modificada
con el disefio presupuestario, y de hecho lo eg)douae legislan
tratamientos impositivos y presupuestarios difaees por
provincias (& # tp), 0 bien cuando esas diferencias surgen de la
naturaleza de los gastoséggp).2

El presupuesto nacional cumple también una fund&suavizar
las diferencias regionales de ingreso cuando umsdjocion sufre un
shock adverso. Si el ingreso de la region pobremidisye
exdgenamente efyp, el ingreso nacional disminuira en ese mismo
importe y, con alicuota impositiva constante, ektganacional
disminuye en

Ag = t.Ayp/2

8 Por ejemplo, el gasto en jubilaciones y pensiatezende de la radicacion
que decidan los jubilados.
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La variacibn de los ingresos post politica fiscal eada
jurisdiccion es,
Ayr* = Ag <0 4)
Ayp* = (1-ty).Ayp + Ag < 0 (5)

La regién rica paga la misma cantidad de impuestos menor
cantidad de gasto publico. La regién pobre disnmenay pago de
impuestos en una suma mayaiA¥p) que la disminucion del gasto.
El saldo neto del accionar del sector publico lmpgensa parte de la
caida en su ingreso. Por ejemplo, si el ingresdaeregion pobre
disminuye en 2 pesos Yy la alicuota es del 20%astiogdisminuye en
20 centavos en las dos regiones, pero el pago gaestos en la
region pobre disminuye en 40 centavos. De esa fdoimsados pesos
de pérdida de ingreso se distribuyen, por el aecidel sector publico
centralizado, en 20 centavos en la region rica8p En la region
pobre.

3.2. El modelo a estimar

En la literatura sobre politica fiscal el efectadiséribucion
comprende las politicas publicas orientadas a gordderenciales de
ingreso de las jurisdicciones en el largo plazadgemnes (2-3) de la
seccion anterior) mientras que el efecto estabilirase enfoca al rol
de estas politicas para corregir shocks de coatzoplecuaciones (4-5)
de la seccidon anterior). Algunos autores sostiege@ estos dos
efectos son parte de un mismo efecto de cortogyp lptazo (Obstfeld
y Peri, 1998; Decressin, 2002; Arachi, Ferrarioanpardi, 2010, entre
otros). En este sentido, este trabajo no se aparta terminologia
utilizada en el ambito académico.

Sea X% el Producto Bruto Geografico (PBG) per céapita da u
jurisdiccién i en un momento t antes de la polifisaeal a evaluar (¥
es el PBG per capita del total pais), g & PBG per capita post
politica fiscal (Y: es el PBG per capita ex post del total pais). La
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diferencia X% — Yj corresponde al impacto de la politica fiscal
nacional sobre el ingreso de la jurisdiccion i, etepiendo del
ejercicio a estimar (ver Seccion V). Se definen\lariables de PBG
relativas al total pais de la siguiente manera

En cuanto al rol redistributivo del presupuestoiorz, este
efecto se aproxima de dos formas alternativas\(eerHagen, 1992,
y la modificacién sugerida por Arachi et al, 201Qa primera
corresponde a la siguiente ecuacion

yi = o+ BX; +1; (6)

donde la barra representa el promedio temporah daiiable. En el
caso bajo analisis i corresponde a 24 observacimmoesediadas en el
periodo temporal considerado. La segunda formaesponde a la
estimacion del mismo efecto considerando que ldgés de PBG
(respecto del total pais) pueden tener tendencia

Vit = o + BXje + Nt (7)

En este caso se reemplazan las medias regiokaéeg) (por las
tendencias regionales (definidas coge¥), donde las tendencias se
pueden calcular a través del filtro Hodrick-PrestoA modo de

° El procedimiento consiste en extraer el compontmtéencial de las series de
PBG per capita ex ante y ex post a cada una dprtasncias que componen el
territorio nacional, aplicando un filtro propuegtor Hodrick y Prescott (1982).
Entonces, las ecuaciones de redistribucién y digativn se estiman utilizando los
respectivos valores de tendencia.
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ejemplo, la Figura A.1 del Anexo muestra los cadesNeuquén
(provincia que tiene un PBG per capita en prom&0ith superior al
total pais, pero presenta una clara tendencia inagan el periodo
1995-2010) y C.A.B.A. (jurisdiccién que tiene un®Per capita que
duplica al del total pais en promedio, pero masdd sus oscilaciones
tiene una tendencia positiva).

Por su parte, el rol estabilizador del presupueational también
se aproxima de varias maneras. En este trabajoresenan tres
aproximaciones

Ayie = 0; + YAX;e + & (8)
Ayic = 0; + VAR + &;¢ 9)
A¥ie = 0; + VAR + &;¢ (10)

donde el términcA corresponde a la diferencia de la variable en
cuestion respecto de la correspondiente al peréderior -Ay;, =

Vit — Vit—1— €n la ecuacion (8), respecto del promedi§;— y;; —

yi— en la ecuacién (9) y respecto del valor del campte de
tendencia Ay;; = yi: — ¥ir— €en la ecuacion (10).

El coeficiente 18 captura el efecto redistribucion. A modo de
ejemplo, un coeficient@= 0.8 indica que el 80% de la diferencia
inicial de ingresos relativos permanece vigentgués de tomar en
cuenta la accién fiscal. Es decir, que el gobideteral redistribuye
20 centavos de la diferencia entre las regionesrioas/ mas pobre.
Un valor dep = 1 significa ausencia de redistribucion, mientjae
con unf > 1 la politica fiscal bajo anélisis magnifica isparidades
regionales de ingreso. De la misma manera, elaerfte 1y captura
el efecto estabilizaciotf.

19 Mélitz y Zumer (2002) observan que cuarigen la ecuacion (9) es igual a
cero, las ecuaciones (9) y (6) quedan subsumid&ssguiente ecuacion:

Yie = 00+ BX; + v, (Xie — %) + &,
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3.3. Los datos utilizados

La variable de politica analizada en este trabgajel g@resupuesto
nacional mas las transferencias a las provincigstehdo un criterio
de consistencia entre la variable de politica ydeable de ingreso
para evitar sobre-estimacion o sub-estimacion jeetieio de politica
(Mélitz y Zumer, 2002, Decressin, 2002), se adopta medida
amplia de redistribucién y estabilizacion y consstamente una
medida amplia de “ingreso” que es el PBG provinpat capitd:’
Todos los valores son convertidos a moneda comstapesos de
2010- utilizando los deflactores del PBG de cadaipcia.

Una segunda cuestion tiene que ver con el concEpilagreso vs.
producto. El producto de una regién puede corredgroa ingreso de
personas que residen en otras regiones, asi conmgreso de las
personas que residen en una regién pueden corgpahproducto
generado en otra. Un problema importante en Argeriiene que ver
con el producto y el ingreso que se genera enuldadi de Buenos
Aires y en la provincia de Buenos Aires, y también otras
provincias, pero al no quedar claro el signo depasible sesgo, se
optéd por utilizar la variable de producfo.

El PBG es la variable relevante para utilizar cobase para
analizar el impacto geografico de la politica fisdal gobierno

donde el parametro de redistribucion sigue sienfloy el de estabilizacion 1-
v.. En este documento se estiman las distintas versiale la ecuacién de
estabilizacion (8) a (10) sin imponer restriccioadss coeficientes.

1 Otros trabajos en la literatura se han concenteadmedidas de ingreso (e
ingreso disponible) personal. Ver, por ejemplo,aS&artin y Sachs (1992),
Bayoumi y Masson (1995) y Obstfeld y Peri (1998).

2 Por ejemplo, para una persona que vive en el BuEnos Aires (en la
provincia) y obtiene un salario por encima del pedio trabajando en la C.A.B.A.
su remuneracion se contabiliza en el PBG de laBCAA, pero es ingreso en la
provincia. Similarmente, muchos trabajadores da bajnuneracién también viajan
diariamente del Gran Buenos Aires a la C.A.B.A.apmabajar. Asi, para ajustar
correctamente el producto de la C.A.B.A. y la pngoia de Buenos Aires hay que
trasladar montos generados en la ciudad a la pieM{y viceversa), que pueden ser
—en términos per capita— mayores o menores al @hiome
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nacional sobre la actividad region&l PBG o0 ingreso geografico
comprende los bienes producidos (ingresos gengradosn periodo
en el territorio de una provincia. En el PBG est@wuidos los pagos
que realiza el gobierno nacional a sus empleadasanurisdiccion,
tratandose de la contrapartida financiera por @rtapreal de los
factores productivos. Se supone que si el gobieauional no usara
esos factores, se ocuparian en otras actividades.

El gasto nacional produce adicionalmente un beioefie
consumo para todas las personas que se agregaGapfBpolitica
fiscal nacional: por ejemplo, un maestro recibe rgmuneracion por
su actividad que esta incluida en el PBG, peroesleficio de sus
clases no estd computado. El bien producido erteggtorio puede
generar beneficios de consumo en la comunidad ,lquadiendo
extenderse a las jurisdicciones vecinas: por ejemph hospital
nacional en la provincia A puede producir benefici®@ consumo en
otra jurisdiccién B, pese a que todo el pago ddotores se hace en
A; 0 un gasto nacional en defensa en la jurisdicc® puede
beneficiar a la poblacion de todo el pais. Este tip beneficio es el
que se agrega al PBG generado en una jurisdicGénagregan
también los pagos que realiza el gobierno naciendas provincias
que no forman parte del PBG, por ejemplo, pagogibiéaciones y
pensiones, planes sociales y otros subsidios.i®&éah los intereses
de la deuda publica pagados por el gobierno nagiaiedo su
complejo mecanismo de asignacién provincial (pcactistandar en la
literatura). En cuanto a las transferencias, segagr los fondos
entregados a las provincias, que son utilizadosptars para realizar
gastos bajo su orbita (educacion, salud, &étclla Tabla A.1 del

13 Actualmente, las transferencias con destino poisinson los fondos
coparticipables (la coparticipacion estandar, eld educativo, transferencias de
servicios y el fondo compensador de desequilibpiayinciales), los fondos para
sistemas de seguridad social (un porcentaje deyi¥dfenes personales), los fondos
para obras de vialidad, infraestructura eléctricavienda (destinos del impuesto
sobre los combustibles liquidos), los fondos dgluesto a las ganancias para obras
de caracter social y de redistribucion de excededét fondo del Conurbano, los
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Anexo presenta la informaciébn de gastos en sesvigociales,
servicios econdmicos, administracion gubernamemi@ defensa y
seguridad, y transferencias a las provincias parpar@amedio del
periodo 1995-2010, en valores constantes de 20ddbsTlos detalles
de imputacién de gastos por provincia se encueetnai Anexo.

Del lado de los impuestos nacionales, se restastaquéllos que
inciden sobre la jurisdiccion provincial, ya que enPBG de las
jurisdicciones no estan deducidos los impuestgsieido un criterio
de incidencia geogréafica. La Tabla A.1 del Anexcespnta la
informacion de impuestos desagregada en IVA, gaasmeas bienes
personales y monotributo, comercio exterior, se@arisocial y otros,
para el promedio del periodo 1995-2010, en valomsstantes de
2010. Todos los detalles de imputacién de impugsbogprovincia se
encuentran en el Anexo.

El saldo neto (residuo fiscal), que es la diferarasitre los gastos
asignados a una provincia segun el principio deefigo y los
impuestos asignados segun el principio de incidese suma al PBG
para calcular el efecto de la accién fiscal nadiona

La Tabla 1 presenta la informacion basica de ingempuestos,
gastos y transferencias para el periodo 1995-2@lM0,valores
constantes de 2010. La Figura 1, por su parte, eptasun
ordenamiento de las provincias con una doble @asitbn: segun
pertenezcan al grupo de Avanzadas, Intermedias Bapsidad y
Rezagada¥' y dentro de cada grupo por ingreso per cépita.biém
se incluye el PBG per capita del afio 2010.

fondos especificos formados con un porcentaje deifgpuestos a los bienes
personales y el monotributo, los fondos recaudgmwsel régimen de energia
eléctrica, y transferencias no automaticas.

14 Cada grupo est4d compuesto por provincias con wardelo social y
econdémico similar, segun la metodologia desarralfaa Nufiez Mifiana (1972). El
grupo de jurisdicciones Avanzadas incluye la ciudid Buenos Aires, y las
provincias de Buenos Aires, Coérdoba, Mendoza y &am¢e. El grupo de
jurisdicciones Intermedias incluye Entre Rios, &a&tan Juan, San Luis y Tucuman.
El grupo de jurisdicciones de Baja Densidad incl@ymibut, La Pampa, Neuquén,
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Tabla 1. Informacién basica de las provincias (PBG, impuestos,
gastos y transferencias). Promedio 1995-2010, en valores
constantes ($ de 2010) per capita

PBG per cépita Gastos + Gastos Transferencias Impuestos Residuo
Transferencias
Promediq d.e.| Promedjo d.e Promgdio d.p. Pronjedio .e. médhio] d.e. | Promedp

C.ABA. 7747¢ 15,469 7,63 2,421 7,304 2,279 331 176} 9,343 2389 -1,70
Buenos Aire: 24,646 4,297 4,694 1,449 3,784 1,284 904 173 5471 1,869 777
Catamarca 20,192 8,667 8,857 3,21 4,624 1,902 4,224 1,342 5,014 2,748 3,837
Cérdoba 24,668 3,060 5334 1,529 3,634 1,104 1,699 451 5,66 1,964 -323
Corrientes 13,447 1,424 5584 1,799 3,159 1,187 2,42 635 3,54 1,299 2,034
Chaco 12,566 1,199 6,274 1,889 3,284 1,074 2,999 869 3,574 1,189 2,703
Chubut 38,983 5,394 8,52 1,820 5524 1,357 3,003 625 8,929 2,794 -403
Entre Rios 18,344 3,117 6,070 1,719 3539 1,084 2,531 668 4,484 1,691 1,584
Formosa 11,690 1,034 7444 2,23 3,03 1,177 4404 1,114 3,280 1,084 4,164
Jujuy 14,374 1,622 6,799 1,469 3,88 949 2,914 555 3,764 1,261 3,021
La Pampa 18,141 1,414 6,974 3,344 3,924 2,200 3,044 1,169 4,630 2,241 2,344
La Rioja 14,10p 1,774 8,880 2,844 5044 1,887 3,834 1,089 3,931 1,694 4,943
Mendoza 20,749 4,004 5,084 1,864 3644 1.427 1,434 457 4,624 1,819 462
Misiones 19,36 3,519 5404 1,279 3,114 906 2,299 409 4,041 1,029 1,364
Neuquén 61,305 6,817 7,984 2,403 4,864 1479 3,114 1,034 6,723 1,054 1,263
Rio Negro 25,097 3,049 7,831 2,39 4,890 1,787 2,941 651 5,65 1,670 2,181
Salta 13,14p 1,264 6,591 1,234 4,16( 894} 2,431 389 4,67 1,253 1,923
San Juan 13,488 2,499 7,384 2,219 4370 1,449 3,017 810 4,224 1,934 3,157
San Luis 25,044 1,997 7,264 2,434 4,024 1,52 3,23 944 4,200 1,624 3,05
Santa Cruz 58,797 3,239 10,37 2,290 4,724 1,521 5,654 899 9,82 4,204 553
Santa Fe 31,4]0 3,984 6,464 1,374 4,469 1,003 1,994 410 7,234 2,463 -773
S. del Estero 11,4J0 1,879 7,23] 1,989 4,124 1,219 3,104 820 3,564 1,270 3,664
Tucuman 13918 1,734 6,099 1,837 3,964 1,334 2,133 537 4,36d 1,273 1,73(
T.del Fuego 69,908 4,907 12,233 2,593 4,664 2,307 7564 1,224 9,479 2,999 2,753
Argentina 27,392’ 4164 5804 1664 4,134 129 1,669 399 557 1,821 226

Fuente: ver Anexo. Nota aclaratoria: d.e. desviénesr.

Dentro de las jurisdicciones avanzadas, solameni@udad de
Buenos Aires y Santa Fe tienen un PBG per capitaepoima del

Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego. Por @lfiel grupo de jurisdicciones
Rezagadas incluye Catamarca, Chaco, Corrienteandser, Jujuy, La Rioja,
Misiones y Santiago del Estero.
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promedio nacional. En cambio, en el caso de lasdgciones de baja
densidad, la mayoria tiene un PBG per capita quedexal promedio
(con excepcién de Rio Negro y La Pampa). Todasptasincias

intermedias y rezagadas tienen PBG per capitaionfat promedio,

aunque algunas de las intermedias tienen un névattividad inferior

que el de las rezagadas (San Juan, Salta y Tucusn@atamarca y
Misiones).

Figura 1. Ordenamiento provincial segun el PBG per capita
(promedio 1995-2010, valores en miles de pesos de 2010)
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La Figura 2 muestra la relaciéon entre el PBG peitaale cada
jurisdiccion 'y el residuo fiscal neto (que incluygasto vy
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transferencias). Se presentan tres medidas deuocedidcal: el
resultante de la ejecucion del gasto nacional naasferencias (linea
sélida gruesa), el de la ejecucion del gasto (Igtdida fina) y el de la
ejecucion de transferencias (linea punteada). Tamd®e incluye una
linea punteada que corresponde al residuo fisdal del total pais
(0.8% del PBG per céapita, segun la Tabla 1) y praictente coincide
con la linea de PBG per capita del pais.

Figura 2. PBG per céapita y residuo fiscal neto (promedio 1995-
2010). Tres escenarios (promedio 1995-2010, valores en miles de
pesos de 2010)
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En el caso de gasto nacional mas transferenciass tr
jurisdicciones con ingreso por encima del promedeasultan
beneficiadas netas (Tierra del Fuego, Santa Crukleuwquén),
mientras que las otras tres son aportantes nesaga($e, Chubut y
C.A.B.A)). Por su parte, dos jurisdicciones conr@sgs por debajo
del promedio, pero que pertenecen al grupo de mpec@as Avanzadas
se suman al grupo de aportantes netas (Buenos\yAésdoba). Esta
exploracion preliminar permite anticipar una pasiioldefinicion, o al
menos una magnitud débil, del efecto redistribuai@nla politica
fiscal nacional.

Aplicando el mismo criterio a la ejecucion del gasa C.A.B.A.

y Mendoza (Avanzadas), Rio Negro y La Pampa (da Bensidad) y
todas las provincias intermedias y rezagadas soafib@rias netas,
financiadas por el resto de las provincias. Pamélt la ejecucion de
las transferencias —la “coparticipacion” y otras—+édistribuido desde
la ciudad de Buenos Aires y la provincia de BueAinss al resto de
las provincias. Nuevamente se anticipa una indafinien el efecto
redistribucién por la via del gasto nacional o ¢farencias, ya que en
el primer caso algunas jurisdicciones ricas sorepigas netas
(C.A.B.A) y en el segundo caso todas las jurisdices de altos
ingresos y baja densidad son receptoras netasjraseque Buenos
Aires (con PBG intermedio) financia claramenteesto®®

5 Ademas de las Figuras 1y 2, existen otras evidsmie la disociacién entre
los objetivos enunciados y la implementacién y ltedios de las politicas. Por
ejemplo, cuando se sancioné la Ley 20.221/73 deartiojpacion federal de
impuestos —que rigié hasta el 31-12-1984, momenwaaduco el régimen por no
llegarse a un acuerdo entre la Nacion y las préagng entre las provincias— la
distribucion entre las jurisdicciones se efectuamabase a tres distribuidores:
poblacién (65%), brecha de desarrollo (25%) y disipa de poblacién (10%). La
brecha de desarrollo se calcul6 en esa Ley endbdats de los afios 1960 y 1970 y
era un promedio simple de indicadores de calidathdévienda, automéviles per
cépita y grado de educacién de los recursos hum@msalculaba el nivel de
desarrollo de la regién méas desarrollada (CapigdleFal mas provincia de Buenos
Aires) y la brecha entre ese indice y el corresjgone a cada provincia se utilizaba
para calcular el distribuidor. En brecha de dedlarrmo participaban las
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4. ESTIMACIONES

En esta seccion se presentan las estimaciones fdeto e
redistribucién y estabilizacion de la politica &aacional sobre la
distribucion regional del ingreso para el period#®3:2010. Los
ejercicios realizados son los siguientes:

- FEjercicio 1. Efecto del presupuesto nacional (com s
correspondiente recaudacion) sobre el PBG providaicuye todo el
gasto nacional (excepto los servicios de la deuddiga) mas las
transferencias a las provincias.

- Ejercicio 2: Efecto del gasto nacional (con su espondiente
recaudacion) sobre el PBG provincial. Incluye tetigasto nacional
(excepto los servicios de la deuda publica).

o Ejercicio 2.a: Efecto del gasto en servicios sesiaobre el
PBG provincial (ajustando proporcionalmente los uegios
nacionales que financian el gasto nacional de na®lonantener el
déficit de cada afio).

o Ejercicio 2.b: Efecto del gasto en servicios s@saft servicios
econdmicos sobre el PBG provincial (ajustando prmpoalmente los
impuestos nacionales que financian el gasto nacideamodo de
mantener el déficit de cada afo).

- FEjercicio 3: Efecto de las transferencias nacianade las
provincias (con su correspondiente recaudacion)resadd PBG
provincial. En este caso, el déficit de cada afio nek por
construccion.

jurisdicciones mas desarrolladas. El re-célculba&se a datos de los censos de 1980
y 1991 mostraron que Buenos Aires habia dejadtagerovincia con mayor nivel
de desarrollo siendo superada por La Pampa, Cor&almda Fe y Mendoza en 1980
y por las tres mencionadas en primer lugar en 189198. aun, la Unica provincia que
mostraba un escaso o nulo crecimiento del indicei\dd de desarrollo era Buenos
Aires (de 81,4 en 1970 a 82,8 en 1980 y a 81,6991)] al tiempo que el resto de
las jurisdicciones progresaban significativamei®. embargo, en las discusiones
siempre se sigui6é considerando a Buenos Aires atrace implicé una pérdida de
participacion relativa de Buenos Aires en la Ley628, todavia vigente.
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Los resultados de las regresiones se presentan Eabla 2° El
panel de la izquierda presenta las estimaciones afetto
redistribucién. La primera columna presenta losiltados de estimar
la ecuacion (6) —que utiliza los valores prome@did8G per capita ex
ante y ex post— para distintos escenarios, y qureke a la
metodologia seguida por Bayoumi y Masson (1995) ecrBssin
(2002). Por su parte, la segunda columna presestaebkultados de
estimar la ecuacion (7) —que utiliza las tendendados PBG per
capita provinciales— para distintos escenarios,ogresponde a la
metodologia aplicada por Arackt al (2010). En ambos casos, el
coeficiente de redistribucion es menor a la unigarh la ejecucion
del gasto nacional (y también para los escenaaosigles de gastos
en servicios sociales y econémicos) y para la ejénude gastos y
transferencias, pero el coeficiente de transfeasnobd es distinto de
uno para los niveles estandar de significatividedta evidencia
respalda una preocupacion por la redistribucionccolnjetivo de la
politica fiscal solamente a través del instrumegé&sto nacional,
aungue el efecto es de escasa magnitud —del osddi¥%d-, mientras
gue el instrumento transferencias tiene un rol.nulo

El panel derecho de la Tabla 2 presenta las estmex del
efecto estabilizador del accionar del gobierno oreadi La tercera
columna presenta los resultados de estimar la Ecud8), que se
basa en las primeras diferencias de PBGs, miequasla quinta
columna presenta los resultados de la ecuacion (L@ se estima
sobre diferencias de PBGs respecto de sus tender@iiebien los
resultados de la ecuacion (9), que se estima slifierencias de PBGs
respecto del promedio, son menos confiables daagliferencias
entre valores promedios y tendencias (como muksfmura A.1 del
Anexo), los mismos se presentan en la Tabla 2 anmbarmativo.

'® En la Tabla A.2 del Anexo se realiza un ejercioconsistencia, repitiendo
el Ejercicio 1 de la Tabla 2 utilizando variablesvalores corrientes. Los resultados
no se alteran significativamente.
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Tabla 2. Efectos Redistribucion y Estabilizacion de la Politica
Fiscal Nacional sobre el PBG provincia. Periodo 1995-2010

Ajustes Redistribucion Estabilizacion
Ecu. (6) Ecu. (7) Ecu. (8) Ecu. (9 Ecu. (1¢)
Coeficientd  0.950** | 0.952¢** | 0.910%** | 1.032** | 0.891***
1. Gasto Desv. Est -0.02 -0.006 -0.023 -0.014 -0.02
Nacional +
Transferencias N 24 384 360 384 384
R 0.989 0.987 0.84 0.935 0.806
Coeficient4  0.961* 0.963**+ | 0.921%** 1.003 0.911%**
2. Gasto Desv. Est -0.02 -0.006 -0.022 -0.013 -0.02
Nacional N 24 384 360 384 384
R 0.997 0.996 0.861 0.941 0.824
Coeficientd  0.960** | 0.961*** | 0.925**+ 0.991 0.922%*
2.a. Servicios | Desv. Est -0.019 -0.005 -0.018 -0.011 -0.019
Sociales N 24 384 360 384 384
R 0.998 0.997 0.895 0.961 0.866
2b. Servicios |Coeficientd  0.963* 0.965** |  0.934** 0.998 0.916%**
Sociales + Desv. Est -0.018 -0.005 -0.021 -0.017 -0.03
Servicios N 24 384 360 384 384
Econdmicos R’ 0.997 0.997 0.875 0.954 0.859
Coeficientq 0.988 0.99 0.989 1.031%*7 0.979*¥
3. Desv. Est -0.037 -0.009 -0.008 -0.009 -0.00§
Transferencias N 24 384 360 384 384
R 0.992 0.992 0.979 0.991 0.975

Nota aclaratoria: en todos los casos estimadosdetws en panel (ecuaciones de
redistribucién) se introduce un efecto fijo por Wngia, que controla por el efecto
de las heterogeneidades que no se modifican ererapa@ de cada una de las
jurisdicciones. Los asteriscos que acompafian dictere estimado corresponden
a la significatividad del tegt o y # 1. *** significativo al 1%, ** significativo al
5%, *** significativo al 10%.

La ejecucion del presupuesto nacional y su correfipote
financiacion, como asi también su desagregaciome edistintos
componentes de gastos, tienen un rol estabilizaddas provincias,
compensando parte de las fluctuaciones regionadeta dactividad
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economica. En cambio, el efecto estabilizador derknsferencias es
nulo (ecuacidén 8) o muy marginal, cuando éste &mdisticamente

significativo (ecuacioén 10). El efecto cuantitatitatal es del orden
del 10% que significa que si el PBG per céapitapwitica fiscal de

una jurisdiccién disminuye en 100 pesos, el PBG qamita post

politica fiscal disminuye menos, en aproximadam@gftpesos.

Tomando como referencia las estimaciones puntuelesfecto
estabilizador del gasto publico explica entre €6838% del efecto
total, y las transferencias representan el rest2e 19%. Dentro del
gasto publico, el componente de servicios sociaesel mas
importante (aproximadamente 90% del efecto delojamsientras que
dependiendo de la estimacion el componente decggs\vécondmicos
puede ser estabilizador o desestabilizador, peroudiguier manera
con un impacto marginal.

En sintesis, los resultados de redistribucion yaksistacion
indican que el gobierno nacional utiliza el gastyapsuavizar los
shocks provinciales y redistribuir, pero que lams$ferencias tienen
un rol neutral o muy marginal.

Tomando como referencia el ejercicio de ejecucr@sypuestaria
plena —Ejercicio 1 de ejecucion de gastos mas famercias—, la

" | os resultados de la ecuacién (9), que se basdasediferencias de los
indicadores de PBG vs los niveles promedios durahtperiodo analizado, son
diferentes de los presentados en las ecuaciongs ((&)). Tanto las transferencias
como el presupuesto agregado amplian las diferemegionales, mientras que la
ejecucidn del presupuesto nacional (y sus compesgas neutral. Este contraste de
resultados ya esta presente en Aratlal (2010), aunque en su caso la ecuacion (3)
—comparable con la ecuacién (9) de este trabajestrauun resultado estabilizador
y las ecuaciones (2) y (6) —comparables con lasciones (8) y (10) de este
trabajo— muestran un resultado opuesto. Al igual gju este trabajo, las diferencias
surgen cuando las series de PBG per cépita presensatendencia, de modo que se
produce una distorsibn en el calculo del ciclo @har los promedios como
referencia. De todas maneras, se presentan lokadessi de la ecuacion (9) para
tener presente la importancia del sesgo al aprexéinziclo local de esta manera en
lugar de hacerlo correctamente con las ecuaci@®eas((L0).
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Figura 3 muestra el cambio en el PBG per capitaefamencia al total
pais.

Figura 3. PBG per capita ex ante y ex post (promedio 1995-2010)
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Nota: el valor de Argentina - promedio del peridd@®5-2010 es 100. Un valor de
90 (por ejemplo, la provincia de Buenos Aires) éadgue su PBG per capita es 90%
del correspondiente al total pais. El desvio estdedta normalizado respecto del
promedio (100).
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Las jurisdicciones avanzadas son aportantes Hetamn
excepcion de Mendoza (levemente beneficiada);ulasdjcciones de
baja densidad son beneficiadas netas (con excegei@hubut) junto
con todas las jurisdicciones intermedias y de bajsidad. Tomando
al conjunto de jurisdicciones, el desvio estan@diod PBG per capita
(respecto del total pais) disminuye de 0.71 a @@8 la ejecucion
conjunta de la politica fiscal nacional y las tfansncias a las
provincias. Puede confirmarse, entonces, que etcefedistributivo
relativamente menor de la politica fiscal nacicsgldebe a su efecto
sobre las jurisdicciones avanzadas (varias apegacvon PBG per
capita por debajo del promedio) y de baja densidearias
beneficiadas con alto PBG per céapita).

La Tabla 3 y la Figura 4 complementan la Figurda3ificando a
las jurisdicciones ganadoras y perdedoras de lau@jmn del
presupuesto nacional (gastos mas transferencias).cibdad de
Buenos Aires, de mayor PBG per capita y aportaete, se mantiene
en el primer lugar. De las otras provincias finadoras netas, Buenos
Aires pierde una posicion y Coérdoba se mantienelaemovena
posicion. Entre las beneficiadas netas tambiénrbagdenamientos:
Formosa (4 lugares), Catamarca y San Juan (2 klgae@n las
jurisdicciones con mayor ascenso, mientras quea Saltlugares),
Corrientes y Tucuman (2 lugares) son las jurisdiees con mayor
caida.

'8 La denominacién de Avanzadas corresponde a Nufiians (1972). Ver
nota al pie 14. En la actualidad algunas de lagipc@s en ese grupo han perdido
posiciones en comparacion con otras. Ver notaeal pi
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Tabla 3. Efecto de la politica fiscal nacional sobre el ordenamiento
de provincias: ganadoras, neutras y perdedoras (Ejercicio 1)

Ganadoras Neutras Perdedoras
Catamarca (+2) C.AB.A. Buenos Aires (1)
Formosa (+4) Cérdoba Corrientes (-2
La Pampa (+1) Chaco Entre Rios (-1)

La Rioja (+1) Chubut Jujuy (-1)

San Juan (+2) Misiones Mendoza (-1
San Luis (+1) Neuquén Rio Negro (-1
S. del Estero (+1) Santa Cruz Salta (-3)
Santa Fe Tucuman (-2)
T. del Fuego

Figura 4. Cambio de posicion por efecto del presupuesto nacional.
Gastos mas transferencias (Ejercicio 1)
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5. EXTENSIONES

5.1. Descomposicion temporal: Sub-periodos 1995-2001 vy
2003-2010

El ejercicio de largo plazo realizado en la seccidrerior se
puede descomponer en dos sub-periodos importandea |a
Argentina: la “década del ‘90" y la “década del"0Desde el punto
de vista macroeconomico la década del '90 se @ia@tpor una
economia con tipo de cambio atado al dolar estadense bajo una
Ley de Convertibilidad, reglas monetarias rigidasopreglas fiscales
que llevaron a un déficit persistente, y que cuémeém una crisis a
fines del afio 2001; el periodo posterior iniciadekafio 2003 (luego
de un afio critico como fue el 2002, razén por lal ow se lo
considera en las estimaciones) se caracterizO paregonomia en
crecimiento expuesta a factores externos muy filesacon un tipo
de cambio fijo, pero ya libre de las ataduras delé&y de
Convertibilidad, reglas monetarias mas flexibles cgndiciones
fiscales favorables. De relevancia para este wablaj Figura 5
muestra la evolucion del saldo fiscal del gobiemagional, y es el
fundamento para la eleccion de dividir el periodali@aado en los
sub-periodos 1995-2001 y 2003-2010.
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Figura 5. Evolucién del saldo fiscal del gobierno nacional (en %
del PBG)
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La Tabla 4 presenta el ejercicio de regresion p@asados sub-
periodos. Para simplificar la comparacion se omitenresultados

relacionados con sub-aperturas del presupuestonsci
El panel superior de la Tabla 4 (1995-2001) muegtia la

politica fiscal nacional estabilizé durante estequ® entre un 7% y
un 14% de los shocks regionales y fue débilmemtistrédoutiva (3%).
El panel inferior de la Tabla 4 (2003-2010) muesjuia el efecto
redistribuidor de la politica fiscal nacional es agroximadamente
6%, explicado basicamente por el gasto publico,ntras que el

efecto estabilizador de los ciclos provincialespescticamente nulo.

De hecho, las transferencias tienen un rol deséstaior en este sub-

periodo, aunque de escasa magnitud (entre 1% y 2%).
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Tabla 4. Efectos Redistribucion y Estabilizacion de la Politica
Fiscal Nacional sobre el PBG provincia. Sub-periodos 1995-2001 y
2003-2010

Ajustes Redistribucion Estabilizacion
Ecu.6) | Ecu.(n| Ecu.®] Ecu.@ Ecu @
Periodo 1995-2001

Coeficiente 0.97 0.970%* 0.863* 0.885** 0.937
1. Gasto Desv.Est.| -0032 -0.012 -0.071 -0.045 -0.07
Nacional +
Transferenciag NL 24 168 144 168 168
R 0.998 0.99 0.61 0.727 0.556
Coeficiente|  0.973** | 0.972%** 0.9 0.872** 0.962
2. Gasto Desv. Est. -0.007 -0.005 -0.07 -0.05 -0.07,
Nacional N 24 168 144 168 168
R 0.999 0.998 0.627 0.68 0.57
Coeficiente 0.997 0.998 0.973 1.017 0.982
3. Desv. Est. -0.036 -0.013 -0.022 -0.017 -0.019
Transferenciag N 24 168 144 168 168
R 0.993 0.993 0.954 0.96 0.947
Periodo 2003-2010
Coeficiente| 0.934**+ | 0.935%** 0.988 0.985 0.987
1. Gasto Desv. Est. -0.014 -0.005 -0.025 -0.015 -0.02¢
Nacional +
Transferenciag Né 24 192 168 192 192
R 0.985 0.985 0.937 0.963 0.921
Coeficiente 0.955 0.956*** 0.97 0.966** 0.973
2. Gasto Desv. Est. -0.034 -0.012 -0.022 -0.017 -0.02
Nacional N 24 192 168 192 192
R 0.993 0.993 0.951 0.975 0.936
Coeficiente 0.979 0.979* 1.017** 1.016** 1.013*
3. Desv. Est. -0.036 -0.012 -0.008 -0.007 -0.00f
Transferenciag N 24 192 168 192 192
R 0.991 0.991 0.993 0.993 0.991

Nota aclaratoria: los asteriscos que acompafaoedictente estimado corresponden
a la significatividad del tet o y # 1: *** significativo al 1%, ** significativo al
5%, *** significativo al 10%.
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Resumiendo, la evaluacion de los efectos de ldigmlfiiscal del
gobierno central segun el régimen macroeconomigente revela
que durante 1995-2001 (déficit) el efecto redistidm fue inferior al
observado en 2003-2010 (donde existi6 superavije Eesultado
sugiere que el objetivo de redistribucion se vdifado en épocas de
mayor holgura fiscal. Por su parte, el efecto estador estuvo
presente en el primer periodo pero fue nulo enlteha periodo,
siendo incluso desestabilizador si se consideraicadrente las
transferencia&’

5.2. Simulacioén de estructura impositiva y de gastos

Los ejercicios realizados en las secciones IV yddrtesponden a
la ejecucion real del presupuesto. En esta secmOanalizan dos
ejercicios de simulacién con el objeto de iderdifiel rol del gasto y
transferencias vs. los recursos tributarios en &fectos de
redistribucién y estabilizacién.

El primer ejercicio supone que la asignacion dergsuestos es
la que surge de la cuantificacion del trabajo yusindos alternativas
de asignacion de gastos y transferencias:

- Ejercicio 4.a: asignacion “neutral” de gastos ynsfarencias,
distribuyéndolos entre jurisdicciones en proporcidel PBG per
capita.

- Ejercicio 4.b: asignacién per cépita de gastosaysfierencias,
distribuyéndolos entre jurisdicciones en proporaiéra poblaciéri®

' pyede notarse que los resultados de la ecuadi@e @roximan a los de las
ecuaciones (8) y (10). Esto se debe a que se emolitzs sub-periodos de analisis,
en los cuales las series de PBG per capita prainoespecto del total pais— tienen
menor efecto tendencial.

%0 Este segundo ejercicio tiene una motivacion tedfie asignacién de gastos
per capita). Pero también tiene una motivacion timac por ejemplo, el estado
italiano realiza transferencias para asegurar ustog@er capita relativamente
uniforme (Decressin, 2002, p.289).



204 CONT, PORTO Y JUARROS

El segundo ejercicio supone gque la asignacién deghstos y
transferencias es la cuantificada para este tragagimula dos
alternativas en cuanto al sistema tributario:

- Ejercicio 5.a: asignacion “neutral” de impuestos,
distribuyéndolos entre jurisdicciones en proporcidel PBG per
capita;

- FEjercicio 5.b: asignaciobn per capita de impuestos,
distribuyéndolos entre jurisdicciones en proporaéra poblacion.

La Tabla 5 resume los resultados. El primer pametenta el
Ejercicio 1 (Seccion 4), el segundo panel preskastaimulaciones de
gastos (Ejercicios 4.a 'y 4.b) y el tercer panes@néa las simulaciones
de impuestos (Ejercicios 5.ay 5.b).

Suponiendo un gasto neutral (% PBG), la politisadi amplifica
las diferencias de largo plazo y también opera cdesestabilizadora
de los ciclos locales. En ambos casos, los efagtastiman en 10%.
En cambio, al suponer un gasto per capita (impaioietn patrén
redistributivo regional segun las diferencias emoblacion y PBG
per capita) la ejecucion presupuestaria redistabyiyestabiliza, con
efectos también aproximados en 10%. Las estimagideé primer
panel dan un resultado intermedio en la dimensaatistribucion, y
similar a la segunda simulacién en la dimensioab#&tacion.

Por su parte, al suponer un sistema tributariorak(#% PBG), la
politica fiscal muestra un efecto mas fuerte, targdistribuidor
(estimado en 15%) como estabilizador (estimada0én)2En cambio,
al suponer un sistema tributario per capita (impodd un patrén
redistributivo regional segun las diferencias emqoblacion y PBG
per capita) la ejecucidn presupuestaria amplifiaa tiferencias
regionales pero tiene un efecto estabilizador (aerzpstante débil).
En este caso, las estimaciones del primer panbehjoradan un
resultado intermedio en ambas dimensiones.
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Tabla 5. Efectos Redistribucion y Estabilizacion de la Politica
Fiscal Nacional sobre el PBG provincia. Simulacién estructura
impositiva y de gastos. Periodo 1995-2010

Redistribucion Estabilizacion |
Ajustes Ecu. (6) Ecu. (7) Ecu. (8) Ecu. (9 Ecu. (1¢)
Coeficiente]  0.950** | 0.952%** | 0.910*** | 1.032** | 0.891***
1. Gasto Desv.Est.|  -0.02 -0.006 -0.023 -0.014 -0.02
Nacional +
Transferencias Né 24 384 360 384 384
R 0.989 0.987 0.84 0.935 0.806
Impuestos reales — Simulacién gastos
Coeficiente] 1.102*** | 1.103*** | 1.106*** | 1.136*** | 1.099***
4.a. Simulacién| Desv. Est. -0.01 -0.005 -0.014 -0.013 -0.011
G+T % de PBG N 24 384 360 384 384
R 0.998 0.997 0.955 0.954 0.957
Coeficiente] 0.896*** | 0.899**+ | 0.911*** 0.985 0.905**+
4.b. Simulacién| Desv. Est. -0.009 -0.003 -0.012 -0.009 -0.011
G+T per capita N 24 384 360 384 384
R 0.998 0.997 0.952 0.97 0.947
Gastos reales — Simulacién impuestos
_ | Coeficiente] 0.848<** | 0.850%** | 0.804*** | 0.895*** | 0.792**
5a. Simulacionf o o e I g 006 -0.007 -0.022 -0.017 -0.024
Impuesto % de]
PBG N 24 384 360 384 384
R 0.982 0.979 0.823 0.884 0.794
_ | Coeficiente]  1.044* 1.044%*x | 0.947** 1.014 0.939**
5b.Simulacionf o o e | o004 -0.006 -0.021 -0.01 -0.02
Impuesto per
capita N‘ 24 384 360 384 384
R 0.992 0.992 0.874 0.968 0.85

Tomando estas dos simulaciones en conjunto, sea&siue el
efecto redistribuidor de la ejecucion del presupueasacional y
transferencias (estimado en 5%) es el resultadand@uerte efecto
redistribuidor del gasto mas transferencias (15%¢ anas que
compensa al efecto amplificador del sistema tritwt@10%). Por su
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parte, el efecto estabilizador de la ejecuciénpdesupuesto nacional
y transferencias (estimado en 10%) es el resuldedan fuerte efecto
estabilizador del gasto mas transferencias (20% qas que
compensa al efecto desestabilizador del sisteimatdrio (-10%).

Tabla 6. Sintesis de efectos Redistribucidon y Estabilizacion.
Descomposicidon en gastos mas transferencias y sistema tributario

Redistribucion|Estabilizaciéon

Ejecucién presupuestaria +
5% 10%

transferencias Ejercicio 1
Gastos + transferencias
. . i 15% 20%
(sistema tributario % PBG) ° ° Ejercicio 5.5
Sistema tributario
. R -10% -10% L
(gastos + transferencias % PB{5) Ejercicio 4.:

5.3. Simulacion: criterio de asignacion de gasto

En este trabajo se utiliza como criterio de asigimadel gasto, el
principio samuelsoniano del beneficio de consumolate bienes
publicos, con independencia del lugar de produccldn criterio
alternativo para asignar el gasto nacional es ghrlude pago,
considerando el beneficio politico de la contrataae mano de obra
e insumos. Esta “transformacion” de los benefi@osnomicos en
beneficios politicos (Weingast, Shepsle and Johnk@®1) afecta la
distribucion territorial de los gastos, y en tab@guede resultar de
interés analizar los efectos de la politica fissiguiendo el criterio
alternativo®

2l Weingastet al (1981) estudian el efecto de la “transformaciénbre el
tamafio del sector publico. Ver también un resuneeia diteratura sobre politicas de
interés especial en Persson y Tabellini (2000), ¢ap



CONSECUENCIAS SOBRE LA EDISTRIBUCION Y ESTABILIZA@N DEL INGRESO 207

Para el caso de Argentina, es posible realizaregsteicio porque
el Ministerio de Economia de la Nacién y la AsomacArgentina de
Presupuesto y Administracion Financiera PublicaARBregistran la
asignacion de gastos, fundamentalmente, en bdsgaal de pago, a
partir del afio 1999.

La Tabla 7 muestra los resultados de repetir eclje 1 para el
periodo 1999-2010 (panel superior) y de asignamgisos segun el
criterio de lugar de pago (panel inferior). En prmlugar, los
resultados de repetir el Ejercicio 1 no cambiamiStativamente al
eliminar los primeros 4 afios de la muestra (199B19%n segundo
lugar, la ejecucion del gasto y en consecuencgeeucion conjunta
de gastos y transferencias, muestra diferencias smgificativas
segun el criterio elegido. En particular, la ejeéncpresupuestaria
segun lugar de pago amplifica las diferencias gdmgs (entre 7% y
8%) y tiene un fuerte efecto estabilizador (Mag@). La principal
razon de la reversion en el efecto redistribuc®mabe a que ASAP
asigna a la ciudad de Buenos Aires un monto muydstlos gastos
en servicios sociales (34% segun lugar de pagb4®.segun criterio
de beneficio) y econémicos (57% segun lugar de pagd3% segun
criterio de beneficio), convirtiendo a esta jurgsidbn en beneficiaria
neta de la redistribucion. Por su parte, el mayecte estabilizador
derivado de la asignacion de gastos por lugar de padria estar
relacionado con una superposicion entre la busqdedbeneficios
politicos en jurisdicciones provinciales y la faseegativa— de los
respectivos ciclos locales (respecto del cicloorzat).
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Tabla 7. Efectos Redistribucion y Estabilizacion de la Politica
Fiscal Nacional sobre el PBG provincia. Simulacion principio de
beneficio vs criterio de lugar de pago. Periodo 1999-2010

Redistribucion Estabhilizacion
Ajustes Ecu.(6) | Ecu.(7) Ecu.(8)] Ecu. (9 Ecu.(1f)
Criterio de beneficio para asignacién de gasto
Coeficiente| 0.939*** | 0.941*** 0.912* 0.997 0.895***
1. Gasto Desv.Est.| -0.014 -0.005 0.02 0,014 001
Nacional +
Transferencias Nz 24 288 264 288 288
R 0.988 0.987 0.909 0.953 0.891
Coeficiente 0.953 0.953*** 0.928*** 0.967** 0.915***
2. Gasto Desv. Est. -0.028 -0.008 -0.017 -0.011 -0.01y
Nacional N 24 288 264 288 288
R 0.995 0.995 0.932 0.968 0.919
Coeficiente 0.986 0.988 0.983**4  1.032*** 0.980**
3. Desv. Est. -0.038 -0.011 -0.009 -0.004 -0.009¢
Transferenciag N 24 288 264 288 288
R 0.991 0.991 0.982 0.99 0.979
Criterio de lugar de pago para asignacion de gasto
Coeficiente| 1.075* 1.079** 0.675*** 1.130** 0.640***
1. Gasto Desv. Est.| -0.04 -0.022 -0.079 -0.049 -0.072
Nacional + N 24 288 264 288 288
Transferenciag )
R 0.984 0.974 0.32 0.671 0.233
Coeficiente 1.089 1.091** 0.690*** 1.100** 0.660***
2. Gasto Desv. Est. -0.074 -0.028 -0.075 -0.049 -0.06:
Nacional N 24 288 264 288 288
R 0.983 0.974 0.344 0.659 0.264

6. COMPARACION CON LA LITERATURA

Los estudios para otros paises citados en la Sedcid hallan
que la politica fiscal nacional redistribuye (en2@% y 40%) y
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estabiliza (entre 10% y 20%).Este trabajo produce resultados en la
misma direccibn pero en una magnitud inferior: ufecw®
redistribuidor de 5% y estabilizador de 10%. El oragfecto proviene
de la ejecucion del presupuesto nacional, con umeotral 0 muy
pequefo de las transferencias.

La principal diferencia con la mayoria de los estsigpara otros
paises se encuentra en el rol redistributivo depdética fiscal
nacional. Una caracteristica distintiva de la estma de gastos es que
las partidas de gasto social —principalmente edticag salud, que
explican una proporcion importante del efecto teithistivo— se
encuentran en la érbita nacional de gobierno esepatomo Italia,
Francia, Reino Unido y Canada (en este ultimo, amante la
provision de salud}® mientras que esta responsabilidad recae en las
provincias en la Republica Argentina y las trareferas que realiza
el gobierno nacional no tienen, en general, ure$§pecifico, sino que
son gastadas por los gobiernos provinciales seggidecisiones.

Una segunda diferencia surge a partir de la desgsicipn de los
efectos en aportes del gasto mas transferenciaslysidtema
impositivo. Las partidas de gastos (y en menor deetiansferencias)
son las responsables del fuerte efecto redistbuifl5%) vy
estabilizador (20%), mas que compensando un efgotesto del
sistema impositivo (-10% en cada caso). En la deid@ngastos, estos
resultados son consistentes con los que Decr&302) presenta para
Italia y los que Bayoumi y Masson (1995) y MélitZymer (2002)
presentan para los Estados Unidos y Canada, peestes casos los
impuestos y contribuciones también contribuyen s défectos, a
diferencia del caso de Argentina que operan eiréga@dn opuesta.

22 \Jer Bayoumi y Masson (1995), Decressin (2002),itdél Zumer (2001) y
Arachi et al. (2010). En este ultimo trabajo el efecto de lditipa fiscal es
desestabilizador.

% En Estados Unidos, los gastos en educacién y sstéh a cargo de los
estados.
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Este trabajo provee una medicion cuantitativa y estamacion
economeétrica de la relaciéon entre el producto gdtgr provincial (y
Su variacion) pre y post politica fiscal. En lad#tura sobre el tema en
la Argentina, en cambio, los estudios han sido @ados en la
contabilidad de la redistribucion (Convenio, 192601; Artana y
Moskovitz, 1999; Ruarte Bazan, 2008; Cont y Pd2i,3; Muelleret
al., 2010), sin estimar las relaciones entre los PBGy post politica
fiscal en el corto y en el largo plazo.

El débil efecto redistributivo estimado en estddja se explica
porque provincias con alto PBG per capita son ligiaghs netas y
otras con PBG menor al promedio nacional son api@sanetas
(Figura 2). La ausencia de redistribucion horizbriesto es, de
regiones con mayor PBG per capita a regiones deomiBG per
capita) es consistente con el mecanismo utilizaolo gb gobierno
nacional en Argentina, de transferir recursos desdgunas
jurisdicciones “avanzadas” (principalmente las pmonas de Buenos
Aires, Cordoba y Santa Fe, que no necesariamesttertiel mayor
PBG per cépita) hacia el resto de las jurisdicaqeatre ellas, las de
baja densidad, con alto PBG per capita).

Los resultados hallados en este trabajo no neeesamie se
contradicen con los de la literatura sobre progatidad de la politica
fiscal en la Argentina (Piffanet al, 1998; Sturzenegger y Werneck,
2006; Artanaet al, 2012). En este trabajo no se analiza el rolade |
politica fiscal sobre el PIB nacional sino el efede los impuestos,
gastos y transferencias que realiza el gobiernaonalc sobre la
variabilidad de los productos provinciales.

7. CONCLUSIONES
Este trabajo analiza el efecto redistributivo yabsizador de la

politica fiscal nacional sobre la actividad econganprovincial. Se
consideran el gasto nacional (excluyendo solamigniégeses de la
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deuda nacional), las transferencias y los impuestasonales. Se
utiliza un enfoque regional de beneficio del gastocidencia de los
impuestos. Para obtener una magnitud de los efeetlistribucion y
estabilizacion, y poder compararlos con la litartinternacional, se
implementé una metodologia econométrica que estusbén esa
literatura.

El principal resultado es que la politica fiscatioaal (gastos mas
transferencias) reduce las asimetrias provincidétd?BG per capita
(en un 5%) y cumple un rol asegurador ante logigirovinciales
(compensando un 10% de las fluctuaciones). Se tdetana
especializacion relativa en los instrumentos @dizs por el gobierno
nacional: el gasto nacional redistribuye y estahillos shocks
provinciales; las transferencias son neutralessisgtema impositivo
amplifica las diferencias de corto plazo y largazpl entre las
provincias.

Por otro lado, la escasa magnitud del efecto mdolision se debe
a que el mecanismo de financiacion regional esg&rtdmente
centrado en las provincias de Buenos Aires, Samtg Edrdoba. De
esta manera, una modificacion del origen de forgles se base en
PBG no tendria demasiado impacto redistributivogya cambiar a
las jurisdicciones de baja densidad de benefigaiaportantes netas
no generaria un monto significativo de recursos. &mbio,
modificaciones en el destino de los fondos, sobde fpor la via del
gasto nacional y con un cuidado especial sobreesirb geogréfico
podrian tener mayor impacto redistributivo.

A diferencia de la literatura internacional, apliea a paises
desarrollados (principalmente, Italia, Francia,igdUnido y Canada),
en los que la politica fiscal nacional generalmeigae un efecto
redistributivo y estabilizador fuerte, en el cas® ld Argentina el
efecto es de baja redistribucibn y moderada estabibn. La
diferencia mas notable que se observa es que &rgomacional de
estos paises tiene un rol activo en la ejecucidrgasgo social (por
ejemplo, educacion y salud, fuertemente redistibg} mientras que
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en la Argentina su ejecucion esta a cargo de agrmias, con un rol
secundario por parte del gobierno al realizar feaeacias abiertas.
Por otro lado, el sistema impositivo argentino dera amplificar las
disparidades regionales en el corto y largo pladentras que en los
paises citados tienen a aportar en los efectosstribdicion y

estabilizacion.

En un trabajo anterior de Cont y Porto (2013),izadb para un
afio en particular (2004), agregando la politiceafi;acional y la de
las provincias (sus gastos y los recursos propiogjando de lado los
gastos en seguridad social con su respectiva fimeinn, se encontrd
una débil redistribucién regional (como ocurre stedrabajo) con un
alto impacto sobre la distribucion personal delrésg en cada
provincia. Es un resultado esperable dado quertasngias tienen a
su cargo los gastos en educaciéon y salud que tiendoerte efecto
redistributivo entre los quintiles de la poblacidn este trabajo se
confirma que el grupo de jurisdicciones financiadometas se
mantiene estable en todo el periodo considerado.

Una pregunta que surge de lo anterior es la sitpliesi la
redistribucion regional —entendida como la traresfera de recursos
desde jurisdicciones de alto ingreso per capitiiiess @on bajo ingreso
per capita es escasa ¢,no seria conveniente urenttazacion total
o parcial de los recursos publicos— con un miniara @quellos casos
en las que las dos redistribuciones van en la midineacion? Esto
evitaria los riesgos de la irresponsabilidad fispabvincial sin
descuidar el problema del “desequilibrio horizcéhtdtl punto a
considerar ante esa propuesta es el siguiente:dgscentraliza de una
manera amplia, podria haber una gran pérdida @edacion debido
a las distintas capacidades de administraciontéiitay economias de
escala en la recaudacion, pérdida de progresividad)plejidad
administrativa de impuestos como el IVA, guerralsutarias entre
jurisdicciones, etc. Es una pregunta que vale e gentestar antes de
encarar reformas tributarias importantes como esa amplia
descentralizacion.
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ANEXO

Para construir los datos con los que se evaluard eldistributivo y
estabilizador del Presupuesto Nacional sobre las provinciastiagge dado
que se utilizara el criterio del beneficio de gastos e incidede la
recaudaciéon de impuestos por parte del Gobierno Nacional, es i@cesar
establecer ciertos supuestos.

En primer lugar, la medida de actividad utilizada es el ProdBaito
Geogréfico (PBG), cuya fuente es el Consejo Federal deslomes (hasta
2006), y actualizada segun drivers regionales. Utilizando la iafiém de
poblacion del INDEC, se obtiene el PBG per capita (que es ibleaix;
utilizada en el trabajo, donde i corresponde a jurisdiccion y t &'afio)

El PBG ex post de una jurisdiccion i en un momento t se obtiene
sumar al PBG ex ante {X el gasto G del gobierno nacional y las
transferencias gTque realiza en la jurisdiccion, y los recursos que obtiene de
la misma (R Y Rrit), todos ellos en términos per capita:

Yit = Xt + Git + Tit — Rgit — Rrit

24 Al encarar un estudio de este tipo surgen varimblpmas importantes,
relacionados con la informacion existente. Uno st®seproblemas es la falta de
datos més confiables sobre los PBG provincialesintesesante recordar en este
aspecto que al sancionarse las primeras leyespetimipacion, se utilizaban como
prorrateadores —para distribuir entre las provsicila recaudacion efectiva en cada
jurisdiccion de los impuestos internos coparticlpapla producciéon de articulos
gravados en el territorio, entre otros similarea.falta de informacién confiable,
como ocurre hoy, generaba conflictos de modo queleerdey 14788 -de
coparticipacién del impuesto a los réditos, actgmnancias— se enfrenté
directamente el problema al disponer, en el art.qlé “El Banco Central de la
Republica Argentina y la Direccion Nacional de Bfgtica ydeberanadoptar de
inmediatolas medidas del caso a los efectos de determmdorema discriminada
por jurisdiccion y por grandes sectores de la ectap el producto e ingreso
nacional y los valores de la produccion del comjueié bienes y servicios de la
economia nacional’. Este articulo, que demandabgardgisién del bien publico
informacion, tal como ocurre reiteradamente entgeAtina, sigue esperando hace
mas de medio siglo su cumplimiento. Otro probleméaecalidad de la informacion
de gastos y transferencias entre provincias.
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Esta misma asignacion para el total pais @s=YKp; + Gpt +Tp—Ropr
Rrp. De esta manera,pEs el gasto total del gobierno naciong,sbn las
transferencias a las provincias (y Ciudad de Buenos Ayd®)s+Rrr €s la
recaudacion total del gobierno nacional, que se puede descomponer en la
recaudacion que retiene la nacion para gastos nacionale$ YRIlos
recursos nacionales que se transfieren a las provingiag. (Estos dos
conceptos incluyen varios impuestos comunes (los impuestos coparticipables
y otros de asignacion especifica, como IVA, ganancias, bienemaks e
internos) mientras que otros impuestos estdn solamentgpgsdRdestacan
los impuestos al comercio exterior). Por otro lado, el diseficidema
impositivo es tal que pfE Rrp, €S decir que los impuestos con destino a
transferencias se deben distribuir a las provincias, pgrmpuéde ser mayor
0 menor que d, y en tal caso el gobierno incurre en déficit o superavit.

Este trabajo analiza el efecto —en términos de estabilizagion
redistribucion— del presupuesto nacional sobre la actividad de las
jurisdicciones provinciales y la ciudad de Buenos Aires. Comougs s la
literatura, se estudia el presupuesto nacional sin corregidgficits o
superavits. En cuanto a la dimension del presupuesto, se conmsatias las
partidas de gasto nacional excepto los intereses de la deuda patgados
por el gobierno nacional, dado su complejo mecanismo de asignacion
provincial. Para equilibrar y no afectar el resultado de la rdgtracion
nacional (la diferencia entre gastos y recursos origisal ajustaron los
Impuestos cuyo destino es el gasto nacional de modo tal de dejaraithal
el resultado financiero (sea tanto déficit como superavitjo Es, G,
excluye el total de intereses de la deuda g Be ajusta (disminuye)
proporcionalmente para mantener el resultado financiero. En edte Bus
permanece inalterado dado su destino especifico.

Dentro de los gastos nacionales se distinguen Administraciérragene
Defensa y Seguridad, Servicios Sociales y Servicios Econénidentro de
los recursos nacionales se distinguen el Impuesto a las GandWéias
Impuestos Internos, sobre los Bienes Personales, Derechos deatidpoyt
de Exportacion, Tasa Estadistica, impuestos sobre los Combustibles
Liquidos, Monotributo, sobre los Créditos y Débitos Bancarios, Otros
Tributarios, Contribuciones sobre la Seguridad Social, Vent&iates y
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Servicios de la administracion publica, Rentas de la Prapieda
Transferencias Corrientes, Tasa de Electricidad, IngnesoEributarios y
Recursos de Capital.

A continuacién se detallan los criterios de asignacion tesitat
gastos, transferencias y recursos nacionales.

Asignacién de Gastos.

Los montos totales de gastos se obtuvieron de la Asociaci@miirg
de Presupuesto y Administracion Financiera Puablica (ASAP) ee ha
Secretaria de Hacienda, MEFP.

Servicios Sociales:

Los servicios sociales se clasifican en las siguientesiofes
jubilaciones y pensiones (que a su vez se clasifican enopessno
contributivas, pensiones contributivas, caja ex militares, daj# policia
federal, asignacion universal por hijo, proteccién y asisderstcial,
educacién y cultura, salud, trabajo, vivienda y agua, y otros). Ancactdn
se presenta un breve detalle de las funciones, los regedastos o
transferencias y el criterio utilizado para asignarlos @mtigdicciones.

1. Pensiones no contributivas: Segun informacion provista por el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, el objetivo ppacde esta
politica consiste en promover el acceso a derechos de perdamaitias en
situacion de vulnerabilidad social mediante la asignacion deopessgue
no requieren de aportes para su otorgamiento. Asignacion gadacia
segun datos de ANSES para los afios 1995, 2001, y 2005 en adelante. Para
los afios sin datos se supone que la asignacién geografica sigue una
tendencia formada por los afios 1995, 2001 y 2005.

2. Pensiones contributivas: Prestaciones sociales con pagos como
contraparte, a cargo de la ANSES. Asignaciéon en base a datosSESAN
para los afios 1995, 2001, y 2005 en adelante. Para los afios sisedatos
supone que la asignacion geografica sigue una tendencia formattes por
afos 1995, 2001 y 2005.

3. Caja ex militares: Ayuda financiera para pago de retinpsngiones
militares. Se asignan 50% por la distribucién de pensiones cadiviaibly
50% por poblacion.
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4. Caja de la policia federal: Caja de retiros, jubilagonpensiones de
la policia federal argentina. Se asignan 50% en CABA y 50% por poblacion.

5. Asignacién Universal por Hijo: Datos del “gasto Publicoi&@ocsu
distribucion a las Provincias en el Presupuesto Nacional 2012".

6. Proteccién y asistencia social: se distribuyen 2/3 segln la poporc
de poblacién debajo de la linea de pobreza y 1/3 segun poblacion.

7. Educacion y cultura: Corresponde a la suma de gastos en wadersi
y otros (colegios nacionales, centros culturales, etc.). Eb gattl en la
funcién Universidad proviene del anuario estadistico de universidades
asigna 50% en base a la ubicacién de la universidad y 50% segleigrobla
El resto de los gastos en educacion y cultura corresponde dosoleg
nacionales, centros culturales e institutos de educacion auplge asigna
en base a datos de poblacion.

8. Salud: Gasto en hospitales, centros de estudio e iramétig
programas de seguro y asistencia a sectores carenciadsgyrisa &n base
a datos de poblacion.

9. Trabajo, vivienda y agua: Comprenden menos del 20% del gasto en
servicios sociales. Se asignan por 50% pobreza y 50% poblacién.

Servicios Econdmicos

Los servicios economicos se clasifican en las siguientesoheti
Energia, Combustible y Mineria; Comunicaciones; Transportdp@eoy
Medio Ambiente; Agricultura; Industria; Comercio, Turismo yrdst
Servicios; y Seguros y Finanzas. Una parte de estas fuaciomegastos
realizados por el sector publico nacional y otra correspondesierancias
realizadas al sector privado (ASAP ha realizado una cuaniditae estas
dltimas a partir del afio 2005). A continuacion se presenta un tetaie
de las funciones, los respectivos gastos o transferenelagiterio utilizado
para asignarlos entre jurisdicciones.

1. Energia, Combustible y Mineria: Hasta el afio 2004 este rubro
consistia principalmente de transferencias del servicidrieie (FEDEI y
Fondo de Compensacion Tarifaria), gastos de infraestructura de generaciéon y
transmision (red de transmisidn y Yacyreta) y subsidig€B. Desde 2002
se incluyen los subsidios al sector privado asociados altdgfigeneracion
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eléctrica (CAMMESA y ENARSA posteriormente), al déficide
importacion de gas natural (ENARSA) y otros. Durante todo ebgethay
gastos menores en combustibles, orientados a la politicaesarrollo de
hidrocarburos. Dentro de esta funcidbn se realizaron las sigsient
asignaciones por jurisdicciones:

- Transferencias a CAMMESA: se calcula la diferencitiesel precio
de energia y potencia que paga la demanda y precio de energéngigot
que cobra la oferta (menos una cuenta de sobre-costos de coxitEAbs
que se crea a fines de 2009 y que se asigna a ENARSA) y dicha diferencia se
multiplica por el consumo de electricidad segun usuario y provi@gmo
las transferencias del gobierno a CAMMESA no necesarianseguen un
criterio de devengado con el déficit de generacion, se asignason la
transferencias en proporcion al aporte de cada consumidor-prowhcia
déficit de CAMMESA.

- Transferencias a ENARSA: En el caso de gas naturaalsala la
diferencia entre precios de importacion de gas natural yoprgae paga el
consumidor por el volumen importado y dicha diferencia se multipbca|
consumo de gas natural segun usuario y provincia. En segundo lugar, se
estiman los aportes que hacen los usuarios al fondo fidugar® la
importacién de gas natural (a partir del afio 2008 en que fue creado). L
diferencia entre ambos totales constituye el déficitnggortacién de gas
natural. Como las transferencias del gobierno a ENARSA no nesesaie
siguen un criterio de devengado con el déficit de generacionjgsaras
las transferencias en proporcién al aporte de cada consumidameia al
déficit de importacién. En el caso de electricidad, se calellsalor
monetario del sobrecosto por contratos del MEM a partir desddée
CAMMESA vy distribuye por provincia segun consumo total de electricidad.

- Otros gastos y transferencias en el sector elédffiondo Fiduciario
para el Transporte Eléctrico Federal, Ente Binacional &y
Nucleoeléctrica S.A., Yacimientos Carboniferos Fiscales o- Rirbio):
como estos desembolsos sirven para mejorar la capacidad de igangrac
transmision eléctrica, se distribuyen por provincia segun eluomms
eléctrico total.
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- Transferencias del Fondo Especial de Desarrollo Eléctricmteeior
(FEDEI) y del Fondo de Compensaciones Tarifarias (FCT):steldiyeron
entre provincias segun se reporta en informes de CAMMESA.

- Resto energia (organismos provinciales, que son principament
hidroeléctricas provinciales, inversiones regionales en cafigmgleetc.,
montos del programa Energia Total y otros sin clasificatiserubros, que
representan aproximadamente un 15% del gasto en Energia, Combustible
Mineria, se distribuyen en proporcion al los tres rubros identificados.

- Agua y Saneamientos de Argentina (AySA): se distribuy6 75%§bnse
poblacion cubierta por la empresa (C.A.B.A. y 17 partidos del GBA&), 2/
segun usuarios conectados de agua potable y 1/3 segun usuarioglosnecta
a desagues. El 25% restante se asignd con un criterio de edsafrfabgun
poblacion de C.A.B.A. y GBA).

2. Transporte: Hasta el afio 2003, la funcion de transporte incluyo, en
primera medida, gastos en obra publica de infraestructuracweial el
objetivo de reactivacion econémica y el desarrollo de las ecasomi
regionales, y en segundo lugar subsidios a operadores de féescar
metropolitanos (que transitan en el AMBA) y el FerrocaBelgrano. A
partir del afio 2004 se incluyeron subsidios al sistema de trangparée
cubrir el déficit de transporte de pasajeros —gastos en sataoiobustibles
y colectivos— derivado de los congelamientos tarifarios), se mutiafaron
los subsidios a ferrocarriles y subtes y se sumd Aerolinegen#nas.
Dentro de esta funcién se realizaron las siguientes asignaciones:

- Sistema de Transporte de Pasajeros (SISTAU): seguffienemsas a
operadores del servicio de transporte de pasajeros que rigpSearetaria
de Transporte (los montos asignados a Jurisdiccion Nacionapaeen
20% proporcional entre provincias y 80% al AMBA; que a su vez se
distribuye entre C.A.B.A. y GBA segun pasajeros transportadosodeatr
C.A.B.A. e interurbanos).

- Trenes y subtes (SIFER): ElI monto total de estas transfagese
asigno segun transferencias del gobierno a operadores de fdescrel
AMBA (y fue distribuido 60% en el GBA y 40% en C.AB.A) y a
Metrovias (100% a C.A.B.A.), publicadas en el sitio web de lee&et de
Transporte.
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- Combustibles para el sector transporte: el gobierno natr@gi
sisteméticamente los desembolsos en este rubro en latereanms al
sector privado (estas transferencias representaron meno&wdele los
gastos en transportes en 2008-2009). Las mismas se asignaron
proporcionalmente con el SISTAU (aunque una parte menor del mismo
corresponde a transporte ferroviario en el interior).

- Aerolineas Argentinas: el monto de transferencias a la emp®
distribuyé segun la participacion de cada provincia en el quiatiindyor
ingreso del pais.

- Resto de subsidios al sector transporte: se distribuyd seggstede
las transferencias al sector privado en esta funcion.

- Resto de gasto en transportes (gastos en obra publica de infraestructura
vial con el objetivo de reactivacibn econdémica y el desarrdéolas
economias regionales): se distribuyé 75% segun extensién de redahacio
de caminos y 25% segun PBG de cada provincia.

3. Comunicaciones: Segun la Oficina Nacional de Presupuesto, el
monto de gastos y transferencias en la funcibn de comunicaciones
corresponde, principalmente, al Sistema Nacional de Medidc®kIS.E.,
al Comité Federal de Radiodifusion y a la Comisién Nacional de
Comunicaciones. Se distribuyo el gasto en esta funcion por poblgeaion,
que son servicios de acceso abierto.

4. Ecologia y Medio Ambiente: Segun la Oficina Nacional de
Presupuesto, el monto de gastos y transferencias en la funciéni@golog
medio ambiente se destina a controlar y conservar recursoslesityrel
medio ambiente humano, a tratar residuos peligrosos y no peligrosos y
prevenir la contaminacién del aire, agua y suelo. Se distribugastb en
esta funcién por poblacion.

5. Agricultura, Industria, Comercio, Turismo, Seguros y Finanzas:
Segun la Oficina Nacional de Presupuesto, el monto de gastos y
transferencias en la funcion agricultura incluye créditagnados a los
programas llevados a cabo por la Secretaria de Agricultura, Ganadeda, P
y Alimentos y sus organismos descentralizados, relacionados con la
promocién, regulacién y control de la produccién agricola, ganadera,
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avicola, apicola e icticola, como asi también la protecciéta dauna y
erradicacion de plagas. En el caso de Industria, se incluyen mesgra
orientados a la regulacion, control y fomento de la activideldisirial
realizada por el sector privado (industria, vitivinicultura,oppedad
intelectual, fomento a las PyMEs, etc.). En el caso de Candnarismo y
Otros Servicios se incluyen el disefio de la politica derdoseomerciales
internacionales e integracion regional, asi como también de fondeht
turismo. Finalmente, en el caso de Seguros y Finanzas se incluyen
actividades relacionadas con valores, seguros y bancos. Se supdos que
principales rubros afectan el consumo de la poblacién y seébdigtn segun
consumo.

Defensa y Seguridad

Este gasto se asigno el 50% por poblacién y 50% segun PBGlbajo e
supuesto de proteccion de la poblacion y la propiedad.

Administracién Nacional

Este gasto se asigné proporcionalmente con la distribucién prdvincia
resultante del resto de las partidas consideradas (defersssyuyidad,
servicios sociales y econdmicos).

Intereses de la Deuda Publica

Los intereses de la deuda publica no fueron considerados al momento de
computar el gasto del gobierno nacional, por lo que no se establegit ni
criterio de asignacion entre provincias.

Asignacién de Impuestos

Los montos totales de impuestos se obtuvieron de ASAP en base a
Secretaria de Hacienda, MEFP.

Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El IVA es un impuesto sobre el consumo. Dada la inexistencia de datos
anuales de consumo a nivel provincial, se estim6é una regresiéroske
sectioncon la informacion proveniente de las Encuestas Nacional stesGa
de los Hogares de 2004/2005 que contiene estimaciones de gasjeEses
a nivel provincial. Se utilizd6 como variable dependiente lastas en
consumo per capita de la ENGH y como variables explicativesnsumo
de energia eléctrica de usuarios residenciales (f&@uestaria de Energia),
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los gastos en supermercados (fuente INDEC) y el numero de autos
patentados por provincia (DNRPA), en valores per cépita. Losciaweés
estimados para estas tres variahpesxies se utilizaron para estimar un
consumo provincial per capita para los afios 1999-2010 al contar con la
informacion para estas variables, que se lleva a nivelelqmblacion de

las provincias. La tabla a continuacion muestra los coefisiesttiéenidos

para la ecuacion del consumo provincial per cépita:

Consumo ENGH Coeficiente
2004 per capita

2.138

Constante (0.579)
Gasto en 0.175
Supermercados (en In) (0.046)
Patentamiento de 0.186
Autos (en In) (0.056)

Consumo Electricidad 0.137
Residencial (en In) (0.106)
R’ Ajustado 0.944

N 24
Incluye dummies para 3 jurisdicciones.

Impuesto a las Ganancias

Se consider6é conjuntamente impuesto sobre las personas fisidas y
impuesto sobre las sociedades, por no contar con datos sobrebaal@ir
regional de los accionistas. El criterio de asignacion regifusalpor el
monto total de ingreso familiar (variabipcf) segiun se obtiene de la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) entre 1995 y 2010.

Los impuestos sobre los Bienes Personales, Monotributo y Recigrsos
Capital se distribuyeron de la misma manera que el impugstas
ganancias.
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Contribuciones a I&equridad Social

El criterio adoptado se basa en la tasa de empleo ajustada por
poblacién econémicamente activa (PEA) a nivel de cada provincial{®é uti
una tendencia lineal para estimar la PEA anual, ya que sole ekidato
para 2001, 2005, 2010 y 2015). Fuente: EPH, INDEC.

Créditos y Débitos Bancarios

Se asigndé 80% segun la distribucion del IVA y 20% segun la
distribucion del Impuesto a las Ganancias.

Combustibles liguidos

Se distribuyeron segun el consumo de combustibles liquidos. Fuente:
Secretaria de Energia.

Impuestos Internos

Se distribuyeron segun el promedio de los denominados “Impuestos
Domésticos”, que son los impuestos para los que se cuentanteande
asignacion (IVA, Ganancias, Combustibles Liquidos, Contribuciones a la
Seguridad Social, Bienes Personales, Monotributo y Créditos ydBébit
Bancarios), excluyendo los Impuestos sobre el Comercio Exterior
(Retenciones a las Exportaciones, Derechos de Importacion y Tasa
Estadistica).

Otros Recursos Tributarios, Ingresos No Tributarios y VentRielees
y Servicios también se distribuyeron geograficamente segupuéstos
Domeésticos”.

Derechos de Exportacidon

Se asignaron de acuerdo al origen provincial de los productos
exportados (productos primarios, MOA, MOI, etc.), segun publica el INDEC
(http://www.opex.sig.indec.gov.ar/comex/), y sujetos a retenci@mgsidos
Tributos Vigentes en Argentina que publica en el Boletin &fita
Secretaria de Hacienda (disponibles en
http://www.mecon.gov.ar/sip/dniaf/tributos_vigentes.pdf).

Derechos de Importacion y Tasa Estadistica
Se asignaron geograficamente en base al PBG provincial.
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Rentas de la PropiedagdTransferencias Corrientes
Se distribuyeron segun poblacién provincial.

La Tabla a continuacion sintetiza la informacion para el 20i® (en
millones de pesos y en porcentaje del PBG).




Tabla A.1: Gastos, transferencias y recursos naciafes. Promedio 1995-2010, en valores constantesl¢s2010) per capita

Fuente: elaboracién propia en base a informacitalldéa en este Anexo.

PBG per cépita Gastos + Senvicios Senvicios Administracién | Transferencias Impuestos Ganancias + IVA Comercio Seguridad |Resto ImpuestogResiduoj
Transferencias| Economicos Sociales Gubernamental + Monotributo + Exterior Social
Defensay Seguridafl Bienes Personale

prom.| d.est| prom| d.esj. prom. d.ept. prdgm. d.est. prgm. estd.| prom| d.est] prom. d.est. pron. d.egt. prom. dlest. mpjod.est.| prom| d.esf. prom. d.est. prom.
CA.BA 77474 15466 7,636 24p1 1,061  1p71 4957 1,099 287, 30! 331 176 9342 2,385 2,009 584  3[406 954 508 170 |1,151 1| 53269 442 1,706
Buenos Aires 24,646  42D7 4,894 1449 504 502 2,644 693 638 61 1 90§ 17. 5471 1,865 1,164 445 1662 514 395 275 902 454  |1,34867 =77
Catamarca 20,192 86p2 8452 3pil 724 586 ,225 1,160 678 2| 20224 134p 5015 2,748 1,015 95 D52 344 1,387 1,423 727 414934 34 3,837
Cérdoba 24,668 3,060 5338 1%28 136 351 2,554 682 648 132991,6 45] 5,66 1,966 1,249 464 1372 B60 758 669 938 436 1,344 306323
Corrientes 13467 1425 5582 1,796 U86 303 3,151 799 523 12123 63 3548 1,295 8t 312 04 P86 132 64 774 398 892 335 9/2,03
Chaco 12566 1,193 6,278 1483 B88 P83 2363 738 531 107 |2,99869 3574 1,189 832 267 %4 492 81 124 732 321 906 307 |2,703
Chubut 38,988 5398 85P6 1,20 1,806 813 3333 641 883 240033, 624 892D 2,794 2,0p3 684 1,962 Mgl 14757 1680 1,034 443522 391 -40B
Entre Rios 18344 31f7 6d70 1719 u78 342 3,473 665 588 12431 664 4,487 1,691 987 392 1]01 B66 426 380 833 399 1,139 1| 31,584
Formosa 11640 1084 7443 2%31 54 281 2,081 810 500 11508/4,41,11 328D 1,084 888 305 §29 P39 97 31 715 328 802 303 |4.164
Jujuy 14374 162 6,795 1465 389 P76 2|891 641 602 115 201459 3,768 1,260 967 3p9 903 340 94 133 800 386 903 303 |3,027
La Pampa 18,141 1454 6975 3.B46 813 584 2534 11,429 581 2844 1,16 4630 2241 963 952 1,181 560 371 323 790 515 [1,32829 2,34
La Rioja 14,101 1,770 8880 2,846 77 F35  3{389 1,060 679 13839 1,088 3937 1696 1,057 460 D52 369 230 145 765 478 933 1| 381,94
Mendoza 20,729 4,005 5082 1,865 167 424 2588 885 593 1653414 450 4,62 1,813 1,080 419 1,276 n74 302 184 860 473 11,102 411463
Misiones 19.36p 3518 54p6 1473 55 P21 2{201 615 554 1362962, 40! 4,041 1,039 957 25 1,029 P58 193 95 851 375 [,011 252364 1,
Neuquén 61,305 6812 7985 2403 1/019 492 2,882 852 965 42018 3 1,036 6,722 1,056 1,679 301 1p75 347 970 568  [,178 4962001, 429 1,26B
Rio Negro 25087 3049 7,837 2,391 802 536 3347 ,154 747 5| 12,941 651 5656 1,670 1,369 442 1412 402 462 313 990 426 3|1,42324 2,18}
Salta 1314p 1268 6597 1434 126 P69 3j096 598 638 145 |2,43389 4,67 1,258 1,140 3p2 1,092 P67 B78 295 917 377,148 266924 1,
San Juan 13438 2,408 7,382  2p19 519 419 ,219 951 631 14012 3, 81 4,226 1,936 1,001 340 93 BO4 478 700 807 379 946 364 5731
San Luis 25044 1997 7264 2434 595 ue2 2678 955 655 162353, 944 4,20 1,626 910 366 1,093 104 324 185 812 449 1,070 33505€ 3
Santa Cruz 58,797 3289 10379 2p90  1)436 926 P,345 530 944 185 5,654 89Pp 9,826 4,206 2,430 987 1,880 640 2468 P,118 9)1,02521 2,21 434 543
Santa Fe 31,410 3986 6465 1B70 514 392 ,171 592 784 15996 1, 41 7,238 2,462 1,213 430 1,892 hog 14515 1,380 986 40033{1,6 283 77
S. del Estero 11470 1,873 7,231 1983 450 276 ,073 868 602 126 3,10 82D 3566 1,2(0 952 10 V87 253 178 160 775 389 874 3664
Tucuman 13918 1,738 6,005 1,837 B19 272 3046 993 597 125332,1 531 4,36 1,273 1,060 3H8 1,043 P67 230 164 883 438 1,149 249734
T. del Fuego 69,998 49p7 12,232 2593  1{150 717 2,486 8[1,92 1,03] 31y 7564 120 9479 2,990 2,503 14015 ,229 606 6[1,60,073 960 477 2,181 3p6 2,153
Argentina 27,392 4,164 5,80R 1,666 554 477 2,486 ¥29 694 159668| 399 5576 1,821 1,208 4p2 1,983 50 626 394 |907 435 },35232] 3 224
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La Figura A.1 a continuacién muestra la serie d&RRr capita
de Neuquén y de C.A.B.A,, relativas al promedisp&l promedio de
la serie para Neuquén (panel izquierdo) es 13@, lpeserie tiene una
clara tendencia decreciente. De este modo, caleudar diferencia
entre un dato de un afio (por ejemplo, 87 en el 26i0) y el
promedio de la muestra (130) magnifica la diferam@l afio respecto
de la tendencia (cuyo valor es 86). Una situadidriar se muestra en
el caso de la C.A.B.A. (panel derecho), cuya s#ei@BG per capita
tiene una tendencia creciente.

Figura A.1. Ejemplo de tendencia en series de PBG per cépita:
Neuquén y C.A.B.A.

Neuquén C.A.B.A.

170 330
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-=-PBG per capita Relativo al Pais -=—PBG per capita Relativo al Pais
- - Promedio PBG per cépita Relativo al Pais 120! - - Promedio PBG per capitarelativo al pais 1205-
—HP PBG per capita —HP PBG per capita

Nota: HP PBG per capita es la serie de tendendieaapo el filtro de Hodrick-
Prescott.

La Tabla A.2 a continuacibn compara las estimacodel
Ejercicio 1 en valores constantes (presentado efalda 2) y en
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valores corrientes. Los resultados de las ecuagi(@)e(7), (8) y (10),
gue son las relevantes en este trabajo, son mawTe similares.

Tabla A.2. Estimaciones de efectos redistribucion y estabilizacion
en valores corrientes. Ejercicio 1: PBG + Gasto Nacional +
Transferencias

Ajustes Redistribucion Estabilizacion
Ecu. (6) Ecu. (7) Ecu. (8) Ecu. (9 Ecu. (10)
Coeficiente| 0.950* [ 0.952**[ 0.910**| 1.032**| 0.89*
Valores Desv. Est. | (0.020)|  (0.006 (0.023)  (0.01p) (0.023)
constantes| N 24 384 360 384 384
R? 0.989 0.987 0.840 0.935 0.80¢
Coeficiente| 0.947* | 0.949** 0.931**[ 0.988 | 0.913*
Valores Desv. Est. | (0.019)| (0.006 (0.017)  (0.01p) (0.018)
corrientes N 24 384 360 384 384
R 0.992 0.990 0.901 0.946 0.878

Nota aclaratoria: en todos los casos estimadosdatws en panel se introduce un

efecto fijo por Provincia, que controla por el ¢fede las heterogeneidades que no
se modifican en el tiempo de cada una de las jodsmhes.
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TRANSFERENCIAS FISCALES VERTICALES Y LA DISTRIBUCION
GEOGRAFICA DE LA ACTIVIDAD PRODUCTIVA*

Pedro Moncarz, Sebastian Freille, Alberto Figueras y
Marcelo Capello

1. INTRODUCCION

Entre los diferentes objetivos del nivel nacionalgbbierno esta
el de contribuir a la disminucion de las dispargtadegionales tanto
econdmicas como sociales. Con este obijetivo, laorfeaye los paises
con una estructura de gobierno federal poseen on@s/&nancieros
entre los diferentes niveles de gobierno que bussmgurar una
provision homogénea de bienes publicos en lasedifes regiones. En
la mayoria de los casos, estos arreglos institatégrinvolucran algun
mecanismo de coparticipacion de impuestos y laizambn de
transferencias verticales, usualmente en funcion atierios
devolutivos pero también con un componente de tréalision
regional.

Varios paises federales han disefiado esquemas lpara
implementacion de los acuerdos de coparticipadiinBrasil, tanto
los gobiernos estaduales como municipales recibansferencias
desde el gobierno federaEn Australia, las transferencias desde el

! Existen varios programas, pero el mas relevant dsnominadd-undo de
Participacao dos Estados e do Distrito Fede(BPE), que constituye un esquema
por medio del cual el gobierno federal transfiezeursos monetarios a los Estados
Brasileros siguiendo un criterio predominantemeetéistributivo, con los estados
més pobres del Noreste recibiendo més del 85%tiglttansferido, mientras que el
resto va hacia los Estados mas ricos del sur del pdicionalmente, por medio del
Fundo de Participacao dos Municipi¢ggPM), el gobierno Federal contribuye hasta
un 40% de los recursos de los Municipios, tambiéguiendo un criterio
eminentemente redistributivo.
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gobierno federal tienen una participacion critical@s presupuestos
de los estados, representando hasta el 50% ded®iagresos. Las
mayores transferencias son aquellas que corresporale la
coparticipacion deGoods and Services T&ST), seguidas por otras
transferencias especificasDe manera similar, en Canada las
transferencias no condicionadas realizadas en edontel programa
Equalizing Transfergepresentan mas del 80% de las transferencias
desde el gobierno federal a los gobiernos provesid&n Argentina,
la mayor parte de las transferencias verticaledaleknivel nacional
de gobierno a las administraciones provincialeseakzan dentro del
marco del Régimen de Coparticipacion Federal, &l dotroduce
criterios para la distribucion vertical y horizontde los recursos.
Segun la establecido en oportunidad de la reforenka €onstitucion
Nacional en el afio 1994, y en las leyes que reglalamateria, el
objetivo explicito del sistema de Coparticipacioredéral de
Impuestos es el de la "igualacion fiscal" entre jassdicciones
provinciales y la Ciudad Auténoma de Buenos Afr&n particular,
el articulo 75 (inc. 2) de la Constitucion Nacioeatablece queLa
distribucion entre la Nacion, las provincias y laudad de Buenos
Aires y entre éstas, se efectuara en relacion threa las
competencias, servicios y funciones de cada una etlas
contemplando criterios objetivos de reparto; segaitativa, solidaria
y dara prioridad al logro de un grado equivalente desarrollo,
calidad de vida e igualdad de oportunidades en tetlderritorio
nacional'.*

2 Hay dos tipos de transferencias hacia los estgdisritorios; elGeneral
Purpose Payments(GPP), que consiste en transferencias automatioa n
condicionadas, y épecific Purpose Paymen(S8PP), que consiste de transferencias
condicionadas para gastos especificos como saludaeion, transporte y vivienda.

¥ Aunque la implementacion actual del Régimen dea@agpacion data del
afio 1988, la distribucion de recursos y las trapsfdas entre el gobierno federal y
las provincias existe desde hace casi 80 afios.

4 A pesar de que la Disposicion Transitoria Sexta owtivo de la reforma
constitucional de 1994 establecia a la finalizadéhafio 1996 como fecha limite
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Incluso paises sin una organizacion federal formpabkeen
acuerdos fiscales entre el gobierno central y Bmimistraciones
locales. Un ejemplo reciente es el cambio sigrifica en las
relaciones intergubernamentales en China introdsoidn la reforma
de 1994, cuando la administracion nacional disdfidag-Sharing
System(TSS) con el objetivo de mejorar la eficienciaetrgasto de
las jurisdicciones subnacionales al tiempo de redas inequidades
horizontales.

Mientras que el tema de las transferencias entieeedies niveles
de gobierno ha atraido desde hace tiempo el inderéss académicos,
ha sido solo recientemente que el mismo ha sidaliesto de manera
mas activa. Entre las razones para este resurdoniggodemos
mencionar el hecho que en los ultimos 30 afios ygpaises han
adaptado su organizacion institucional hacia forrfederales de
gobierno, ademas del surgimiento de clusters raggsncomo el caso
de la Union Europea. También, y si bien los pafsganizados bajo
una estructura federal de gobierno constituyen mireoria a nivel
mundial, su participacion alcanza a mas de la nd&ada superficie
del planeta, y hasta el 40% de la poblacién mufididés adn, la
mayor parte de la literatura se ha enfocado enemlatde los
determinantes politicos de las transferencias, tnaigmue los efectos
econdmicos y sociales de las mismas han recibidmneencion. El

para el disefio del nuevo régimen de coparticipaaénforme lo establece el Art.
75 (inc. 2), a la fecha el mismo no ha sido atolagado.

® Después de la reforma de 1994, los impuestosaséichn en tres categorias:
centrales, locales, y coparticipables entre loslas/federales y locales de gobierno.
Junto con los dos sistemas de administracion deiestps, el gobierno creé un
tercer esquema por medio del establecimiento desistema de reembolso de
impuestos y otro sistema de transferencia de riilicbasados en la relacién entre
las capacidades fiscales y las necesidades de deslos gobiernos locales. Un
andlisis del TTS en China se encuentra en Zhangnyindz-Vazquez (2003).

® El interés reciente en los efectos de las tragstéas intergubernamentales ha
sido animado por las experiencias de algunos depddses mas poblados del
planeta, los cuales tienen una organizacion federatal (India y la Federacion
Rusa) o presentan algunos rasgos de indole federal.
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presente trabajo contribuye a esta ultima liteeanfocandose en el
rol que las transferencias federales no condiciamatenen en la
convergencia regional, en particular en la distibo geogréfica de
sectores potencialmente méviles como el caso dedasifacturas.

El resto del trabajo se organiza de la siguient@emza En la
seccion 2 se discute brevemente la literatura slolsrefectos de los
flujos de capitales, la ayuda extranjera y el feadon de la
enfermedad holandesa.7 En la seccion 3 se reswseredultados de
investigaciones, por parte de los autores, eniéelal efecto que las
transferencias fiscales desde la nacion habriamaesobre la
convergencia regional entre provincias argentimaleéEseccion 4 se
presenta de manera breve y grafica un modelo tegrgpirado en la
Nueva Geografia Econémica (NGE) que busca redicambigiiedad
que se observa en la evidencia empirica. La secbibas de
conclusiones.

2. FLUJOS DE CAPITALES, AYUDA EXTERNA Y ENFERMEDAD
HOLANDESA

Bajo el conjunto de supuestos estandar, la teoeiaclasica
predice que en respuesta a diferencias en las daseetorno se debe
verificar un flujo neto de capitales desde lasargs mas ricas hacia
las regiones mas pobres, de manera que las segergasmentan
tasas de crecimiento mayores produciendo de estaafouna
convergencia en los niveles de ingreso por haleitatre las
diferentes regiones. Sin embargo, hay amplia ecideempirica que
ha encontrado que los flujos de capitales no sevemuen linea con
las predicciones tedricas. Hace ya mas de veirts, afih influyente

" El concepto deenfermedad holandesaace referencia a las consecuencias
negativas que puede generar un aumento significativos ingresos de un pais por
medio de la apreciacién de la tasa de cambio.
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autor neoclasico como Robert Lutaefialé que la direccién de los
flujos de capitales eran bastante diferente a élgueoria econdémica
sugeria. Estparadoja parece haberse vuelto mas fuerte con el paso
del tiempo (y la globalizacion). Incluso mas llaimates el hecho que

el capital estaria fluyendo desde los paises maepacia los paises
MAs ricos.

Esta evidencia ha llevado a algunos autores aislgerecesidad
de la intervencidon por parte de los gobiernos. tegynta que surge
entonces es ¢qué efectos podrian esperarse debafo flmjos de
capitales hacia las economia menos desarrolladas? respuestas
disponibles no son homogéneas, y en muchos casdssan
contradictorias. Por un lado, trabajos como el den€nset al. (2004)
indican que la entrada de capitales son benefgipaea las regiones
mMas pobres; mientras que en la direccion opuedbajos como el de
Rajan y Subramanian (2008) ponen énfasis en lenpiates efectos
negativos derivados de la entrada de capitales.aslodstas
contribuciones analizan el fenbmeno desde una ¢etisp de
movilidad internacional de capitales. Sin embarpasta donde
conocemos, no ha habido intentos de analizar @nfeno de los
flujos de capitales entre jurisdicciones de un rigais™°

Hasta cierto punto, pero con las debidas consideres, el
debate se asemeja al que mantuvieron J. M. KeyiBesty Ohlin en
relacion a las transferencias necesarias para aucopllos pagos que
se le impusieron a Alemania a la finalizacién dd’tanera Guerra
Mundial. Esta controversia se centro alrededorodeefectos que las
transferencias para cumplir con los pagos habigoraducir tanto en
los paises receptores, pero sobre todo en Alengridpnante”. Este
debate se mantuvo en un marco de analisis estéticoambio en la

8 Lucas (1990).

° A no ser que sea necesario ser mas especifiar®nuss de forma indistinta
los términos "flujos de capitales”, "ayuda extematransferencias".

19 Hay algunas referencias en la literatura que r@oem este problema pero sin

entrar en un estudio detallado del fenémeno. Veemmplo Torvik (2002).
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actualidad se ha incorporado la dimension temperdghcandose en
los efectos que los flujos de capitales puederr teviare la estructura
de produccién de los paises receptores que seidianefle una
entrada neta de capitales, y si estos flujos pueadfuir sobre la
posibilidad de alcanzar el nuev&l"Doradd’, o en términos mas
técnicos un crecimiento sustentable. Existe evidegoe apoya la
idea de que, bajo determinadas condiciones, lasasembida por los
paises menos desarrollados puede terminar comdos® en un
"salvavidas de plonfo A principios de los 1950s, Samuelson (1952)
analizé el problema desde una perspectiva macrmiasdo un
modelo Walrasiano de dos paises, concluyendo quardaloja de las
transferenciasno era légicamente posible. Mas tarde, otros extud
relajaron algunos de los supuestos de Samuelsogigeson que la
paradoja de las transferenciasa una posibilidad cierta en el marco
de un modelo Walrasiano si: i) habia mas de dosepdGale, 1974,
Chichilnisky, 1980); b) se trabajaba con un modeéé equilibrio
general de comercio (Bhagwatial, 1983; Yano, 1983); y c) existian
barreras al comercio internacional (Brecher y Bratgw1982).
Hirschman (1958) también sugiri6 que lparadoja de las
transferenciaspodia manifestarse por medio de cambios en los
precios relativos, con la ayuda extranjera presidoaa una suba de
los precios de los bienes no transables en regpaesia expansion de
la demanda doméstica.

La evidencia empirica es escasa y limitada al cdso
transferencias internacionales. Yano y Nugent (19%8ordan el
problema usando un modelo de economia pequefiaegil®e runa
cantidad exdégena de ayuda externa y que es incipadectar sus
términos de intercambio. El modelo asume tambi@ejicapital y el
trabajo son internamente moviles entre sectores perentre paises.
Hay tres bienes, un bien no transable internaamoeie y dos bienes
que se comercializan en los mercados mundiales. dutsres
distinguen entre dos efectos potenciales: a) uatefeustitucion de
importaciones; y b) un efecto bien domeéstico. M&ntque los
resultados muestran que el efecto sustituciéon gmritaciones esta
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ausente en la mayoria de los 44 paises incluidos enuestra, el
efecto bien doméstico contribuye negativamente rakcimiento,

compensando, aunque sea de manera parcial lossfEgitivos de la
ayuda extranjera.

Rajan y Subramanian (2008) proveen resultados olastos en
su estudio sobre los efectos de la entrada deategpinternacionales
sobre el desarrollo. De manera mas especifica,izanalsi las
economias menos desarrolladas que mostraron unmr oEgempeio
con tasas de crecimiento mayores son también agquetias
dependientes del ahorro externo. Los autores ariabk conclusion
que los paises que fueron menos dependientes ridgicfamiento
externo mostraron tasas de crecimiento mas elevadascluyen
entonces que la dependencia de flujos de capiedEsnos podria
haber producido un efecto perverso por medio @ilaciacion de sus
monedas domésticas, que si es lo suficientemeneriemte llevarian
a un problema del tipo de lanfermedad holandesaafectando
negativamente la competitividad de sectores quecsociales para
lograr un crecimiento sustentable, como el castag@oduccion de
manufacturas. Doucouliagos y Paldam (2009) realizenrevision de
la literatura sobre el tema, concluyendo que ladayextranjera ha
sido en gran medida ineficaz para fomentar el griegito econémico,
y que una explicacion plausible para este resulésdel efecto que la
enfermedad holandegeene sobre la tasa de cambio de las economias
receptoras.

Hasta ahora, nos hemos limitado a la discusiofedéimeno de la
enfermedad holandesaen su marco analitico estandar de
transferencias internacionales de capitales. Defgrmuestro marco
de analisis, la enfermedad holandesaes el fendmeno con
consecuencias negativas que puede seguir a unar{anie) entrada
de capitales. El incremento en la entrada de dapitaroduce un
aumento de las demandas de bienes transables ramsaliles. La
mayor demanda por los primeros puede ser satisfemhan aumento
en las importaciones y una reduccion de las exgortas, lo cual
puede ayudar a compensar por la apreciacion deteada doméstica
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que sigue a la entrada inicial de capitales. Sirbaggo, si las

posibilidades de satisfacer la mayor demanda deebiao transables
esta limitada por rigideces por el lado de la afese podria producir
una mayor apreciacion del tipo de cambio, y de &staa afectar

negativamente en el corto plazo la competitividada$ productores
domeésticos, volviendo a la economia menos atractinge los

inversores domésticos y extranjeros. Si la taseadebio esta fija, la
mayor entrada de capitales podria conducir a ureatoren la oferta
monetaria doméstica, resultando entonces en uradmilios precios
internos, lo cual equivale a una apreciacion deteneda local por
medio de una baja en el tipo de cambio nominal.

En el caso de un pais, es posible contrabalanosaefectos
negativos recién descriptos de una entrada deatepidesde el
extranjero por medio de una politica fiscal y/o etana mas
restrictiva. Sin embargo estas alternativas esidardes para regiones
gue forman parte de un mismo pais, ya que las rsisgraparten una
misma moneda. Entonces, la recomendacion es atcanaamayor
productividad de forma de incrementar la capacidad producir
bienes no transables, lo cual ayudaria a relajardsion alcista sobre
el precio relativo de estos bierfés.

Toda la literatura arriba resefiada pone el eénéasia apreciacion
del tipo de cambio que seguiria a una entrada pditates desde el
extranjero, y como esta apreciacion perjudica fapmtitividad de los
sectores productores de bienes comercializablesnaxtionalmente,
los cuales bajo el supuesto de movilidad de fastpoglrian encontrar
beneficioso mudarse a otros paises/regiones. Bnodelo que se
desarrolla en la seccion 4 del presente traba egta inspirado en la
NGE, se busca enfatizar otro canal por medio dal cambios en la
redistribucion regional de las transferencias poedéectar los

1 En el largo plazo, es plausible asumir que la fuad de los factores de
produccion contribuya a relajar las restricciones aferta de los bienes no
transables. Esto es, por supuesto, mas proballelade regiones de un mismo pais
que entre diferentes paises.
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incentivos de localizacion de las firmas productata manufacturas:
la competencia de parte de los gobiernos localdessmercados de
factores, en especial el mercado de trabajo. G&cte que también
esta presente en nuestro modelo se origina enyarndamanda por
bienes no transables entre regiones, lo cual sgnimbién una
mayor competencia por los factores inmoviles, dem#& que
actividades como las manufacturas pueden encomadituable
relocalizarse afuera de la region que se benefeian aumento en las
transferencias.

3. (EXISTE CONVERGENCIA ENTRE LAS PROVINCIAS ARGENTINAS?

De acuerdo a resultados de trabajos de diversoseddt en las
tltimas décadas en Argentina no se habria visuliza proceso de
convergencia economica regional en términos alslen el que las
provincias mas rezagadas hayan acortado sus difaseen ingresos
por habitante respecto de las provincias mas adaszaun a pesar de
la existencia de un importante sistema de transt@s fiscales
redistributivas entre ellas. Si, en cambio, habgiadencia que
favoreceria la hipotesis de convergencia condician&s decir las
provincias estarian convergiendo a su propio nidel estado
estacionario una vez que se controla por otrasas que reflejan
diferencias entre las regiones mas alla de lableride interés.

Tal fendbmeno, y como se discutidé en la secciénrianfepuede
estar asociado a un efecto tigafermedad holandesariginado en el
sistema de transferencias y en el modo en que tiBemos
provinciales asignan los ingresos recibidos dekdelgerno central®

12 Elias (1995); Elias y Fuentes (1998); Willingtdr998); Utrera y Koroch
(1998; 2000); Garridoet al (2002); Marina (2001); Ramén-Berjano (2002);
Figueraset al (2003); y Figuerast al (2004)

13 En cierto modo, nuestra linea de investigaciémeseb particular se vincula
de una manera indirecta a la conocida Ley de Talkv condicionamiento de las
cuentas externas sobre la performance en crecimient
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En especial, se destaca la asociacion observada teansferencias

recibidas desde el gobierno nacional y la cantidadempleados
publicos por habitante en los gobiernos provinsiéler Figura 1).

Figura 1. Transferencias y empleo publico provincial: 1985-1999
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Asi, el sistema de transferencias operaria enngildsede proveer
un mayor poder de compra a los habitantes de lagngias mas
beneficiadas por el disefio que aquel presenta, pantbién
produciendo distorsiones en sus mercados labonalesl aumento
del empleo publicd? Tal situacién aumentaria el salario de equilibrio
para el sector privado en tales regiones, y didrdiga relativa de

14 Ademaés de por la demanda de bienes no transables.
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competitividad generaria un desincentivo paradapccion de bienes
transables, entre los cuales se encuentran susqeiodes primarias
regionales, y en especial la produccion de manufast En dltima
instancia, los desincentivos a tales sectores afaot negativamente
las posibilidades de crecimiento del ingreso pdoithate a largo
plazo.

Para intentar corroborar tales presunciones, seresmig un
programa de investigacion con inicio en el afio 2@ consté de
varias etapas. En Capeld al. (2008) se plantea un modelo tedérico
con el que es posible explicar fenbmenos como nbssadescriptos.
Tal modelo simplificado supone un pais conformadwr plos
provincias. En cada una de ellas habita un consamépresentativo,
existen dos firmas (productora de un bien transghlde un bien no
transable entre provincias) y el respectivo golmiepnovincial. El
gobierno nacional s6lo cumple la funcién de generasistema de
transferencias interjurisdiccionales. El Unico dagbroductivo es el
trabajo y se supone que no se puede desplazarpzati@cias (esto
implica que se permiten diferencias salariales eemfitas). Dicho
factor es mas productivo en una de las provintiague justifica que
el sistema de transferencias fiscales tenga urcteardivelador entre
las jurisdicciones locales. El gobierno provinataintrata mano de
obra para producir el bien publico; y lo financiadiante un impuesto
al consumo provincial y con las transferenciasbides desde el
gobierno nacional. Estas ultimas se establecenesabgente como
una proporcion de lo que recauda el impuesto natien ambas
provincias. A su vez, el gobierno local decideieéhde gasto publico
observando como decide el consumidor. Puede coarpertde
manera benevolente o no benevolente, o biemixentre ambos
comportamientos. En el primer caso, cuando dedidéesel de gasto,
el objetivo del gobierno es maximizar el bieneddat individuo
representativo que habita en su provincia. En g@ursgo tiene
objetivos propios, sesgando sus decisiones hacravehexcesivo de
gasto publico, principalmente la contratacion desqaal en el sector
publico.
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Los resultados que surgen del modelo por mediondelaciones
indican que si se utilizan transferencias redistilas en beneficio de
la provincia pobre, cuando su gobierno es benetmlesnte una
mayor (menor) recepcion de transferencias desdavel superior
decidira bajar (subir) su presion tributaria pravah Asi, la provincia
pobre termina con igual gasto publico y menor presmpositiva,
mientras que la provincia rica finaliza con iguastp y mayor presion
impositiva. De tal modo, en la provincia receptoeatransferencias se
produciria un fenémeno tipenfermedad holandesaal bajar la
produccion local del bien transable, aunque no atemel gasto
publico, sino la produccién y consumo local dehbi® transable. En
el caso en que la provincia receptora de transf&grcuenta con un
gobierno no benevolente (esto es, que privilegrdratar personal en
el sector publico cuando recibe mas transferenaghsgsultado de la
simulacién al recibir mayores transferencias fissas un crecimiento
en el gasto publico, al mismo tiempo que cae layroion de bienes
transables y también de no transables. Se condugda reduccion
en las brechas de bienestar entre las provinciaiante mayores
transferencias perjudica al sector productor dexsables en la
provincia pobre, y que dichos resultados son mgsfgiativos si la
menor correspondencia fiscal induce un comportamieno
benevolente por parte de los gobiernos.

En el citado trabajo, para testear el efecto eowpide las
transferencias sobre el nivel de produccién de faahuras
provinciales se procedio a estimar una ecuaciéregeesion para el
periodo 1990-1996, en la cual la variable depeneliesra la
produccion manufacturera provincial, y entre lasriades
explicativas se incluian las transferencias deeorigibutario desde la
Nacion, y otras variables de control como las heatg dedicadas a
agricultura, el stock de capital fisico, los ingregor regalias, asi
como unaproxy de la demanda potencial la cual es inversa a la
distancia de cada provincia respecto a las demappblacion en
namero de habitantes, y también variables paraxapan el grado de
“benevolencia” por parte de los gobiernos proviesa gastos
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corrientes, gastos en personal, empleo publicd, sakario publico
promedio. Casi todas las variables mostraban Igisosi esperados,
aunque en el caso particular de la variable deréstelas
transferencias que reciben las jurisdicciones stibnales, los valores
estimados no resultaron estadisticamente signifasata los niveles
usuales de confianza. No obstante, cuando se drabajsubmuestras
gue excluian a provincias que contaban con promacidustrial, el
coeficiente para la variable transferencia asunhigigno esperado
(negativo), ademas de resultar estadisticameméisaiivo.

En Capelloet al (2009), el objetivo fue indagar si el sistema de
transferencias fiscales redistributivas genera ralgfecto sobre el
mercado laboral de las regiones en Argentina, eticpkr sobre la
tasa salarial. Para constatarlo, se usé una ecuaedingresos de
Mincer, con la tasa salarial por hora como variabplicada,
mientras que entre las variables explicativas, adede las que son
estandar en una ecuacion de salarios (edad, sesa, aducativo,
etc.), se incluy6 una variable dicotbmica paraimigtir entre aquellos
trabajadores ocupados en el sector publico o eeatbr privado, la
cual se interactud con la variable transferenalasforma de poder
identificar si los efectos de las mismas sobreaka tsalarial eran
diferentes en funcion de la condicion de estar eagn en el sector
publico o en el sector privado.

Los resultados econométricos mostraron la exisdenl@ una
prima salarial a favor de los ocupados en el sgmiblico, la cual es
creciente con las transferencias. Esto es, a may@measferencias por
habitante recibidas, mayor la diferencia salarid&wr de aquellos
ocupados en el sector publico. En cambio, a nigetgado, no se
encontré evidencia de un efecto significativo de teansferencias
federales sobre los salarios pagados por el sew@aufacturero. Sin
embargo, si se detectd la presencia de una relgoo&itiva y
significativa entre las transferencias federaldégssysalarios recibidos
por aquellos ocupados en el sector privado queeposeenores
niveles de educacion formal. Este ultimo resultgomria estar
indicando que las transferencias recibidas por jlesdicciones
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provinciales afectarian negativamente, via una magonpetencia
desde el sector publico, a la produccion de trdasajue utilizan con
mayor intensidad mano de obra menos calificad&atipente algunas
producciones regionales o actividades manufactsireta bajo
contenido tecnoldgico.

Por otra parte, y atentos a la posibilidad de guatiable crucial
para explicar el fenomeno no resultara ser lasfieaencias fiscales
brutas si no los Saldos fiscales netgsen lturraldeet al (2012) se
tested la hipétesis del efecto de las transfersniisgales sobre la
produccion manufacturera en las provincias argestiesta vez con
datos del periodo 2001-2008. En este caso, sejdraioasolo con
transferenciasrutas a provincias sino también con transferencias
netas(o saldos fiscales netos de cada provincia). Desgeinto de
vista empirico, el andlisis realizado para estdoder no permite
realizar afirmaciones concluyentes. Las variabléiizadas para
analizar la relacion entre las transferencias giasafiscales respecto
del producto bruto geografico no presentan en génara relacion
estable (hay cambios de signos) y significativa @empre los
coeficientes son significativos). Esto implica gae,sentido estricto,
no se observan indicios indiscutibles de la prasede enfermedad
holandesadebido al sistema de transferencias interjurisoiades
(brutas o netas) en el conjunto de jurisdicciongerginas, para la
altima década.

Por otro lado, a falta de convergencia en niveles RBG
regionales, en Capellet al. (2013) se tested si en Argentina existio
convergencia en indicadores de bienestar y de mdsahumano
entre provincias, y si el sistema de transferenftsasles coadyuvo a
tal fin. Con este objetivo se utilizaron datos edes para el periodo
1970-2001, trabajando con variables tales como stask
escolarizacion, necesidades basicas insatisfeebpsranza de vida al
nacer, mortalidad infantil, calidad de las viviesdantre otras. Los
resultados del estudio mostraron que hay evidesigiaificativa de
convergencia condicional en indicadores de bienestaesarrollo
humano entre provincias. Sin embargo, se concluye ¢ps
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transferencias fiscales redistributivas no habréercido un rol
positivo sobre la convergencia en tales indicadores

Dado que los resultados empiricos sefialados amdbavalan en
forma concluyente el fendmeno denfermedad holandesan
provincias argentinas, a partir del sistema desfemancias fiscales
(ocurre en algunos subperiodos, no en otros), prokdma seccion se
desarrolla un modelo que busca explicar por quévomtpueden
derivarse resultados ambiguos respecto a la hipgiEsmteada.

4. TRANSFERENCIAS Y LOCALIZACION DE MANUFACTURAS EN UN
MODELO DE LA NGE

En esta seccidn se presenta de manera resumidadetatiedrico
inspirado en la NGE que, bajo determinados supsiegémera efectos
ambiguos sobre la localizacion de la producciom@aufacturas en
respuesta a cambios en la distribucion de lasfeaxias desde el
gobierno nacional hacia las provincias.

El modelo es una extension del desarrollado eniMgrRogers
(1995), el cual se conoce comootloose Capital Mode(FCM), y
gue nos permite analizar como cambios en la distifim de las
transferencias desde el nivel federal de gobiernasaprovincias
afectan la localizacion de la produccion de martufas. El FCM se
extiende de forma de incluir en cada region unosepie produce un
bien no comercializable inter-regionalmente, pe@nglo servicios, y
sendos gobiernos locales que usan los recursosegileen desde el
gobierno federal para contratar empleo publfcoAdemas, vy
siguiendo a Martin y Rogers (1995), existe un seétajue utiliza

15 para una descripcion completa del modelo ver Maretzal. (2013).

16 Este supuesto, que puede parecer un poco extsemealiza con el objetivo
de evitar que el sector publico tenga influencibreda demanda relativa de los
diferentes bienes, ademas de responder a un hetlivado observado en el caso
de las provincias argentinas (ver Figura 1).
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solo trabajo (L) para producir bajo rendimientosistantes a escala
un bien que se puede comercializar entre las regisin costos de
transaccion, y un sector M (manufacturas) el cyhibe rendimientos
crecientes a escala, y que utiliza capital (K) cdawbor fijo y trabajo
como factor variable. El sector M est4 organizadma un mercado
de competencia monopolistiaada Dixit-Stiglitz, de manera que cada
firma que participa del sector M produce una vatkdde
manufacturas diferente. EI comercio de manufactuzae las
regiones estd sujeto a costos de transacZidem Samuelson’ De
manera similar a lo que acontece con el bien A, d@nhes no
transables, uno en cada region, son producidosiasswio trabajo y
su mercado esta organizado bajo competencia perfeetasume que
el trabajo es movil entre sectores dentro de cad@m pero inmovil
entre regiones, mientras que el capital, que latiiza en el sector
M, es movil entre regiones. Finalmente, el gobidaueral (el que no
se modeliza de forma explicita) realiza transfeeena los gobiernos
regionales, las cuales se financian con un impuasta renta del
capital®, sin pérdida de generalidad se asume que la $apuesto
es del 100%. Las transferencias desde el gobiesderdl a las
regiones pueden ir a los gobiernos regionales wio recibidas
directamente por los consumidores. Debido a qustruénterés se
centra en los efectos de las transferencias noi@onddas sobre la
localizacion de la produccion de manufacturas, pageasumir, sin
pérdida de generalidad, que los consumidores nienast ninguna
utilidad del empleo publict’

" La nocion de costos de transaccidia Samuelson, también conocidos como
a la iceberg implica que por cada unidad consumida en la regidnas de una
unidad debe ser enviada desde la region

18 Este supuesto se basa en la literatura de laszfisgpublicas, la cual sugiere
que los niveles de gobierno superiores apliquen ifgguestos sobre aquellas
actividades que son potencialmente moviles ensregigiones.

19 Este supuesto no seria inocuo si nuestro intelds frealizar un anélisis de
bienestar.
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Por el lado de los consumidores, se asume queikmaas tienen
una funcién de utilidad de dos niveles. En un primieel, se adopta
una funciéon del tipo Cobb-Douglas la cual determites
participaciones que en el gasto total tienen ltegeltes bienes. En un
segundo nivel, una vez que se tiene la proporcé&lngdsto que se
dedica al consumo de manufacturas, los consumidi&den cuanto
han de consumir de cada variedad, domesticas ertadlas, de
acuerdo a una funcion del tipo CES (elasticidad sdstitucion
constante).

Los supuestos arriba realizados, y tal como sedisaen detalle
en Moncarzet al. (2013), implican que la rentabilidad por unidad de
capital en cada region, y después de adoptar ufurdonde
normalizaciones y tomar a la tasa salarial comoeraro, se pueden
expresar de la siguiente forma:

_ 9 '’ (1_ dl) By E"

r = +

b k+(1-K)r k4 (1-K) | o

(1)

_| g (1-9) |B.E"

7Tj - 1-0 + 1-o
k+(1-k)™7 kr'7+(1-k)| o
donde:
_ . es la participacion de la regidgnen el

=g, T Fu? f“”we%“” PATER ’

ingreso totaE™;

o es el ingreso/gasto total de ambas regiones
EW_

B J_BM¢
conjuntamente;
S.i: es la participaciéon de la regioen la poblacion total;




248 M@NRZ, FREILLE, FIGUE|RAS Y CAPELLO

o > 1. es la elasticidad de sustitucion entre dosiedades
cualesquiera de manufactuias

[ es la proporcion del gasto total en manufacturas;

g: es la participacion de la regioen las transferencias;

@: es la proporcion de las transferencias recibpdacada region que
van directamente a los consumidores;

ki: es la proporcion del stock de capital total lz@alo en la region

7> 1: son los costos de transacciola Samuelson.

En el largo plazo, y dado el supuesto de movilideldcapital, se

debe verlflcarﬂi =7
4.1. EFECTOS DE UN CAMBIO EN LA DISTRIBUCION DE LAS

TRANSFERENCIAS

El caso mas sencillo es cuando se asume que &slaot de las
transferencias son recibidas por los gobiernoonedgs, es decip=
0. En esta caso se tiene cﬂ@zl y Jd=s.;. Entonces, las tasas de
rentabilidad se pueden expresar como:

T = S + z-l_a(l_su) By
" k+(1-Kk)T kO +(1-K) | o

T :{ s, + (1_ SLi) :|:B_M
Plk+(1-k)T7 kU +(1-K) | o

y su diferencia como:

20 para un nimero de variedades lo suficientemeratedg; como suponemos
aqui,o es también la elasticidad precio de la demanda
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—JT = SLi _ (1_ SLi ) (1_ Z-]ra)& (3)

ﬂl' j k, +(1_ kl)z.l—a Krl—a +(1_ I,<) o

De la observacion de la expresion (3), se tienelgubferencia
entre las tasas regionales de rentabilidad no sdeatada por como
se distribuyen las transferencias (ver Figura 2).

Figura 2. Participacion de la Region en el nUmero de firmas
manufactureras y la distribucion regional de las transferencias

(sLi=0.5, 7=1.05; 0=10, Bu=0.25, 8,=0.55, Kr=0.2, =0, w=1)

0.6

0.4+

0.3
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Resolviendo parlg se obtiene
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) Z_l—a
=0 Si
SL' 1+ Z.l—a
I e s
1-7+7 1+777 7 1+t (4)
=1 Si
SL' 1+ Z.l—a

en donde se ve de manera clara que la distribugédnstock de
capital, y por consiguiente la produccion de martufas, es
independiente de la distribucion regional de lagferencias.

La situacion anterior se ve modificada si se supgpreep> 0. En
este caso, de la expresion (1) se tiene que carehids distribucion
regional de las transferencias (cambios en el petrém) afectan las
tasas de rentabilidad por medio de cambiog €la participacion en
el gasto total). Recordando que _ , un

3 =5, 7Pl po b
o

incremento erg aumentad. Entonces, si antes del cambio erse
hubiera estado en un equilibro de largo plazo, dalifitacion en la
distribucion regional de las transferencias muelee economia fuera
del equilibrio, siendo necesaria una distribuciderdnte del capital.
La direccion de este ultimo cambio dependera deoc@accioneny
y 7 ante cambios eg y k.

Tomando la diferencia entre las tasas de rentablilidnemos:

9 _ (1_4) (1_2.1—0)@

=7 = K+(1—IK)Z’1_U Krl—a+(1_ K)



TRANSFERENCIAS Y DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA PRAICCION 251

Fijando (5) igual a cero, y resolviendo pkase obtiene:

Z_l—a
=0 Sig<——

1+77°

5i (1+ Z.1—0') _ Z.l g Tl_g 1
= Si ———<d <———
k' 1_ Z.1—0' l+ Z_l—a 1 1+ Z_l—a (6)

=1 sig 2 -

1+77°

De forma que para un equilibrio en donde no exgtemeracion
total de la produccion de manufacturas (K < 1), un aumento en la
participacion en las transferencias aumenta laicgzation en el
sector manufacturero:

1-o
ok _ B 1+T 7

de o 1-17° 0
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Figura 3. Participacion de la Region en el numero de firmas
manufactureras y la distribucion regional de las transferencias

(sLi=0.5, 7=1.05; =10, Bu=0.25, £,=0.55, /r=0.20, w=1)
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De la expresion (7) se puede ver que el efectoesdar
relocalizacidén del capital crece a medida que magola proporcion
de las transferencias que son recibidas direct@mgrur los
consumidoresg¢), mayor la proporcion del gasto de los consumilore
que se destina al consumo de manufactygasy menores los costos
de transacciong.

La diferencia de resultados dependiendo dg=siO 6 ¢> 0, se
debe a que en el primer caso un cambio en lahlisiéin regional de
las transferencias no afecta el tamafio de mercadcada region,
medido por su participacion en el gasto total, @l csigue siendo
igual a su participacion en la poblacion, y potdato no afecta los
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incentivos de los productores de manufacturas a bieamsu

localizacion. En este caso, las mayores transfereritevan a un
mayor empleo publico a costa de un menor emples sector A, con

los sectores no transables y de manufacturas penieaclo sin

cambios. En la regibn que se ve perjudicada pornileva

redistribucion de las transferencias los efectaisajan en la direccion
opuesta. En cambio, cuando parte de las transfaseson recibidas,
aungue sea parcialmente, por los consumidoresarécipacion de

cada region en la demanda total es una funciéntiymsde la

participacion en las transferencias. En este claswoegion que se
beneficia de un aumento en la participacion detilassferencias
aumenta su participacion en el gasto total. Estgonaarticipacion en
el gasto total aumenta la rentabilidad del capiéalte lo cual las
firmas encuentran beneficioso relocalizarse haathadregion. La
relocalizacién de firmas desde la regién cuya gadcion en las
transferencias disminuye hacia aquella en la cualeata, presiona a
la suba de la tasa de rentabilidad del capitahgmimera region y a la
baja en la segunda. Este proceso continua hastdagutasas de
rentabilidad se igualan nuevamente. Ademas de paresion del

sector de manufacturas, en la region que se benefclas mayores
transferencias se verifica una expansion del sgetmtuctor del bien
no transable asi como del empleo publico, lo ceguiere una
contraccidon del sector A. Los efectos en la otgiore se dan en la
direccion opuesta.

La existencia del sector A, conjuntamente con lgsusstos de
que el mismo exhibe rendimientos constantes aagcamplea solo
trabajo, ademas de que se comercializa sin costogatisaccion,
simplifica de manera importante el andlisis, ya dog salarios
regionales se igualan entre si. Sin embargo, laomaynplicidad
analitica se produce a costa de que, en caso dtraxia relacion
entre transferencias y produccion de manufacturasa ees
mondtonamente positiva. A continuacion levantaresiaipuesto de
la existencia del sector A, lo cual implica quehay ninguna garantia
que las tasas salariales en las dos regionesaerngeon la excepcion
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de cuando se asume que las regiones poseen la pistagion y que
la distribucién de las transferencias es iguakitdri

Tomando como numerario el salario en la regiolas tasas de
rentabilidad del capital quedan expresadas deglaesite forma:

o= 5[ . z.l—a (1_5I) ,BM EW
k) (o) -0 (w) T
) e e e v L
k) (rw )" k- k)(w) 7] o
donde 5= 3(0-89) , ebue y

(Su"'(l_ %i)VY)U o

EW = (Su +(1-s;) W)a—;;go ahora dependen de la tasa salarial en
M

la region;.

Bajo este nuevo escenario, se tiene que cambitasdstribucion
de las transferencias afectan lo cual a su turno afecta las tasas de
rentabilidad, las cuales a su vez afectan nuevamamj;, y asi
sucesivamente Esta caracteristica del modelo, fgrdea similar a lo
que acontece con el modelo Centro-Periferia de deug introduce
una circularidad que impide obtener una solucioplieita para la

21 Un resultado similar surgiria si se mantuvieraadtor A, pero se permite
que una sola region sea capaz de satisfacer laandeside ambas regiones.
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distribuciéon del capitdf, lo cual nos obliga a acudir a un analisis
basado en simulaciones numeéricas.

El comportamiento del modelo cuando se excluyeeatos A
depende de los valores que adopten cuatro par@né€os de estos
parametros dependen de las preferencias de losuroawes: la
distribucion del gasto entre manufacturas y el miertransable ),

y la elasticidad de sustituciérg)( Los otros dos parametros, en
cambio, son en mayor o menor medida eleccioneliigcp: uno es

la proporcion de las transferencias que van dineetde a los
consumidores ¢, mientras que el segundo son los costos de
transaccion f) los cuales pueden verse afectados por las paditic
publicas (por ejemplo inversion en infraestructura)

Como se puede apreciar en la Figura 3, las sinmlasimuestran
gue en los cuatro casos, mientras mayores sondlmseg de los
parametros mas probables es que un aumento emtigipaeion en
las transferencias por parte de una region resultgn incremento en
su participacion en el sector de manufacturas.nb#cion detras de
estos resultados es bastante simple y directarifBbpresultado que
emerge de las simulaciones es que un aumentg produce un
aumento eng, la participacién de la regionen el ingreso total.
Luego, dependiendo de como este ingreso adiciegnghstado tendra
diferentes efectos sobre la localizacion de la yweown de
manufacturas.

Analicemos cada de uno de los cuatro casos:

a) Una mayor elasticidad de sustitucion significa qulms
consumidores se preocupan menos por el nimero riElades
disponibles, de forma que tienden a consumir ungomaantidad

22 En Krugman (1991) la circularidad surge porquecimssumidores migran en
respuesta a diferencias en los salarios realesiofelo FCM de Martin y Rogers
(1995) rompe esta circularidad porque, incluso doael capital es movil entre
regiones, la distribucién regional de los beneficdperativos, o renta del capital, es
constante.
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de aquellas producidas domésticamente, de forntisdenuir la
incidencia de los costos de transaccion. Entoratesgreso extra
que un aumento em significa se gasta mayormente en el
consumo de variedades producidas localmente, lareeramenta

la tasa de rentabilidad de las firmas localizadadaeregioni
atrayendo a aquellas localizadas en la region

En el caso del parameti@, la intuicion es bastante similar.
Mientras mayor ey mayor es la proporcion de ingreso por
transferencias que se gasta en el consumo de notumafa en
relacion al consumo de no transables. Nuevameatendyor
demanda por manufacturas en la regi¢ente una suba e,
aumenta la tasa de rentabilidad de las firmasdscalrayendo a
aquellas localizadas ¢n

En relacion al primero de los parametros de paliiconomica,
mientras mayores son los costos de transaccign Ids
consumidores destinan una mayor proporcion de sio gal
consumo de manufacturas producidas domésticanientences,
ante un aumento es, la mayor demanda por manufacturas, que
beneficia principalmente a las variedades prodscidealmente,
lleva a una suba en la tasa de rentabilidad dahaas domesticas,
atrayendo a aquellas localizadas en la region

Finalmente, tenemos el caso del paramegroque mide la
participacion de las transferencias a las regionesson recibidas
directamente por los consumidores. En un extremandaog= 0
las transferencias tienen solo un efecto indirsotwe la demanda,
por medio de los salarios pagados por los gobidavases con las
transferencias recibidas. En cambio, cuapds positivo, aquella
parte de las transferencias que son recibidastainente por los
consumidores tienen un efecto directo sobre el woasde
manufacturas, el cual es mayor al que se observdassi
transferencias estuvieran dirigidas a los gobierdosales.
Entonces, dado un aumento cualesquier, ehefecto positivo
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Figura 4. Participacion de la Region i en el namero de firmas
manufactureras
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sobre la demanda de manufacturas es mayor cugxdp y por lo
tanto es mayor el atractivo para las firmas manufaas a
localizarse en la regidn

Un resultado interesante que surge de la inspedsdas Figuras
anteriores es que excepto cuando las transfereseidsstribuyen de
forma idéntica entre las dos regiones, estas timaestran un grado
de concentracién superior al que tiene el capsiehdo esta ultima
igual a la contribucion relativa que cada regiooeha los fondos que
sirven para financiar las transferencias. Coma#8alé anteriormente,
en nuestro modelo las transferencias se financielugvamente con
la recaudacién del impuesto a la renta del cagtalyal se aplica con
una tasa idéntica para las dos provincias, en mueaso del 100%.
Entonces, las participaciones en el fondo coppghies estan dados

or ara las regioneisy j respectivamente.
p K, 77 y K71 p g A p

K +Kym K +K7g
Dado que en equilibrio las tasas de rentabilidatiscapital son
iguales entre las dos regiones, las participaci@oes iguales a la
distribucion del stock de capitd, y (1) respectivamente para las
regiones yj.

Lo anterior significa que cuando una region tienaa u
participacion en las transferencias superior al 5% participacion en
el nimero de firmas es también superior al 50%sitlansferencias
favorecen la localizacion de las manufacturas emed#n, e inferior
al 50% en el caso opuesto. De todos modos, auhmmer caso la
participacion en el numero de firmas manufacturezassiempre
inferior a la participacion en las transferenci&ste resultado
significa que aquella region que recibe mas de Iwmdnde las
transferencias es receptora neta de fondos, msegtia la otra region
es un aportante neta. La magnitud que cada regina en términos
de su posicibn como receptora neta 6 como aporiaii® se ve
magnificada en el caso que las transferencias cedinan la
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produccion de manufacturas en aquella region queeseficia del
aumento de las mismas.

Por ultimo, un aspecto que merece ser abordadoom® dos
resultados arriba presentados podrian verse atectsidademas se
asume que el trabajo es también mévil entre regidBesupuesto de
la inmovilidad regional del trabajo lleva a que,neyor demanda
derivada de un aumento en las transferencias caueegion recibe se
traduzca en una mayor competencia por de partsedébr publico y
de los productores del bien no transable por ebfacabajo, lo cual
pone una presion sobre el sector productor de raaruas. Como
vimos, para ciertas configuraciones de los paraseatel modelo, el
efecto via el mercado de trabajo es lo suficienteéenéuerte como
para que las firmas manufactureras encuentren ibersef localizarse
en la otra region. Ante este escenario, la mowdlidel trabajo serviria
como valvula de escape, haciendo mas probable agiefiimas
productoras de manufacturas en la region que ssfibende mayores
transferencias no vean disminuida su rentabilidadadma que no
existan incentivos, o estos sean de menor magmuard, mudarse a la
otra region. Esto ultimo ha de ser mas probabletrge mayor sea la
movilidad interregional del trabajo.

5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

A nivel internacional hay todavia un debate abiedbre el rol
que los flujos de capitales tienen sobre el cremioi y el desarrollo
economico. Desde la perspectiva tedrica acerca parddoja de las
transferenciashasta la evidencia empirica, no parece haber una
respuesta inequivoca.

A nivel subnacional la evidencia es mas escasa,laanayor
parte del analisis, tanto tedrico como empiricocentrandose mas en
la economia politica de las transferencias queesshs impactos
econdémicos, en particular sobre la configuraciogioral de la
produccion. Nuestra presuncion acerca del efectbicara de las
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transferencias sobre la localizacién geograficalad@roduccion se
veria confirmada en base a la evidencia dispoméfta Argentina tal
como se resumié en la seccion 3. Usando un modelta INGE
logramos replicar la ambigledad que se observaeh deé los datos.
Esta ambigiedad se explica por la existencia de efestos
contrapuestos. Por un lado, las mayores transfeseriacen mas
atractiva a la region que las recibe, debido al emin de su
participacion en el gasto nacional agregado. Par latdo, mayores
transferencias se traducen en una mayor demandéipones no
transables, lo cuales compiten por los recursosluotivos con la
produccion de manufacturas, ademas, en el casonddelo aqui
presentado, debemos agregar la mayor competen@bmeercado de
trabajo por parte de los gobiernos locales, con ocaméfectos
afectando negativamente la rentabilidad de lasafine incentivando
a su relocalizacion hacia otras regiones.

En particular, se obtuvo que el resultado final etheje de la
interaccion simultanea de factores que estan fuera orbita de los
gobiernos (por ejemplo las preferencias de consuocomno de otros
sobre los cuales el sector publico puede ejercBueincia (por
ejemplo a quiénes van destinadas las transferegcias costos de
transaccion interregionales). Estos resultados acerh mas que
confirmar nuestra hipétesis de que la relaciéneetransferencias y
localizacion de la actividad productiva, si es geaste alguna
relacion, es especifica a cada caso individualsguenalice, siendo en
definitiva una cuestion a dilucidar empiricamente.

Finalmente, digamos que todo nuestro analisis iantka estado
concentrado en los efectos que tendrian cambidassemnansferencias
no condicionadas, es decir aquellas sobre las suate gobiernos
provinciales tienen libertad para decidir sobreusa. Otros tipos de
transferencias que potencialmente pueden tenetosfeliferentes a
los aqui presentados, son aquellas que poseen dspexificos, en
particular las que pueden impactar sobre el lada dérta, como por
ejemplo los mecanismos de promocion industrial lvpre beneficiado
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a las provincias de Catamarca, La Rioja, San Lu&ay Juan, o el
tratamiento impositivo diferencial que recibe Téedel Fuego.
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(FEDERALISMO FISCAL O FINANZAS FEDERALES?
CONSECUENCIAS DEL ACTUAL PATRON DE DISTRIBUCION
PRIMARIA Y DE TRANSFERENCIAS NACIONALES SOBRE LA

PROVISION SUBNACIONAL DE BIENES Y SERVICIOS

Ernesto Rezk y Maria Amelia Abraham

1. INTRODUCCION

El marco fiscal interjurisdiccional argentino ingly ademas de la
coparticipacion de recursos entre el gobierno matip las provincias
(lamada distribucion primaria), otro conjunto deansferencias
impositivas sujetas a reglas (fondos con asignaegpecifica) y
transferencias discrecionales que en la ultima d#cdquirieron
particular relevancia.

Este enfoque de federalismo fiscal presenta muaiasgos
comunes a una tradicional relacion de agenciaaequé el gobierno
central es el principal y las provincias los agentese aleja cada vez
mas de lo que Richard Bird denominé finanzas fdderan las que
las distintas jurisdicciones gubernamentales aameslis relaciones
fiscales como pares en un marco juridico, instwai y
constitucional.

No es un dato menor la caida sostenida —en lasiadtidos
décadas de la participacion relativa de los tributos sudioaales
propios y de los recursos coparticipados respesitoaor hipotético
y potencial que fija la distribucién primaria devigente Ley 23548,
aun cuando ello se compensare parcialmente viecedmento de la
participacion relativa de las transferencias disoreales nacionales.
Es por tanto interesante, en el contexto actualides el cambio
gradual pero sostenido de la composicion de laricesn
presupuestaria gubernamental subnacional y lasecoescias sobre
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los ingresos de los gobiernos provinciales, el Inivde
‘respondabilidad’y la provisién de bienes y servicios publicos que,
por efecto de sucesivos traspasos, es hoy de cadusiwa
responsabilidad provincial en los principales caspo

Se plantea en consecuencia como objetivo del trabaplizar la
posible existencia de un efecto desplazamfeiigoal que actta sobre
la distribucion primaria y la accién de conflictgscompromiso$
entre alternativas de financiacion que afectanaélop funcional de
provision subnacional de bienes y servicios, parguie se recurrira a
un conjunto de variables econémicas, fiscales itipaé aplicadas a
un modelo econométrico de datos de panel, compytado las 23
provincias y la ciudad autbnoma de Buenos Airexn €ste fin, la
seccion 1l desarrolla antecedentes constitucionajeslegales
vinculados a las relaciones fiscales Nacion-Praagyda seccion il
presenta hechos estilizados; la seccion IV inckiymodelo de datos
de panel utilizado y los resultados de sus estonasi y la seccion V
concluye.

2. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES Y LEGALES

Si bien las leyes de coparticipacion de impuesiige eNacion y
provincias se remontan a la tercera década del gagado, la primera
referencia constitucional explicita aparece corefarma de 1994 que
dispuso, en su articulo 75, inc. 2°, queuha ley convenio, sobre la
base de acuerdos entre la Nacion y las provinciasstituira

! El término es un neologismo introducido por E. IRen los articulos sobre
Federalismo Fiscal, como traduccién de la expresiglesa “accountability” y que
hace referencia a la obligacion que tienen losegobs de rendir cuentas por la
forma en que usan los fondos que recaudan de taskgyentes.

? Efecto Desplazamiento se utiliza como traducciferdl de la expresion
econdmica inglesa “crowding-out’.

% Conflictos y compromisos se utiliza en este cawteomo traduccion literal
de la expresién econdmica inglesa “trade-off".
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regimenes de coparticipacion de estas contribu@pgarantizando
la automaticidad en la remision de los fondos. isdrtbucion entre la

Nacién, las provincias y la ciudad de Buenos Alyesntre éstas, se
efectuara en relaciobn directa a las competenciasrvisios y

funciones de cada una de ellas contemplando coiedbjetivos de
reparto; sera equitativa, solidariz dara prioridad al logro de un
grado equivalente de desarrollo, calidad de vidaigealdad de

oportunidades en todo el territorio nacional. Lg leonvenio tendra
como Camara de origen el Senado y debera ser saad# con la

mayoria absoluta de la totalidad de los miembroscdda Camara,

no podra ser modificada unilateralmente ni reglatagla y sera

aprobada por las provincias...”

Pero si bien la reforma de 1994 dio rango constitiat al marco
fiscal vigente entre ambos niveles de gobiernoresearca que la
misma introdujo una importante innovacién vinculada la
sostenibilidad de las finanzas provinciales y apssibilidad de
proveer bienes y servicios publicos, ya que dispeisoel mismo
articulo que *..no habréa transferencia de competencias, servicios
funciones sin la respectiva reasignacion de recsysprobada por
ley del Congreso cuando correspondiere y por lavpraia interesada
o la ciudad de Buenos Aires en su casoctiterio que —dicho sea de
paso— no se respetara totalmente cuando se trarwsfien los 90’ los
servicios educativos primarios y secundarios apas/incias. Se
completa esta referencia constitucional con laadigpon transitoria
sexta (aun incumplida), de que el nuevo esquemeridelser
establecido antes del 31 de diciembre de 1996.

Dado sin embargo que el mandato constitucional iroaet
incumplido, las relaciones fiscales interjurisdic@les mantienen su
legalidad via la prorroga permanente del régimemhsoleto de las
Leyes 23548 y 25570, que fijan el siguiente esqudendistribucion
primaria:
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Tesoro Nacional 42,34%
-incluye 40.24% Tesoro Nacional, 1.70% CABA 'y
0.70% Tierra del Fuego

Ministerio del Interior, Aportes
del Tesoro Nacional 1,00%

Provincias” 56,66%

Por otro lado, y en forma muy sucinta, se sefiala tu
distribucion primaria mencionada precedentememtetcomo base el
monto conformado a partir de aplicar los porcestajee se indican,
sobre la recaudacién nacional de los siguientes@stps:

Impuesto a las Ganancias 64 %
-previa deduccion de 580 millones de pesos

Impuesto al Valor Agregado 89 %
Impuestos Internos 100 %
Impuesto sobre Transferencia de Inmuebles

de Personas Fisicas y Sucesiones Indivisa 100 %

Gravamen de Emergencia sobre Premios de
determinados Sorteos y Concursos Deportivos 80,645 %

* Se detrae, previamente, de la Masa Coparticip@hkéa, 45,8 millones de
pesos mensuales para distribucion entre las priaging desde la década del 90,
15% para afrontar la emergencia del sistema pandsiproducida por la aparicion
del Régimen de Capitalizacion Individual. En rebaca éste Ultimo porcentaje, se
sefiala que no obstante la abolicion de dicho régiere 2008, su monto no fue
restituido a la masa coparticipable y algunas mmas —entre ellas Cérdoba— han
recurrido a la Corte Suprema por este punto.
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Impuesto sobre Capitales de Cooperativas 50 %
Impuesto sobre Ganancia Minima Presunta 100 %
Impuesto sobre Créditos y Débitos en Cuenta

Corriente Bancaria 30 %
Impuesto a la Transferencia de Inmuebles de Personas Fisicas
y Sucesiones Indivisas 100 %

Aun cuando no incluidas en la Ley de Coparticipasigente, las
provincias reciben transferencias de libre disptiddd originadas en
la recaudacién nacional de los siguientes impuestEs la
participacion que en cada caso se estipula

Impuesto sobre los bienes personales
Provincias (sin Capital Federal) 54,98 %
Provincias y Capital Federal 6,27 %

Régimen Simplificado para Pequefios
Contribuyentes (Monotributo) 30 %

Las provincias argentinas reciben ademas transfiasrde no
libre disponibilidad, o de asignacion especifieajas exponentes mas
relevantes (por su importancia y magnitud) sonoldginadas en el
Impuesto Nacional sobre los Combustibles Liquidd@sag Natural y
en la recaudacion de los derechos de exportacidre $& soja. En el

® Las transferencias no sufren en este caso lacd&radel 15% destinada al
pago de obligaciones provisionales nacionales nlode45,8 millones de pesos
mensuales. La distribucién secundaria se realizzasa a los coeficientes de la Ley
23548.
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primer caso, la distribucion primaria del 79% dedaaudacion del
mencionado impuesto es la siguiénte

Tesoro Nacional 29 %
Provincias 29 %
Fondo Nacional de la Vivienda 42 %

En el caso del Fondo Federal Solidario de la Sogado en 2009,
se distribuye entre las provincias el 30% de lawudado en concepto
de derechos de exportacion de este cereal, siesdmtcentajes de la
distribucion secundaria fijados ad-hoc por la regdatacion vigente.
Las provincias deben explicitamente manifestar sencion de
hacerse acreedoras a este Fondo y cumplir conidosestes dos
requisitos: a) transferir a sus municipios al meeb30% de lo que
reciban (o el porcentaje fijado en sus leyes deartmgpacion
provincial), b) garantizar que el Fondo no seréizatio para gastos
corrientes ni por la provincia ni por los municigio

Completan el esquema un importante conjunto desfeeemcias,
generalmente discrecionales y de no libre dispbd#u, que las
provincias reciben para aplicar a programas diwedeocaracter social
y de lucha contra la pobreza, de generacion deeemge promocion
regional y de pequefias empresas, de promocion dalla y la
salubridad ambiental y de provision de infraestmectque, como se
mencionara precedentemente, alcanzaron en la uUlficada, una
participacion no desdefable en la financiacion ipal.

Una evaluacion critica del esquema de financiacion
interjurisdiccional requiere reconocer que el enoge las Finanzas
Federales, como se lo definiera en la Introduc@sia presente en la
Constitucion Nacional de Argentina y que no solcormce amplias

® El 21 % restante se destina a la Administraciécidtel de Seguridad Social.
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facultades tributarias y de gasto a las provinsia® que ademas
promueve que éstas acuerden (en un marco de pgmétta y

mediante leyes convenio) mecanismos interjurisdic@es para la
distribucion de recursos impositivos y la proviside servicios
publicos. Debe ademas sefialarse que el enfoquaraetariza por
privilegiar la devolucion, en lugar de la delegacide funciones,
favoreciendo asi un mayor grado de responsabil&ddmhacional al
propender a una profundizacion en el uso de supigwobases
tributarias por parte de provincias y municipalielsd

Sin embargo, el detalle precedente muestra queus@@arte de
la financiacion al sector subnacional se compondraiesferencias
automaticas de libre disponibilidad, que se into@iu(como en el
caso de los Impuestos a los Créditos y Débitos wenta Corriente)
tributos que no se coparticipan como el resto, existe una parte
importante de transferencias impositivas sujetaggias pero que
incluyen fondos con asignacién especifica y quea@ecienta la
participacion de las transferencias discreciondissa evolucion del
Federalismo Fiscal argentino presenta —como sei@ara— rasgos
comunes a una Relacion de Agencia, -caracterizada lpo
concentracion de la recaudacion en manos del pghggobierno
nacional) y una delegacion o desconcentracionatbg a los agentes
(provincias y municipios), que se aleja bastante laeque el
economista canadiense Richard Bird (1995) denonfianzas
Federales, mas afin a la nocion de Escuela deetzxigh Publica en la
que las distintas jurisdicciones acuerdan susioglas fiscales en un
marco constitucional-institucional que las cuermaag pares.

3. CONSIDERACION DE LOS HECHOS ESTILIZADOS

La importancia alcanzada por los niveles subnat@sna
argentinos, en especial el provincial, en la ptiéwisde bienes y
servicios publicos queda claramente reflejada smp@wcentajes de la
Tabla 1, con informacién consolidada para el afidl 20
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Tabla 1. Argentina: Gasto Publico Consolidado. Afio 2011 (en

Porcentajes)
Gasto Publico Nacional 53,30 48,00 40,9¢ 36,45
Gasto Publico Provincia] 38,20 42,50 47,20 50,55
Gasto Publico Municipal 8,50 9,50 11,90 13,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de lac@dn Nacional de
Coordinacion

Fiscal con las Provincias, Secretaria de Hacied@&CON.

1. Neto de transferencias corrientes y de capitad grovincias y municipios

2. Neto de transferencias corrientes y de cafitsival municipal

3. Neto de transferencias y de pago de intereses

4. Neto de transferencias y de prestaciones deidadisocial

5. Neto de transferencias, pago de intereses yapieses de seguridad social

Como se observa en primer lugar (columna 2 de b&a)tael
porcentaje correspondiente al Gasto Publico Natiesauperior al
subnacional (provincial y municipal) cuando solo edeninan las
transferencias corrientes y de capital internivel@sha preeminencia
cesa (columnas 3 de la tabla) cuando se consiti@ngpacto de las
jurisdicciones en la prestacion de los servicioslipds mas
caracteristicos y no se toma en cuenta la incidedel pago de
intereses, ya que ahora la participacion porcentdal nivel
subnacional es ligeramente superior al del nivaliamal. Si se
observa que en Argentina la Seguridad Social estipafnente una
responsabilidad naciorfabor ser el nivel que recibe la financiacion y
el que ejecuta el gasto, la columna 4 es la quejaeton mas
precision la prestacion de los bienes y servicioblipos a la
poblacién (seguridad, justicia, educacion, saludkeelos principales)
y muestra el claro liderazgo alcanzado por el nprelvincial y el

" Un nimero importante de provincias mantienen Cgjasa el pago de
jubilaciones y pensiones a los empleados publicogiqciales y municipales (de su
jurisdiccion), por lo que su incidencia no es nadasnente menor en el gasto
publico provincial, como se muestra la Tabla 2.
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crecimiento del nivel local de gobierno. Este rasgpo agudiza
(columna 5) cuando se excluye el computo de losreses en el
calculo del gasto por nivel de gobierno.

Los rasgos sefalados precedentemente, a partisgmicentajes
de la Tabla 1, encuentran su correlato cuando sdizan los
porcentajes de la Tabla 2 que sigue y que muest@mposicion
funcional del Gasto Publico Provincial en el peoio2008-2011.
Como se observa, el 90% de dicho gasto esta coadenen tres
funciones: Servicios Sociales, Administracion Guobenental vy
Servicios de Seguridad; la participacion porcentigalos dos ultimos
no es en realidad casual, dado que el caracterafediel pais coloca
en manos de las provincias no solo la responsadijgbr financiar la
administracion general (Poder Ejecutivo) y el fon@miento de los
Poderes Legislativo y Judicial (servicio de Jugjicisino ademas
organizar y sostener la fuerza que mantiene elnopiblico (las
policias provinciales) y los establecimientos cames.

El cambio fundamental se produce en la participapidrcentual
de los servicios sociales a partir de que el Gabiedacional les
transfirié, en los 80°s-90%sla responsabilidad del servicio educativo
inicial, primario y secundario el que —como lo niteeda Tabla 2—
representa poco menos de un tercio del total de dastos
provinciales; a ello deben agregarse los servidesalud, asistencia
social, vivienda y agua potable, también transtesidas prestaciones
jubilatorias que aun varias provincias mantienenjo bau
responsabilidati debe sefialarse que estos Ultimos cinco items
representan en conjunto una participacion porceaiga superior al
20% del total de gastos afrontado por los gobieprosinciales, por
lo que su incidencia no es menor.

8 El grueso de los servicios de educacién primazitransfirié a principios de
los 80 y los de educacién secundaria a comienztssdeventa.
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Tabla 2. Argentina: Clasificacion Funcional del Gasto Publico
Provincial. Ailos 2008-2011 (en Porcentajes)

2008 2009 2010 2011
Administr. Gubernamental 221% 21,6% 225% 22,1%

Servicios de seguridad 74% 75% 75% 7,9%
Servicios sociales 61,0% 61,7% 60,4% 60,7%
Salud 9,6% 10,1% 10,09 10,2%
Promocion y asistencia social 4,2% 4,0% 41%  3,9%
Seguridad social 11,6% 11,9% 11,8% 11,9%
Educacion y cultura 29,0% 29,3% 28,4% 28,8%
Ciencia y técnica 0,1% 0,1% 0,19  0,1%
Trabajo 0,5% 0,4% 0,4% 0,4%
Vivienda y urbanismo 3,5% 3,6% 3,7%  3,2%
Agua potable y alcantarillado 1,2% 1,2% 1,2% 1,4%
Otros servicios urbanos 1,4% 1,0% 0,7%  0,9%
Servicios econdmicos 79% 7,6% 8,1% 8,0%
Deuda publica 16% 1,7% 16% 1,2%
TOTAL 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fisoal las Provincias, Secretaria de
Hacienda, MECON.

En linea con los objetivos del presente trabajqrevio a la
estimacion econométrica del modelo de panel, ekip@d paso
consisti6 en determinar —para cada una de lasdiccisnes
provinciales y como promedio para el periodo 2008011- los
porcentajes de gasto publico clasificados por fumcjunto con los
valores porcentuales de las siguientes cuatro blasa AUT1
(Recursos Tributarios Provinciales Propios/Recursagbutarios
Totales), AUT2 (Recursos Tributarios Provincialesogos +
Coparticipacion/Recursos Tributarios Totales), DRafisferencias
Corrientes Nacionales/Total Ingresos Corriente§agto Provincial
en Bienes de Capital.
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El resultado del ejercicio, presentado en la Tdblaiguiente,
permitié identificar posibles relaciones entre didferentes categorias
de gasto y las variables definidas en el parraézautente y extraer
conclusiones preliminares sobre el efecto de Istintibs niveles de
“respondabilidad” o responsabilidad fiscal (ind&ca&mh este caso por
un mayor 0 menor acceso a recursos fiscales depgagurisdiccion)
y de las transferencias corrientes nacionales sebrpatron de
provision de bienes y servicios publicos de la eespa jurisdiccion
provincial.

Como se esperaba, el ejercicio resumido en la Tatwatrd
resultados preliminares coincidentes con las hgmtque sustentan
este trabajo las que —como se vera en la proximeidse- seran
corroborados por la estimacion econométrica delateode panel. En
este sentido, se enfatiza que la utilizacion de das primeras
variables (Aut 1 y Aut 2) responden al fin de ewaalel esfuerzo fiscal
gue las provincias realizan sobre sus propias ésetnibutarias, por
oposicion a respaldarse en fondos provenientestrdejurisdiccion
(caso de las transferencias corrientes), como tampara tratar de
inferir si el crecimiento de los ultimos determiaau vez algun tipo
de comportamiento provincial respecto de los prawer
(concretamente si se evidencian efectos crowditg Bsta hipotesis
recibe una confirmacion parcial, aunque no del todocluyente, a
partir de las cifras de la tabla precedente ya @agellas
jurisdicciones que recibieron porcentajes mas alogransferencias
corrientes en relacion a sus ingresos corrientes kfisiones, Chaco,
Jujuy o La Rioja) tienen a su vez porcentajes mayod de
recaudacion propta No se debe descartar sin embargo un efecto

19| a afirmacién de resultados parcialmente concltgese funda en el hecho
de que no todas las provincias con menos del 21%eackudacién propia tienen
altos porcentajes de transferencias y, por el adofren San Cruz las transferencias
representan el 15%, con recursos propios del atdeB0%, aunque en este Ultimo
caso impactan fuertemente las regalias petroleras.
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Tabla 3. Argentina: Participacion Porcentual de los Ingresos
Tributarios Provinciales, las Transferencias Corrientes y el Gasto
Provincial segun Clasificaciones Funcional y por Objeto

(Promedio 2008 — 2011)

Provincias Aut | Aut Tr. Adm | Seg.| Serv.| Serv. | Gtos
1 2 Corr | Gen. Soc. | Econ | Cap.
C.de Buenos Aires 90 100 1 12 4 78 5 16
Buenos Aires 56 92 10 21 9 64 3 5
Neuquén 43 85 4 22 6 59 3 10
Cordoba 36 85 9 21 9 61 7 10
Chubut 35 82 2 20 6 59 14 27
Santa Fe 34 85 6 21 9 64 5 9
Mendoza 33 85 8 29 19 45 14 16
Santa Cruz 30 81 15 22 6 55 16 27
Tucuman 26 82 9 32 6 55 6 21
Rio Negro 25 82 6 25 9 57 8 13
Tierra del Fuego 25 81 4 35 8 54 3 5
La Pampa 23 83 4 20 7 62 11 22
Entre Rios 22 83 10 20 8 62 9 13
Misiones 21 80 13 18 5 54 22 26
San Luis 21 82 4 20 6 54 20 47
Salta 20 80 7 28 9 51 10 18
San Juan 16 82 5 26 5 52 16 26
Chaco 12 80 13 24 5 63 7 15
Corrientes 11 78 6 26 7 60 6 12
Jujuy 10 80 20 34 7 52 6 15
Catamarca 10 80 4 34 5 49 11 21
Sgo. del Estero 10 80 6 22 5 48 25 37
La Rioja 7 80 18 32 6 52 8 20
Formosa 6 80 6 21 5 61 11 27

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de lac@dn Nacional

Coordinacion Fiscal con las Provincias, Secredeiglacienda, MECON.

Aut 1, Recursos Tributarios Provinciales Propios{Reos Tributarios Totales.
Aut 2, Recursos Tributarios Provinciales Propiogp&ticipacion/Recursos

Tributarios Totales.

Tr. Corr., Transferencias Corrientes /Ingresos i€ntes.

Adm. Gen., Proporcion del Gasto Provincial destinadhdministracion General.

Seg., Proporcion del Gasto Provincial destinadeguBdad.

Serv. Soc, Proporcién del Gasto Provincial destirm&ervicios Sociales.

Serv. Econ, Proporcién del Gasto Provincial dedtina Servicios Economicos.
Gtos. Cap., Proporcion del Gasto Provincial dedtireformacion de capital fisico.

de
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desplazamiento mas profundo sobre la utilizaciébakes tributarias
propias ya que las cifras de la Tabla 3 muestua) gin excluyendo
las 4 provincias mencionadas y Santa Cruz, el pidomee la
incidencia promedio de las transferencias correemgspecto de los
ingresos corrientes alcanzé a 6%.

Un rasgo importante a ser destacado es la evidpngianinar de
la correlacion inversa existente entre autonomiaaniera y
participacion del gasto provincial en AdministratiéGeneral;
mientras que en las provincias con autonomia fieaaanayor del
30% y menor participacion de las transferenciagiamtes en sus
ingresos, dicha categoria funcional dificilmentpesa el 20% del
total de gastos, el porcentaje se eleva al 25%-3&%6 las
jurisdicciones con menores recursos fiscales psopyo mayor
dependencia de las transferencias corrientes. Emtalusion es
sumamente importante si se considera que gran phaiteitem
Administracion General va a Salarios (0 su conttapal Empleo
Publico en muchos casos innecesario), ya que @&séadlando la
existencia de menor ‘respondabilidad” en aquallasdjcciones mas
dependientes tanto de los fondos de coparticipacamo de las
transferencias. Resulta sin embargo dificil de ieaplel caso de
Mendoza, con alta autonomia financiera e importag@sto en
Administracion General y el de FormdSajue representa la situacion
opuesta.

Una manera alternativa de evaluar el mismo tenzates/és de la
participacion gasto provincial en Servicios Sodakie forma tal que
en aquellas provincias en las que los recursoaléisgropios estan
por encima del 30% del total de sus ingresos (dag0apital Federal,
Buenos Aires, Neuquén, Cordoba, Chubut y SantéaRmestacion de
servicios sociales (basicamente Educacion y Sdie¢ a su vez un
piso del 60% del total de sus gasfpamientras que cuando los

' Ayuda, en el caso de Formosa, la baja participadi las transferencias
corrientes.
12 Nuevamente Mendoza es la excepcién en este caso.
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ingresos fiscales propios no superan el 21% (MesoprSan Luis,
Salta, San Juan, Jujuy, Catamarca, Santiago detcEgtLa Rioja) la
participacion de los servicios sociales es muchs baga e inferior al
55%, salvo por los casos de Chaco, Corrientes mésa.

Dos casos merecen un comentario particular; enepriogar la
provincia de Tucuman, que no obstante poseer usa in@positiva
propia del orden del 26% tiene porcentajes relatergde altos tanto
de servicios sociales (55%) como de administragdbernamental
(32%), lo que sin embargo se explicaria por la @sadesempleo
provincial y una mediana incidencia en sus ingresias las
transferencias corrientes (entre 9% y 10%) que Idana forma
atenda a la primera. La fuerte incidencia del gasté&dministracion
General en Tierra del Fuego (35%) puede en esteestar reflejando
un problema de escala ante la necesidad de preVe@smo en una
jurisdiccion tan pequeiia. Finalmente, el resto ate jlirisdicciones
(Santa Cruz, Rio Negro, La Pampa, Misiones y Sas)Lgon una
autonomia financiera de entre el 21% y el 30%), stnae valores
para Administracion General y provision de Sendctociales que
tienden a avalar la hipotesis planteada de “resgiminthd”.

Como comentario final del andlisis que sugierernréssiitados de
la Tabla 3, se sefala que en todos los casos, dodo$ de
coparticipacion de la ley 23548 y las regalias gareéhaber jugado un
rol de igualacion en la restriccion presupuestdgalos gobiernos
provinciales ya que, sumados a los recursos profossfondos de
libre disponibilidad alcanzan en general una pigdion del 80% de
los ingresos provinciales.

4. ESTIMACION DE UN MODELO DE PANEL
Como ya fuera planteado en la Introduccion, untodentereses

de la investigacion era analizar la provision denbs y servicios
publicos por parte de las provincias, a partir dlelesempefio fiscal.
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Esto necesariamente conlleva analizar si ciertosomes de
financiacion provincial son mas favorables que ©fara una mejor
provision de bienes, como seria el caso de una Mmaymnomia
financiera (recursos fiscales propios mas coppg@on) versus una
mayor dependencia respecto de transferencias discades o de
asignacion especifica.

Con este fin, se estimdé un modelo de datos del e la
variante de datos agrupados, para el periodo 2008-2 se utilizaron
las series provinciales (en valores corrientes) loe ingresos
corrientes y de capital provinciales y de gastogvipciales por
funcioén disponibles en la Direccién Nacional de @amacion con las
Provincias, Secretaria de Hacienda _(www.mecon.gov.da
evaluacion empirica se completd con una segundanaeson,
mediante el método de varianza robusta, destinadasaartar la
posibilidad de heterocedasticidad, riesgo siempesgnte cuando se
usan unidades de seccion transversal.

Se estimaron econométricamente variantes de lasiestgs
ecuaciones del modelo de datos de panel:

B Gy =i + B2 AUT, + B3 DR + Bai Alt + [t
B GG =By + B2 AUT; + Bsi DR + Bgi Al + it
con las siguientes variables enddgenas:

» Gj representando las categorias funcionales del geastioco
provincial.

* GG representando la proporcion del gasto provincial
capital respecto del gasto publico provincial total

D

siendof;; la ordenada al origen.
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y representandg;; la perturbacion aleatoria, sujeta a los clasicos
supuestos de B{) ON(0, o).

Las variables exégenas se definieron como:

AUT representando el nivel de autonomia financietandel
provincial argentino, utilizandose a su vez lasigigtes variantes:

= AUT,¢ Recursos Tributarios Provinciales Propios / Reasir
Tributarios

Totales

= AUT,: Tributacién Provincial Propia + Coparticipacion/
Recursos Tributarios Totales

DF: representando la dependencia financiera provinespecto
de las transferencias nacionales y medida como:

= DFy: Transferencias Corrientes Nacionales / Ingresos
Corrientes

Se incluyo asimismo la siguiente variable categoric

AL representando el grado de alineacion del gobiproeincial
con el gobierno nacional. Esta asumié el valordndo se supuso que
el gobierno provincial estaba politicamente alimeadn el gobierno
central y O en el caso contrario.

Para la estimacion del modelo de datos de panelefextos fijos,
se recurrio a la modalidad conocida como de vasiaohusta, ya que
este método permite detectar la posibilidad derbetelasticidad; esta
altima anormalidad, que implica que la varianzaesoconstante y



FEDERALISMO FISCAL O FINANZAS FEDERALES? 281

minima, es muy comun en los modelos como el amkdiza razon de
la heterogeneidad de las unidades de seccion geagvSin embargo,
los resultados obtenidos descartaron el riesgceterdcedasticidad y
reforzaron los resultados previos (no presentadb&gnidos con el
método de minimos cuadrados generalizados. Laastafuientes
resumen las principales estimaciones economéneedizadas.

La Tabla 4.a siguiente muestra en primer lugar da®
estimaciones de los coeficientes son significateate diferentes de
cero, para un nivel de significacion del 5% y cgmgs de importante
implicancia respecto del desempeiio fiscal; en prilmgar, cuando
los recursos tributarios propios aumentan con ptgpal total de
recursos (mayor autonomia financiera), tiende anidigir el gasto
asignado a Administracion General y, viceversa aktimo aumenta
a mayor dependencia de la provincia respecto dérdasferencias
nacionales. Esta conclusion coincide con lo norreate esperado; es
decir, la mayor carga fiscal propia tiende a eleghrgrado de
‘respondabilidad” de los gobiernos provincialesdysaninuir este tipo
de gasto (generalmente asociado al incrementawgke publico) en
favor de otras categorias funcionales.

Tabla 4.a. Variable Dependiente: Administracion General

Coeficiente  &distico t Probabilidad

Constante 0,266 42,90 0,000
AUT1 - 0,150 14,25 0,001
DEF1 0,189 3,59 0,037

R? = 0,28: Nliimero de Observaciones: 96
DW = 1,96
F(2,3) = 252,04; Pr.> F=0,0005
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Si bien el ajuste general de la ecuacion de ragresepresentado
por el valor de R es relativamente bajo, su valor de 0,28 es agkepta
para este tipo de estimaciones y no invalida laxlasiones, aun
cuando de una forma u otra esta indicando la exigtede variables
omitidas en el andlisis y que ameritan ser invadtig e incluidas.
Finalmente, el valor obtenido por la prueba de DuWatson (muy
proximo a 2) permite inferir que no existe autoetation o
correlacion serial entre los términos de error.

Los resultados que muestra la Tabla 4.b son siesilarlos del
caso anterior, aunque algo mas contundentes, yandigan que al
agregar la coparticipacion a los recursos fiscplepios el nivel de
‘respondabilidad” aumenta (ver coeficiente negadi#cAUT2). Esto
no debiera ser causa de sorpresa ya que la capactan es en
esencia un recurso propio de las provincias, y adente libre
disponibilidad, por lo que aumentan la autononmarfciera del nivel
subnacional.

Tabla 4.b. Variable Dependiente: Administracion General

Coeficiente  t&listico t Probabilidad

Constante 0,639 17,16 0,000
AUT2 - 0,500 11,91 0,001
DEF1 0,215 4,23 0,024

R? = 0,24: Nimero de Observaciones: 96
DW =1,97
F(2,3) =172,31; Pr.> F=0,0008

Las Tablas 5.a y 5.b muestran resultados que comeplan
perfectamente a los de las dos precedentes y cpfenran la
secuencia autonomia financiera, incremento del ograde
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‘respondabilidad” y patron de prestacion de biepeservicios
publicos: la mayor autonomia financiera (produaaid mejor uso de
las bases tributarias propias) deriva en mayorntgoeEsm de servicios
publicos de caracter social los que, como ya salaefien el analisis
estadistico (ver Tabla 2), incluyen fundamentalmentl
financiamiento de la Educacion y la Salud, perobiém el gasto
destinado a Asistencia Social, Vivienda, Agua PetaBalubridad y
Sanidad.

Tabla 5.a. Variable Dependiente: Servicios Sociales

Coeficiente  st&distico t Probabilidad
Constante 0,506 60,91 0,000
AUT1 0,248 18,57 0,000
DEF1 - 0,009 -0,12 0,909

R? = 0,39; Nlimero de Observaciones: 96
DW = 1,98
F(2,3) = 298,52; Pr.> F=0,0004

Tabla 5.b. Variable Dependiente: Servicios Sociales

Coeficiente Estadistico t Probabilidad
Constante -0,221 -3,78 0,003
AUT2 0,957 14,30 0,001
DEF1 -0,015 -0,22 0,842

R? = 0,40; Nimero de Observaciones: 96
DW = 1,98
F(2,3) = 153,10; Pr.> F=0,0010
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El hecho de que la variable DF1, representativa lae
transferencias corrientes recibidas, no resultagaifeativamente
diferente de cero en ninguna de las dos estimazienenométricas
confirma indirectamente que una mayor autonomianfirera no
solamente refuerza la ‘respondabilidad” sino tamlaiéobernanza
de los gobiernos provinciales; en el mencionadotesto de
gobernanza, el resultado de las Tablas 5.a y hé éetenderse en el
sentido de que una mayor autonomia fiscal inducalglena manera
en los gobiernos una asignacion mas eficiente ytaya de los
recursos que detraen de los contribuyentes o, ms dérminos,
identificada con el patron de gastos (en bienesvyicgos publicos) al
gue sus comunidades aspiran.

Se reitera que la utilizacion del método de vaadamabusta
descartd (como cuando la utilizo la variable endég&dministracion
General) la posibilidad de heterocedasticidad.ddar lado, que en el
caso de Servicios Sociales, el ajuste general deetalaciones
estimadas es bastante superior al encontrado caoninfstracion
General, ya que los valores de lo§ Repan a 0,39 y 0,40
respectivamente.

Un punto que resulta interesante mencionar, cuaadmnsidera
la variable enddgena Servicios Sociales, es que AddT mas
expansiva cuando se incluyen todos los recursasldéis de libre
disponibilidad como impuestos propios, coparticipacy regalias
(Tabla 5.b), ello podria estar vinculado a la cenera del Efecto
Flypaper del que se ocup6 extensamente Porto (28902 ambito
nacional; dicho efecto explicaria una excesivaragign de fondos
para la provision de servicios publicos, a parte th mayor
disponibilidad relativa de transferencias autonadtico condicionadas
o fondos de coparticipacion.

13 Este concepto, traduccién de los autores del hérritiglés “governance’,
hace referencia a la situacion en la que un gobisenalinea con las demandas e
intereses y deseos de sus gobernados.
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Asimismo, se sefiala que no se encontraron estimexiae
coeficientes estadisticamente relevantes, cuandwlsgo la variable
Alineacién Politica y al estimar la ecuacion par&asto de Capital
Provincial, resultados respecto de los cuales g Uraa referencia en
las Conclusiones.

Finalmente, Seguridad no fue considerada en laseseges
precedentes, aun cuando es una de las funciorgeastieincluidas en
la Tabla 3. Esta decisibn se tomd a partir de lguevidencia
estadistica sugiere que su provision esta mastalinente vinculada
con la cantidad de habitantes de la respectivadizgion y no con
elementos tributaridd En general, los porcentajes de la Tabla 3
indican que las provincias de menor tamafo pohtatiotilizan entre
el 5% y el 6% de sus recursos a este fin, las B&apidn media entre
el 7%y el 8% y las de mayor cantidad de habitagit686-.

5. CONCLUSIONES

En la Argentina, la reforma constitucional de 198%#do los
elementos politico-institucionales necesarios ycmirftes para que en

4 Existen numerosos trabajos argumentando que ib d& incrementa mas
que proporcionalmente, a partir de cierto escalénpdblacion y, por ende, la
necesidad de mayor gasto en seguridad. Hace rei@respecifica a ello el articulo
“La delincuencia en Espafia: Un analisis con dafiegates” (Instituto Universitario
de Investigacion sobre Seguridad Interior).

!5 Hay, sin embargo, un caso explicable y cuatro moioaes a la regla que
resultan dificiles de explicar; el primero es ladzid Autbnoma de Buenos Aires,
cuyo 4% no refleja el hecho de que la Seguridadl testavia mayoritariamente a
cargo de la Policia Federal (sufragada por el Gobi&acional). Las excepciones
son, en primer lugar, Tierra del Fuego y Rio Negom poca poblacién y gasto en
Seguridad del orden del 8% y 9% respectivamenteyian es el caso opuesto, ya
gue con una poblacion relativamente grande sol@dedeste fin el 6% de su gasto
y finalmente Mendoza, cuyo 19% para este fin nomalice con jurisdicciones de
similar cantidad de poblacién.
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un marco de Finanzas Federales se regulen ladoredacfiscales
entre el nivel central de gobierno y las provincias

No obstante ello, el andlisis de los hechos eatibz muestra que
el desempefio y evolucion de dichas relaciones, edéssl 90 y
particularmente en el corriente siglo, marca unrocetso del
federalismo fiscal argentino en la direccion uniaaién ‘principal-
agente’, no obstante el innegable creciente proiagm de las
provincias en la provision de bienes y serviciosligos.

Cuatro hechos centrales avalan esta afirmacion: eh)
amesetamiento o tendencia a la disminucion de Hicipacion
porcentual de los recursos tributarios propiosageprovincias; b) la
reduccion efectiva de los fondos recibidos por pasvincias en
concepto de distribucion primaria, tanto por laacién de impuestos
gue no se coparticipan o como por la de impuest®s g hacen
parcialmente; c) el crecimiento sostenido de Idippacion de las
transferencias nacionales discrecionales en lossupuestos
provinciales; d) la transferencia y delegacion eevisios publicos a
las provincias (en especial Educacion y Salud) kn total
transferencia de recursos.

El andlisis estadistico comparativo mostré que ypomatilizacion
de fuentes tributarias propias (cuando los recufsasles propios
representaban 30% o mas de los recursos tributéotades) las
provincias destinaban —en promedio— no mas del @2%us fondos
en gastos de administraciébn general y por encima58& para
servicios sociales (educacion y salud, principabeeren el caso de
aquellas jurisdicciones que los recursos fiscalespips eran
inferiores al 20% del total, los gastos en admiagdén general
alcanzaban hasta el 34% del total y los serviciogiakes
excepcionalmente superaban el 52% del total.

La estimacion de un modelo econométrico de datgmdel avalo
los resultados preliminares del analisis estadisten cuanto al
impacto de la autonomia financiera sobre ciertagmata de gastos y
brind6 suficiente evidencia respecto del desempistal de las
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provincias argentinas, sugiriendo una relacionctirentre el nivel de
autonomia financiera, el grado de ‘respondabilidadé gobernanza
en dicho nivel de gobierno y el patron de gastawipciales por
categoria funcional.

En este sentido, las coeficientes de las variaBletonomia
Financiera y Dependencia Financiera (en sus veysiomas
relevantes) resultaron significativamente difersrtte cero y tuvieron
el signo esperado, tanto en la primera estimac@mocla en la
realizada por el método de varianza robusta.

No resultaron significativos los coeficientes de Variable
categorica Alineacion Politica del gobierno prowahdo que reflejé
sin embargo, a juicio de los autores, la dificulteda identificar y
asignar alineaciones politicas claras en el pertodsiderado.

No se obtuvieron tampoco resultados satisfactonespecto a
signos y/o significacion estadistica de los coefitgs, cuando se
estimaron las ecuaciones correspondientes a GastoServicios
Econdmicos y a Gastos de Capital.

Ello puede reflejar, a juicio de los autores, \v@iguaciones: en
primer lugar, el corto periodo considerado, queadanono la cantidad
de grados de libertad de las regresiones; asimidmoescasa
relevancia porcentual de los Servicios Economicds Yos Gastos de
Capital propios en la mayoria de las provinciagénglmente, el hecho
de que aquellas jurisdicciones que realizaron gadt capital de
alguna magnitud recurrieron al endeudamiento y rlosarecursos
impositivos o0 a las transferencias nacionales
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DEBAJO DEL LABERINTO FISCAL: LOS SISTEMAS DE
COPARTICIPACION DE PROVINCIAS A MUNICIPIOS

Luciana Diaz Frers

1. INTRODUCCION

Mucho se ha dicho sobre el sistema federal de tojpacion de
impuestos del gobierno nacional a las provincias &onocidas las
criticas respecto de la evolucion de la distribongidimaria, que ha
propiciado una relativa concentracion de recursasval nacional
mientras se descentralizaban funciones a las priaginlo que dio
como resultado un creciente desequilibrio fiscattie®l que las
provincias cubrieron con deuda con el gobiernoaradi Son alin mas
usuales las criticas a la distribucion secundaes, decir, los
coeficientes que se utilizan para distribuir logursos entre las
provincias, que quedaron encorsetados por un réggue intentaba
ser una solucion transitoria a la incertidumbrdadkiperinflacion de
los dltimos afios de la década de los ochentaefAdigar de seguir el
mandato constitucional de promover la equidad yglsaldad de
oportunidades en el territorio argentino, estodiceates reflejaron
mas la capacidad de negociacién de los lideresnmiales y su grado
de representacion en el Congreso Nacional en &@duerl985-1988
qgue cualquier otra caracteristica de la provinEistos coeficientes
nunca se pudieron modificar. El requerimiento dtunsbnal para la
reforma del sistema de coparticipacion implica leyaconvenio, lo
que significa que se requiere una mayoria especiatl Congreso
Nacional y la aprobacién por parte de las 24 lagishs provinciales.

" Este capitulo conté con la valiosa contribuciénAtia Bovino, Juan Ignacio
Surraco y Nicholas Laursen.
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Este conjunto tan amplio de actores hace que urseosp sea
impracticable, lo que impide la reforma de estetema tan
controvertido.

Menos se ha dicho sobre las diversas consecuenqatgatiene el
actual sistema de coparticipacion, debilidad quenta subsanarse
con este libro. Pero hay un area de investigadidnaenos abordada:
es notable la escasez de literatura sobre los neste de
coparticipacién de recursos de provincias a muitisipEsta veta ha
sido relegada, a pesar de la descentralizaciontgmbién se ha
producido en la provision de servicios desde lamimidtraciones
provinciales a las municipales. Y a pesar tambgfadelevancia que
cobra la desigualdad al interior de cada provineraparticular entre
sus polos de desarrollo, sus cinturones suburbasas regiones mas
alejadas.

Este capitulo busca comenzar a cubrir ese vacia éteratura.
Para ello, se describe la diversidad de las opsi@hegidas por las
provinciag respecto de su definicién d®participaciéon primaria,
los criterios de distribucidon secundaria, los procesos de
actualizacion y los actoresque deberian participar de esos procesos
de revision. En este capitulo, sélo se hace untensidizacion
descriptiva. Y es un paso importante. Pero parempedaluar los
modelos provinciales faltaria medir qué impacto hanido las
diferentes reglas sobre la realidad provincial ynitipal, qué efectos
econdmicos, sociales, fiscales y politicos handtenial como hacen
los restantes capitulos de este libro. El primeppe esta dado.

! Se detallan estos aspectos para 23 provincias.adlopara la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires ya que ha constituido reaientemente las Comunas.
AUn tiene pendiente la definicion de una matridld#ribucion de recursos desde el
gobierno de la Ciudad a las Comunas, por lo cuakna incluye en este analisis.
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2.LAS PEQUENAS COPAS: LOS VARIADOS DISENOS PROVINCIALES

Una particular caracteristica de la estructurariddargentina es
que la Constitucion Nacional otorga a cada prowirai potestad de
definir su propio regimen municipal:

“Cada provincia dicta su propia constitucion, comier a lo
dispuesto por el articulo 5° asegurando la autoreommiunicipal y
reglando su alcance y contenido en el orden instital, politico,
administrativo y financierb(Art. 123, C.N. 1994).

El producto de esto ha sido la heterogeneidad £relgimenes de
coparticipacion de provincias a municipios a lagéadel territorio
nacional, existiendo tantos regimenes como praagndtstos varian
mucho en lo que concierne a la cantidad de recasuarticipados, el
disefio de las férmulas de distribucién, los mecaos de
actualizacion previstos, los érganos de control slstema y los
actores de decision. Sin embargo, casi todas @sngias coinciden
en tanto fijan sus regimenes de coparticipacioruaicipios en leyes
especiale’s que establecen porcentajes fijos de distribupitmaria y
formulas de distribucion secundaria que siguen e
preestablecidos. Las excepciones a este patrédwgoy, La Rioja y
San Juan, que rigen sus transferencias medianéedasutransitorios
anuales con cada uno de los municipios. El hechoodeegirse por
porcentajes fijos de distribucién primaria y seanal limita la
autonomia de las municipalidades y da lugar a mdigorecionalidad
por parte del Poder Ejecutivo.

Breve disquisicion tedrica desde la economia politica

Hay algunas diferencias que vale la pena teneuenta cuando
se quiere extrapolar el andlisis que se hace @edarticipacion de

2 En muchas provincias la Constitucién Provinciahtign incluye un articulo
que se refiere al régimen de coparticipacion mpalciy en algunos casos
excepcionales se establecen alli los porcentajdssttéducion primaria.
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Nacion a provincias al que hacen las provinciasuaioipios. Una de
esas diferencias es la relacion entre ambos nividegobierno. En
principio, la relacidon entre Nacion y provinciasw® relacion entre
principales mientras que la relacion entre pro@sgl municipios se
asemejaria mas a la de principal-agente.

Entre provincias y Nacion estan mas distribuidasflaciones de
gasto, ambos niveles pueden recaudar impuestoddpanenos los
concurrentes) y para cambiar el sistema de copmation se requiere
el acuerdo entre todas las partes. En cambio, sayones las
restricciones para los municipios para generar esug, tienen
funciones méas acotadas y son muy pocas las prasinque
contemplan la participacion de los municipios pasmbiar sus
regimenes de coparticipacion.

Estos roles tan marcados se desdibujan levemengé ejarcicio
del federalismo fiscal. Por un lado, las provinci@n acotadas sus
capacidades tributarias por el avance de la presidpositiva
nacional. Ademas el sistema de coparticipacionomatino se puede
modificar desde el lado de las provincias, pergadierno nacional
puede tornarlo levemente en su favor a través deebecion de nuevos
impuestos o0 descentralizacion de gastos sin tnaEmEas
correspondientes. Por otro lado, la autonomia npaliy la fortaleza
relativa de algunos intendentes reducen las asasetntre provincias
y municipios.

Teniendo en cuenta estas diferencias, y advirtisotioe el riesgo
de sobresimplificar, a continuacion se analizan $istemas de
coparticipacion provincial en los cuatro ejes dasi que suelen
describirse en las teorias sobre federalismo figcsg utilizan para
analizar los sistemas de transferencias nacionaésribucion
primaria, distribucién secundaria, proceso de dizaEEon y actores
de decision.
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Distribucion primaria

La mayoria de las provincias ha combinado la cajgacion de
ingresos con el método de reembolso de costosyvastrde distintos
fondos especiales destinados a atender materiaecisps. Sin
embargo, el grueso de los recursos de la distdbuprimaria es
definido y transferido por medio de la coparticipat.

La masa coparticipable de los distintos regimermsaventre
provincias en lo que concierne a los ingresos quéistribuyen y los
porcentajes de distribucion de cada uno de estgeesos. Sin
embargo, a grandes rasgos, las provincias disgibaysus municipios
una porcion de lo que reciben por coparticipaci@uefal de
impuestos y un porcentaje de los recursos trilngade origen
provincial (impuesto a los ingresos brutos, impoesimobiliario,
impuesto automotor, impuesto de sellos y, en algeasos, regalias).

Todas las provincias (excluimos de este analisitasa tres
excepciones mencionadas anteriormente) copartiaipaporcentaje
de sus ingresos provenientes de las transferenci@sel gobierno
nacional hace bajo el sistema de coparticipaciaertd (CF) de
impuestos. El porcentaje promedio distribuido srprovincias a sus
municipios por este concepto es 14,8% y las praasnajue
coparticipan un menor porcentaje son Chubut (7%ay Luis (8%).
Contrariamente, Tierra del Fuego es la provincia distribuye un
mayor porcentaje de sus ingresos por CF (35%), idegpor
Catamarca con un 25%. Es relevante sefalar la tempoma de los
recursos recibidos por CF, ya que para la gran reayde las
provincias consiste en su principal fuente de isgsepor ejemplo, los
ingresos recibidos por este concepto represent&ndg8los ingresos
corrientes en Formosa y 78% en Santiago del Egt@arrientes. Los
casos del Chaco y San Luis son similares, repraseéotel 70 y 73%
respectivamente.

% Por esta razén, nos limitaremos a describir em @sartado las transferencias
por coparticipacion.
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El segundo ingreso de mayor importancia para laoniaye las
provincias es el impuesto a los ingresos brutos. anicipios en
Chubut disponen con exclusividad de los recursosgmientes del
impuesto a los ingresos brutos de aquellas actlesglagravadas y
producidas en el ambito de la jurisdiccion municihas provincias
de Tierra del Fuego, Santa Cruz y Rio Negro tambograrticipan un
alto porcentaje de sus ingresos por impuesto anigesos brutos
(60% en Tierra del Fuego y 40% en Santa Cruz y [Régro).
Tucuman es la Unica provincia que no coparticigasamunicipios el
impuesto a los ingresos brutos.

Para algunas provincias, las regalias consistamarfuente muy
importante de ingresos. Este es el caso de Neu@$8a), Chubut
(34%), Santa Cruz (23%), Tierra del Fuego (13%)nditza (12%) y
Rio Negro (11%). Todas estas provincias distribuyemporcentaje de
estos ingresos a sus municipios, siendo TierraFdelgo la que
coparticipa el mayor porcentaje (20%) y Santa Glumenor (7%).
Entre Rios, La Pampa y Salta también coparticigenporcion de sus
ingresos por regalias pero en ninguna de estasptmsncias los
ingresos por regalias superan el 4% del total giedos provinciales.

Para obtener porcentajes de distribucion primange Gean
comparables entre las provincias, se calculé etgmaje ponderado
de copatrticipacion para cada ingreso de la masartcipable, de
modo de tomar en cuenta el peso que tiene cadasmgobre el total
de ingresos publicos corrientes. En promedio, lasvipcias
argentinas coparticipan a sus municipios un 14,04%us ingresos
publicos totales, aunque el desvio estandar es @kono puede
observarse en la Tabla 1, la provincia con mayacguaje de
coparticipacion es Tierra del Fuego (28,61%), skgyor Chubut,
Catamarca, Mendoza y Coérdoba. En el otro extremobsea San
Luis, que distribuye solamente el 8,93% de suseswg publicos
corrientes. Otras provincias con porcentajes deartiopacion
notablemente bajos son Misiones, Formosa, Corsehig Pampa y
Santa Cruz. Las provincias de Rio Negro, Santiaj&stero, Buenos
Aires, Salta, Neuquén y Santa Fe se ubican retaguée cerca del
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promedio. Estos valores pueden verse en la Talilk Hetalle de los

porcentajes de los distintos ingresos distribuidoede verse en el
Anexo 1.

Tabla 1. Porcentaje coparticipable del total de ingresos publicos

corrientes
Porcentaje Porcentaje
Provincia coparticipable del Provincia coparticipable del
total de ingresos total de ingresos
corrientes corrientes
Tierra del Fuego 28,61 Santa Fe 12,57
Chubut 22,90 Chaco 12,21
Catamarca 17,19 Entre Rios 12,00
Mendoza 16,37 Tucuman 11,93
Cérdoba 16,06 Santa Cruz 11,28
Rio Negro 14,42 La Pampa 11,26
Sgo. del Estero 14,16 Corrientes 10,68
Buenos Aires 13,73 Formosa 10,60
Salta 13,55 Misiones 9,69
Neuquén 12,65 San Luis 8,93

Fuente: elaboracién propia sobre la base de logeesas de ahorro-inversion de
2008 y la legislacion provincial sobre copartici@acmunicipal.

Estos porcentajes diferentes implican también unstinth
dependencia por parte de los municipios de estassfarencias
autométicas y corrientes. Con datos de 2006, sdepuer que en
promedio, para los municipios, estos ingresos semtaron pPoco
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menos de la mitad de los ingresos corrientes. Beramplia la
diferencia entre los que mas y menos dependentakeiagresos.

Figura 1. Ingresos tributarios de origen nacional y provincial
como porcentaje de los ingresos corrientes municipales, afio 2006
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datogsis por la Direccion
Nacional de Coordinacion Fiscal con las provincias.

Ahora bien, el porcentaje de distribucion primaxéaa nos dice si
no tomamos en cuenta las competencias y funciorezssgo de los
municipios.

En términos generales, las competencias de los cipios
argentinos son aquellas vinculadas a los clasieoscg®s urbanos,
tales como el alumbrado publico, la recoleccién rdsiduos, el
limpiado y mantenimiento de calles y espacios \&rgeen algunos
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lugares, el suministro de agua potable y ener@icraia, etc. (Curcio
2005). Sin embargo, algunas provincias han embareadprocesos
de descentralizacion a través de los cuales traamsfi a los

municipios competencias en materias de salud @jb&ducacion,
seguridad, medio ambiente y cultura. Es necesanimnces, evaluar
el porcentaje de coparticipacion de cada provimciarelacion a la
cantidad de competencias “no clasicas” que estan laa Orbita

municipal.

La Tabla 2 presenta las provincias que han tradsfest sus
municipios funciones relevanfeen materia de salud, educacion y
seguridad. El cruce de datos entre las competenuiagcipales y los
porcentajes de coparticipacion sugiere que en afgysrovincias
existen desequilibrios verticales, ya que los puajes de
coparticipaciéon no se condicen con las funcionesa@o de los
municipios.

Tabla 2. Competencias municipales en materia de salud,
educacién y seguridad

Salud Educacion Seguridad

Cordoba X

Entre Rios X

Neuquén X X X

Rio Negro X X

Salta X

San Juan X X
San Luis X

Santa Cruz X X

Tucuman X X

Fuente: elaboracion propia sobre la base de lasti@aiones provinciales vigentes.

* Por “funciones relevantes” nos referimos a atiitoes que exceden la simple
regulacion, promocién y proteccion de estas materia
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Este parece ser el caso de Santa Cruz, que cqpatén solo un
11,28% de sus ingresos pero establece en su Qoitstitque los
municipios deben atender lo inherente a la salddigaly centros
asistenciales, asi como a los servicios de previgidsistencia social,
crear y fomentar establecimientos de ensefianzarticipar en la
elaboracion y ejecucion de los planes de desametjmnal (Art. 150
incisos 8y 13, C.P. 1998).

Similarmente, en Tucuman los municipios deben a&ersh
materia de asistencia social, salud y centrosessisties, proteger el
medio ambiente, garantizar los servicios bancayiode prevision
social y crear 6rganos de policia con funcionesusik@s en materia
de faltas (Art. 134, C.P. 2006). Aun teniendo tantampetencias a
cargo, los municipios solamente reciben por cogpgcion un
11,93% de los ingresos provinciales.

En San Juan los municipios tienen como atribucigAes 251,
C.P. 1986) la creacion de establecimientos edwstw los distintos
niveles (inciso 16), la creacion de un Tribunal FEtas y Policia
Municipal (inciso 5) y la organizacion de serviciasistenciales
(inciso 15). Sin embargo, hasta hoy no se ha saadwm una ley de
coparticipacion municipal que otorgue a los munddda autonomia
necesaria para llevar a cabo dichas funciones.

Es interesante comparar los casos de Tierra dgloFu&an Luis.
Mientras que en el primero los municipios solo @@ su cargo las
competencias clasicas y reciben el mayor porcentdg
coparticipaciéon de todo el pais, en el segundosesemen como
atribucion la creacion de establecimientos eduestiy bibliotecas
populares (Art. 261 C.P. 1987) pero reciben el mgmuwcentaje de
coparticipacior.

® Cabe destacar que la poblacién de Tierra del Fneges muy numerosa y
esta muy concentrada en 2 ciudades principalesnigigio, es de los distritos mas
beneficiados por la coparticipacién federal siaaan los recursos distribuidos per
céapita.



DEBAJO DEL LABERINTO 301

Contrariamente a los desequilibrios verticaleslidetas aqui, en
Cordoba el proceso de descentralizacion fue masileqdo. Los
municipios tienen bajo su orbita la atencion dsdlad, el cuidado del
medio ambiente y la asistencia social (Art. 186sm&, C.P. 2001),
pero reciben un alto porcentaje de ingresos praies

En Rio Negro ocurre algo similar. El inciso 8 delculo 229 de
la Constitucion Provincial de 1988 establece que maunicipios
participardn activamente en el area de salud y amitut, y el
porcentaje de coparticipacion esta por encima ehedio del pais.

Distribucion secundaria

En la mayoria de las provincias, los fondos seildigten entre
los distintos municipios a través de formulas peddecidas y
contenidas en las leyes de coparticipacion murdicipstas formulas
estan basadas en una serie de criterios y resp@ndea metodologia
gue se hace explicita en la ley. Solamente cinowirias no rigen
sus transferencias municipales a través de csted® distribucion
secundaria basados en indicadores. Como ya fue ionado
anteriormente, en Jujuy, La Rioja y San Juan [gigtencia de una ley
de coparticipacion municipal implica que las trenshcias a los
distintos municipios son producto de acuerdos ti@mss en lugar de
responder a férmulas y criterios preestablecidodgyo Los otros dos
casos son Misiones y Tucuman. En estas proving@asan leyes de
coparticipacion municipal que fijan porcentajes destribucion
primaria y distribucién secundaria. Esta ultimarealiza mediante
coeficientes fijos y no se aclara la metodologibzatia para definir
dichos coeficientes. Asi, estos dos casos emulagjeehplo de la
coparticipacion nacional.

El resto de las provincias rigen la distribucion lde fondos
coparticipables entre sus municipios siguiendo cmabinacion de
distintos criterios. Como puede observarse en [@ala, son 24 los
criterios utilizados por los distintos regimenes aarticipacion
municipal.
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Tabla 3. Criterios de distribucién secundaria en los regimenes de
coparticipacién municipal

Criterio Provincias Criterio Provincias

Poblacion Buenos Aires | Partes iguales Catamarca
Catamarca Cérdoba
Cérdoba Chaco
Corrientes Chubut
Chubut Entre Rios
Formosa Formosa
La Pampa La Pampa
Mendoza Mendoza
Neuquén Neuquén
Salta Rio Negro
San Luis San Luis
Santa Cruz Santa Cruz
Santa Fe Santa Fe

Sgo. del Estero
Tierra del Fuego

Sgo. del Estero
Tierra del Fuego

Recursos propios Catamarca Recaudacion Neuquén
Chaco Rio Negro
Entre Rios Santa Fe
Formosa Tierra del Fuego
La Pampa
Rio Negro
Santa Fe
Sgo. del Estero

Inversa poblacion Corrientes Necesidades basicasEntre Rios
Salta insatisfechas (NBI) San Luis
Sgo. del Estero Sgo. del Estero

Tamafio planta personalCatamarca Produccién Mendoza

en relacion con poblacior] Entre Rios Salta
Sgo. del Estero

Superficie Buenos Aires | Facturacion La Pampa
Catamarca Mendoza




DEBAJO DEL LABERINTO 303

Criterio Provincias Criterio Provincias
Poblacién urbana Rio Negro Poblacién rural SgoEdtdro
Inversa de la capacidadBuenos Aires Inversa de laSalta
tributaria produccion
Servicios o0 funciones Buenos Aires Establecimientos  deBuenos Aires
transferidas salud
Gastos de capitdl Catamarca Erogaciones corrientes  Salta
ejecutados
Empleados municipales Chaco Costo salarial total porNeuquén
potenciales habitante
Distancia de la capital San Luis Diferencia poldael | Santa Cruz
con la capital

Coeficiente de Equilibrg Mendoza Costo por habitante deSalta
del Desarrollo Regional servicios prestados
No hay criterios Jujuy Misiones (coefities fijos)

La Rioja  Tucuman (coeficientes fijos)

San Juan

Fuente: elaboracion propia sobre la base de le@gslgrovincial.

Con respecto a la finalidad de estos criterios, epumbs
clasificarlos en dos categorias principales (dewxas Yy
redistributivos), con alguna subclasificacibn pas criterio
redistributivo (asimétrico, generalizado y parargulas necesidades
fiscales). No se usan las transferencias antiaglic

1) Criterio devolutivo: muchas provincias incluyen criterios
devolutivos en sus esquemas de distribucion sedandauscando
devolver a los municipios una porcion de lo queresaudado en su
territorio. Especificamente, se utiliza como crtea larecaudacion
de los municipios, sudacturacion, recursos propiosy nivel de
produccion. Entre los criterios devolutivos, el mas frecuerst@leque
toma en cuenta los recursos propios municipales.eguwitilizado por
Catamarca, Chaco, Entre Rios, Formosa, La Pampa\éyjro, Santa
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Fe y Santiago del Estero. Este criterio busca @emios municipios
gue mas esfuerzo hacen para conseguir recursosupouenta. Las
Gnicas provincias que no utilizan ningun criterievolutivo son
Buenos Aires, Chubut, Cérdoba, Corrientes, San y@anta Cruz.

2) Criterio redistributivo : algunas provincias argentinas basan
su distribucion secundaria en principios redistiims, que buscan
compensar las distintas capacidades existentes Estrmunicipios.
Los dos enfoques de los criterios redistributivesadrollados en el
marco tedrico son adoptados por las provinciasnarges, la mayor
parte de las veces, combinados.

a) Enfoque asimétrico las provincias que utilizan este enfoque
son Buenos Aires, Corrientes, Entre Rios, Salta,L$#, Santa Cruz
y Santiago del Estero. Los criterios mas utilizastms lainversa de la
poblacién y la cantidad de poblacibn con necesidades basicas
insatisfechas NBI). De manera analoga, Mendoza emplea un
coeficiente de equilibrio de desarrollo regional que tiene la
finalidad de nivelar las sumas que perciben por itéaie
departamentos con caracteristicas similares. Lammia de Santiago
del Estero tiene una matriz aiun mas redistribug@ague ademas del
criterio de partes iguales utiliza el criterio dearsa de la poblacion,
favoreciendo en dos instancias a los municipiosugggs. También
incluye el criterio de NBI yoblacién rural, de modo de asignar mas
transferencias a los municipios de menores recu&osembargo, se
debe aclarar que el 50% se distribuye de acuerdims aecursos
tributarios de los municipios. De este modo, Sgotigel Estero
formula una matriz que combina criterios devoluiyaredistributivos
(con un enfoque generalizado y uno asimétrico). bass dos
provincias que utilizan el criterio de NBI son Saris y Entre Rios,
siendo esta Ultima un caso destacable al distribuit 7% segun este
criterio.

En Buenos Aires se emplea un criterio que contemaglaversa
de la capacidad tributaria de los municipios de modo de asistir a
aguellos municipios con dificultades de recaudac®milarmente, la
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Provincia de Salta emplea el criterio idgersa de la produccion a

través de un fondo compensador para distribuirréesirsos de las
regalias petroliferas y gasiferas, destinado a nmmicipios no

productores. Este fondo compensa la porcion derdosirsos de
regalias que se asignan a los municipios produgtore

Los otros dos criterios redistributivos asimétripogvienen de las
importantes desigualdades que existen en muchasinpas
argentinas entre su ciudad capital y el resto dearlanicipalidades.
Para reducir estas desigualdades, San Luis empleaiterio de
distancia de la capitaly Santa Cruz ldiferencia poblacional con la
capital.

El régimen de coparticipacion de San Luis tiene fuarte
componente redistributivo, al utilizar criterios MBI y distancia de la
capital y no incluir ningun criterio devolutivo. E®tros dos criterios
utilizados son poblacion y partes iguales, estenalipara compensar
a los municipios mas pequefios.

El otro criterio redistributivo asimétrico mas comes el de partes
iguales, que busca compensar a los municipios ed@sefios y cubrir
ciertos gastos fijos, mas alla del tamafio del mpioic Las Unicas
provincias que no utilizan este criterio son BueAwss, Corrientes y
Salta.

b) Enfoque generalizado los criterios adoptados por este
enfoque buscan igualar las transferencias queeedds habitantes de
los distintos municipios. EI mas comun es el dotete poblacion,
gue iguala las transferencias per capita en totlermorio provincial.
Los criterios redistributivos generalizados son no&s utilizados en
las provincias argentinas. El criterio de poblacém utilizado por
todas las provincias, con la excepcion de ChactreBRios y Rio
Negrd, aunque en este Ultimo caso se considera a laaqobl
urbana.

® No se consideran las provincias que no rigen mussferencias por criterios
explicitos.
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c) Necesidades fiscales, basados en los servicios prestados:
altimo, encontramos en las provincias argentinasrit@rio basado en
las funciones que alli se llevan a cabo, y tomacusmta los gastos
incurridos por los municipios en ciertas funciomesga asignar los
montos de coparticipacion.

En Buenos Aires se emplea un criterio que tomausmta los
servicios y las funciones transferidasa los municipios y otro que
contempla la existencia de establecimientos de salug su
complejidad. Salta y Catamarca utilizan criterietacionados a los
gastos de los municipiasen el primer caso las erogaciones corrientes
y en el segundo las de capital. La provincia déaSambién emplea
un criterio que contempla eosto por habitante de los servicios
prestados Dado el alto porcentaje que representan los gasto
personal sobre el total de gastos municipales -6j4% segun un
estudio realizado por CEPAL (Curcio 2005)— algupassincias han
empleado criterios que contemplan la cantidad edepleados
municipales En Catamarca, Entre Rios y Santiago del Estero se
utiliza al tamafio de la planta de personal muni@parelacion con la
poblacion y en Neuquén se emplea el costo satatalpor habitante.

El caso del Chaco es interesante ya que distribny@0% del monto
coparticipable en funciéon de los empleados muniefpaotenciales
para llevar a cabo los servicios a cargo de cadaamio.

Proceso de actualizacion

La mayoria de las provincias incluyen en sus leyges
coparticipaciéon municipal un articulo que se refiarla frecuencia de
actualizacion de los indices de distribucion seadad siendo
Mendoza la Unica excepcion (ademas de los casoqudilizan
criterios explicitos). En las provincias de CataraarEntre Rios,
Santiago del Estero y Tierra del Fuego los porgestde distribucion
secundaria se actualizan con la mayor frecuenerdendo validez
anual. Sin embargo, solamente Tierra del Fuegotgn@aca detallan
de qué forma serdn actualizados. En ambos casautt@ridad
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encargada es el Poder Ejecutivo (en Tierra del d;ugdMinisterio de
Desarrollo de la Economia, y en Catamarca, los steinos de
Gobierno y Justicia y de Hacienda y Finanzas).

En Chubut la ley determina que los datos de pafmtacdieben
actualizarse como minimo cada dos afios, pero aolae cual sera la
autoridad encargada de hacerlo. Similarmente, ata$z los indices
tienen validez por tres afios pero no se prevé ucammno de
actualizacion.

La Provincia de Neuquén se diferencia del restotatgar un
importante rol a la Comision Fiscalizadora (6rgate control del
régimen de coparticipacion) en la actualizacionlaie indices de
distribucion. Esta comision propone la actualizaciue luego lleva a
cabo el Poder Ejecutivo, teniendo en cuenta queligigbuidores de
poblacién se determinan cada tres afios segun cgrpos aquellos
que tienen como base la recaudacion de recurbosarios y el costo
salarial por habitante se determinan semestralmente

La ley de coparticipacion municipal del Chaco dstad que
cuando la antigliedad de la informacién estadist@aigual o superior
a 5 afios, se podran utilizar procedimientos dealizacion de datos
basados en estimaciones, muestreos, extrapolagigmegecciones.

En la Provincia de Buenos Aires, el coeficienteddsribucion
secundaria se modifica cuando se generan variaci@re los
parametros que conciernen a la cantidad de esitaldetos
hospitalarios (uno de los criterios de distribugjGu produccion y
nivel de complejidad. Ademas, cuando se producgas lige servicios
o funciones a cargo de los municipios, se reducelid&ribucion
realizada por este criterio y se destinan las suex@edentes al
incremento de la coparticipacion por el criterio efablecimientos
hospitalarios. En términos practicos, esta prodincevisa sus
coeficientes de distribucion anualmente.

Algunas provincias contemplan el caso de que sencre

disuelvan municipios y comunas. En Cordoba, pompje, los
indices se modifican de inmediato tras la forma@ddisolucion de
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municipalidades y comunas (ademas de actualizarsgol de la
realizacibn de censos nacionales o provinciales). ley de

coparticipacion municipal de Santa Cruz autorizRader Ejecutivo a
establecer variaciones de hasta el 1% en caso ed@ser nuevas
Comisiones de Fomento (ademas de modificar loseptajes luego
de la realizacién del censo nacional o provincikl).caso de Rio
Negro es distintivo, ya que se faculta al Poderciijeo a

reestructurar los indices de distribucion secuadamando se creen
nuevos municipios, pero la reestructuracion delre ssenetida a
referéndum de la legislatura.

El resto de las provincias tiene como Unico cutede
actualizacion a las variaciones censales. En Fames Poder
Ejecutivo esta facultado a actualizar los coefigsrsiempre que se
cuente con cifras precisas de modificaciones pablates y de
recaudacion. Similarmente, en Salta, el MinisteldoEconomia tiene
la funcién de actualizar los indices de acuerdasaériaciones en los
censos poblacionales y en las erogaciones corsietd@to reales
como presupuestales. En San Luis el Poder Ejecatta facultado a
actualizar los indicadores que componen la distidou secundaria
cuando se producen cambios en los datos censatesglpente oficial
responsable de la actualizacion es el Programa@elistica y Censos
de la Provincia. La ley de coparticipacion de Gomes solamente
indica que el indice se calcula sobre la base ties dkel Ultimo censo
nacional, sin aclarar la autoridad encargada daileala. EI hecho de
que el censo nacional se realice cada diez andgamue en estas
provincias los indices tendran cierto retraso, penmbién, mas
previsibilidad.

El caso de La Pampa es llamativo, ya que el attigué se refiere
a los mecanismos de actualizacion faculta al PBgutivo a ajustar
los indices de distribucion secundaria y deducitadeoparticipacion
los importes pertinentes si se comprueba que lts daministrados
para su determinacion no se apoyan en bases ciEttasticulo le
otorga un alto nivel de discrecionalidad al Podgectivo, al
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establecer que los importes excedentes serarbdisivs en la forma
que el mismo determine.

Actores de decision

En general, el principal actor encargado de dedasr temas
centrales sobre los regimenes de coparticipacidniaipal en las
provincias argentinas es, formalmente el Poderdla&io en tanto
muchos de los regimenes estan acordados en leyeslgunos casos
en la propia Constitucion provincial. No obstarge,varios casos se
reserva un rol importante al Poder Ejecutivo Praoiein a través de
distintos ministerios designados como las autogdadke aplicacion:
éstas son las que regulan todo aquello que no luayalado
especificado en la ley, y tiene en algunos casegadnjerencia en las
iniciativas de reformas. Entre las cuestiones me&Bcadas puede
ser la frecuencia de revision de los coeficientes distribucion
secundaria, el origen de la informacion a utiligael control del
cumplimiento de la ley. Por ejemplo, en Buenos #irglendoza y
Salta el 6rgano referido es el Ministerio de Ecoizorin Catamarca y
Cordoba méas de un ministerio tiene la potestad deidu la
reglamentacion mas detallada en materia de copatién: los
ministerios de Gobierno y Justicia y de Haciend&iyanzas en
Catamarca y los de a) Hacienda, b) Vivienda, OlyraServicios
Publicos y ¢) Asuntos Institucionales y Desarr@lacial en Cérdoba.
En veinte provincias la legislacion establece catior de decision a
una agencia del gobierno provincial (aunque en EICasos no se
explicita la agencia). En dos provincias —SantazGrd'ucuman— la
legislacion no es explicita respecto del actor eyamho de decidir
sobre las transferencias intergubernamentales.

En algunas de estas provincias se han creado oo@ssi
intergubernamentales. Neuquén es la Unica provimoade la
legislaciéon no establece al Poder Ejecutivo comariacipal actor de
aplicacion. En este caso, la elaboracion y aprdébadie los
porcentajes de distribucibn estdn a cargo de uno for
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intergubernamental —la Comision Ejecutiva Fiscdlima— cuya
integracion consiste en un representante del Ministle Gobierno y
Justicia, uno del Ministerio de Hacienda, Obrasewigios Publicos,
un representante para cada uno de los tres muscige mayor
poblacion y cinco representantes elegidos por storale los
municipios adheridos.

En cinco provincias se han creado comisiones
intergubernamentales que participan de las de@sigrdel control de
los sistemas de coparticipacion. La existencia stasecomisiones
ayuda a representar los intereses de las muna#oles en torno de
los recursos que se les transfieren, y disminugsrpbsibilidades de
que el Poder Ejecutivo tome decisiones discrecasnajue lo
beneficien. El caso de Coérdoba es excepcional,ugalg comision
intergubernamental no solo incluye la participadi@representantes
de los municipios sino también de la legislatuaprcial.

En 1996, se credé en Mendoza una Comision Espemahtgral
de Coparticipacién en el ambito de la legislaturavimcial, con la
finalidad de elaborar un proyecto de ley que estaal un sistema de
coordinacioén financiera entre la provincia y losnigipios, buscando
mejorar la eficiencia en el uso de los recursoegymayor equidad en
la distribucion de los mismos.

Por dltimo, en Rio Negro se cred la Comision Peantn de
Aplicacion y Arbitraje, que entiende todo lo atiteem la distribucion
secundaria de las regalias hidrocarburiferas,agasify mineras. Esta
comision esta integrada por representantes delr Egeleutivo (de las
areas de Hacienda, Mineria e Hidrocarburos y Mpius), un
representante de la legislatura por la mayoriaoypan la minoria.
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Tabla 4. Autoridades de ap
coparticipacio

licacion en los regimenes de
n municipal’

Agencia del Poder Ejecutivo Provincial

Buenos Aires Catamarca
Chaco Chubut
Cérdoba Corrientes
Entre Rios Formosa
Jujuy La Pampa
La Rioja Mendoza
Misiones Rio Negro
Salta San Juan
San Luis Santa Fe

Santiago del Estero  Tierra del Fuegq

Poder Legislativo

Mendoza (Comision Especi
Bicameral de Coparticipacié
Municipal)

Cérdoba (el Poder Legislativo tier

de Trabajo Provincia-Municipios
Comunas).

Rio Negro (el Poder Legislativo tien
participacion  en la  Comisi6

participacion en el organismo Unidad

Permanente de Aplicacion y Arbitraje).

e

y

e

Comision intergubernamental

Catamarca (Comision de Participaci
Municipal)

Cérdoba (Unidad de Trabajo Provinci
Municipios y Comunas)

Entre Rios (Comisi6on Provincial ¢
Participacion Municipal).

Neuquén (Comision Ejecutiv
Fiscalizadora)

Agencia independiente

ORio Negro (Comisién Permanente
Aplicacion y Arbitraje)
a-

D

San Luis (Comision Fiscal Provincial)

de

Fuente: elaboracion propia sobre la base de le@gslgrovincial.

En sintesis, son variadas

las experiencias en auantios

responsables de tomar las decisiones. A efectasaleecomendacion

" La legislacién de Santa Cruz y Tucuman no exglieltactor de decisién y no

establece un mecanismo de control.
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concreta, habria que evaluar el funcionamientoadia cina, pero ello
excede a este trabajo. A los fines practicos, seltendra en cuenta
que los arreglos institucionales incluyen en distigrado de
importancia al Poder Ejecutivo Central a través algunos
ministerios, a la Legislatura provincial o algureasiis comisiones y a
representantes de los municipios, y en el caso ideNegro, una
agencia independiente.

3. SINTESIS Y CONCLUSIONES

A partir de la muy documentada imposibilidad deomsfar el
sistema de coparticipacion nacional de impuestss, estudio busco
centrar su atencion en los regimenes de copaibipale impuestos
de provincias a municipios, como una manera deecalt eje de
discusién a un campo mucho menos explorado enroudesteralismo
fiscal y con mayores posibilidades de mejora. Laeata es que, tal
vez mejorando muchos de los aspectos relacionaniokas relaciones
fiscales federales, sea finalmente mas facil redorel sistema de
coparticipaciéon nacional, y de hecho, aumenteneldgencias para
hacerlo. Finalmente, los sistemas de coparticipaprovincial son en
muchos casos mejores que el nacional: ofrecen bulecaiones a
tomar en cuenta respecto de la razonabilidad deritesios adoptados
para la distribucion primaria y secundaria, la qaididad de la
revision de los sistemas asi como los actores ucvatios en su
reforma.

El andlisis positivo de los sistemas de copart@ga de
provincias a municipios muestra que las distintasvipcias han
adoptado muy diversas formas de transferir recuaslos gobiernos
locales. La mayoria de las provincias (salvo Laj&i&an Juan y
Jujuy) se rigen por leyes que establecen porcentigedistribucion
primaria. En algunos casos se distribuyen varioslode recursos
provinciales mientras que en otros, la coparticpaes solo sobre
unas pocas fuentes de ingreso. Asi, del total de recursos
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provinciales, se traspasan a los municipios desdminimo de casi
9%, como es el caso de San Luis, hasta un maxin&8 @86, como
hace la provincia de Tierra del Fuego. Por supuestte valor no
alcanza para evaluar la “generosidad” del gobigmowincial ya que
la descentralizacion y autonomia de los munici@wanza a paso
desigual en el territorio.

En cuanto a la distribucion secundaria, se pudiatentificar 24
criterios diferentes para distribuir los recursogelos municipios. En
varios casos incluso se llegan a utilizar critercos efectos casi
contrarios. La teoria permite agrupar estos coigeeintre devolutivos
y distributivos, y estos ultimos en algunos casigrigan la igualdad
entre habitantes y en otros buscan apoyar masrgperpionalmente
a los municipios mas pequefios o0 menos desarrollddoebién se
redistribuye en funcion de las necesidades fisae®s municipios.
En Misiones y Tucuman se redistribuye con coefteigrfijos, que
guedaron rigidos en la historia, tal como ocurr@val nacional. La
variada experiencia de las provincias da una lacaidivel nacional
ya que evidencia que se pueden utilizar criteriexlibles para la
distribucion secundaria. No obstante, y tal commewde los otros
capitulos de este libro, seria prudente continusta dinea de
investigacion y evaluar si los distintos sistemas lenido efectos
diferentes sobre el desarrollo de las distintagon&s que componen
las provincias antes de proponer alguna provinoraccejemplo de
buena préctica.

Los procesos de actualizacidon estan muy relacicnado los
criterios de distribucién secundaria: las proviacigue tienen
coeficientes fijos no prevén mecanismos de act@Ebn, aquellas
que buscan igualar las transferencias segun poéhlatielen guiarse
por la informacién censal, por lo que en algunasosaenuevan la
informacion cada 10 afios y en el extremo, las poas que se guian
por algunas necesidades fiscales renuevan sugieoédis cada afio o
incluso semestralmente.
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En cuanto a los actores de decision que partiogmarl control,
monitoreo, aprobacion de coeficientes o reformasigtema de
distribucion a municipios, también se encuentrarniasasoluciones
utilizadas por las provincias. En la mayoria, lasisiones de reforma
mas profunda requiere la participacion de la Lagisd provincial.
Pero las cuestiones de reglamentacion, controleglation suelen
estar en cabeza de una agencia del Poder Ejequtbxancial. En
Mendoza, Cordoba y Rio Negro, hay mayor intervendél Poder
Legislativo. En Rio Negro, se conformé una agemuiependiente.
Resultaria interesante evaluar la solucion mas deitica en los
papeles y mas compleja en la realidad, observargloeksultados de
las comisiones intergubernamentales, que inclugguatticipacion de
los municipios en estas discusiones.

En sintesis, de las 23 provincias analizadas, ipafgéente se
pueden identificar 23 modelos diferentes. Estedéstuiene a cubrir
el vacio sobre los sistemas de coparticipacion opatdi A partir del
mismo, se facilita su clasificacion y ulterior exation. Para ello,
seria necesario contar con datos no solo de trensias por
municipios sino también datos sociales, econdémigmsiticos vy
fiscales para este nivel de gobierno. Desafortunadée, al dia de
hoy, sélo hemos tenido acceso a algunos datosesmeiomicos, tales
como indicadores de acceso a ciertos serviciosqugbtie relevancia
para el quehacer municipal, tales como la cantd&agoblacion con
acceso a alumbrado y recoleccion de residuos. &mase variables,
s6lo medidas en el censo 2001 y con criterios siicgulores, parecen
tener que ver con el grado de urbanizacion masgue! sistema de
transferencias provinciales. Por ello este trabpjonta a realizar una
sistematizacion descriptiva que permita en un éuteleccionar las
variables disponibles para evaluar las consecugmgalos sistemas
de coparticipacion provincial sobre la realidad mpal. Una vez
hecha esta evaluacion, es posible que algunasngiasie incluso el
gobierno nacional puedan aprender de las expesigpcovinciales.

Si bien actualmente el rol de los municipios esop@tevante en
la distribucion de funciones entre los distintogefes de gobierno, a
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lo largo de los afios es evidente también que Ilsmps van tomando
crecientes responsabilidades. Es por ello que @m loisefio de los
sistemas de coparticipacion de provincias a muogipe torna cada
vez mas valioso. Un tema a resolver sera la abraraafhlta de

informacion.






ANEXO 1: COEFICIENTES DE DISTRIBUCION PRIMARIA DE PROVINCIAS A MUNICIPIOS

NACIONALES
Recursos o
- s | €12 |8 |8 |
>
m @) @) @) O (@) Ll LL | =
Coparticipacion Federal de| 16,14 25 15,5 7 20 12 12 12 10 1
Impuestos
Regalias 16 50 15 12
Ingresos Directos 16,14 25 15,5/ 100 20 121 sumal2 21 14
Brutos Convenio | 16,14 | 25 | 155 100 20 fija 12 21 14
Multilateral
Inmobiliario Urbano 16,14 25 100 20 24 21 14
Rural 16,14 25 100 20 12 24 12 21 14
Automotores 16,14 * 100 60 21 70
Sellos 16,14 15,5 12 12 21 14
Otros 16,14 12 12 21




Recursos
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[}
v) B % v) g i -g E \%
S22 | |3 |s|s |fgles|t
2l3|e |5 |§ |8 |5 |&7 /85|53
= |z | x n n n %)) wuw | Fuo |
Coparticipacion Federal de| 12 | 15| 10 15 8 11| 13,44 15 30 16
Impuestos
Regalias 15| 10 20 7 20
Ingresos Brutos | Directos 12 | 15| 40 15 16 40, 13,44 25 60
Convenio 12 | 15| 40 15 16| 40| 13,44 25 60
Multilateral
Inmobiliario Urbano 12 | 15| 40 16 50 25 12
Rural 12 | 15| 40 15 16 50 25 12
Automotores 12 40 16 90 40 85
Sellos 15 15 16 25 60
Otros 40 20 25

Fuente: elaboracién propia sobre la base de C42808) y legislacion provincial.



ANEXO 2: COEFICIENTES DE DISTRIBUCION SECUNDARIA ENTRE MUNICIPIOS

%
= © [
Criterios  de  distribucién | < = c | 2 S | 2 ©
dari Q @ o g a c @ a S S
secundaria = % 9 2 S 2 ° 2 S S
S 18 |&£ |2 |8 |58 |82 |5 |« |&
m @) @) O O @) Ll LL | =
Poblacion 3596 | 66,5 80* | 79 98 40 20 65*
90** 50 13**
25***
Inversa poblacion 2
Poblacion rural
Inversa capacidad contributiva 13,34
Recaudacion
Facturacion 20* | 80*
15**
Partes iguales 18 15 200 | 21 33 30 5 25*
10** 50 5**
75***
Recursos propios 3 25 30 30 40
Produccion 100***
Empleados municipales 8 60 20
N.B.I. 17




Inversa costo salarial p/hab.

Coeficientes fijos 10*
2**

Erogaciones corrientes

Gasto total p/hab.

Superficie 8,70 15
Distancia

Gastos de capital 3
Diferencia poblacional con la

capital

Servicios o] funcioneg 5

transferidas

Existencia de establecimientos de 37
salud

Fuente: elaboracion propia sobre la base de C42808) y legislacién provincial.

Chubut: * distribucién de lo percibido en concemte Coparticipacion Federal de Impuestos y del 14%dad
distribucion de regalias petroliferas entre las iipalidades de Primera y Segunda Categoria (elelei Municipio

de Comodoro Rivadavia que recibe un 40% de la roaparticipable de regalias petroliferas). ** diaidion del

3,5% del monto coparticipable de regalias petmaffeentre las Comisiones de Fomento. *** distribncdel 5% del
monto coparticipable de regalias petroliferas dagé€omunas Rurales.

La Pampa: * facturacion del impuesto a los autonestd™ facturacion del impuesto inmobiliario.

Mendoza: * distribucion de los ingresos provenisntie Coparticipacion Federal de Impuestos, impuastos

ingresos brutos, impuesto de sellos e impuestobiiimodo. ** distribucién de los ingresos proventea del impuesto
a los automotores. *** distribucion de los ingreposvenientes de regalias petroliferas y gasiferas.




o
. o o 3 o —
Crlterlgs_ de distribucion Y 5 > z 5 T S g 5
secundaria S = z © 4 | < 8 Sel sy E
2 3 |9 |® T | S AR
= z o N 0 | un N nu| FiIL| F
Poblacion 60 | 40* 30* 80 | 83,15 40* 44 | 100
10* | 26** 56** 80** *
100*** 20***
Inversa poblacion 100%*** 1
Poblacién rural 2
Inversa capacidad contributiva
Recaudacion 80*** 100
*k%
Facturacion
Partes iguales 5 20* 15 11 30* 1 100
13** 20** *%
Recursos propios 10 40* 30* 50
26**
Produccién 44**
Empleados municipales 1
N.B.I. 2,5 1
Inversa costo salarial p/hab. 15




Coeficientes fijos 100 35** 100** 100
*%

Erogaciones corrientes 35*

Gasto total p/hab. 35*

Superficie

Distancia 2,5

Gastos de capital

Diferencia poblacional con la
capital

5,85

Servicios o funciones transferidas

Existencia de establecim. de salug

]

Neuquén: * en proporcion a la poblaciéon sin complatéunicipalidad de la Capital.
Rio Negro: * distribucion de los ingresos provetgsnde los impuestos provinciales y de la Coppdaon Federal

de Impuestos. ** Distribucion de los ingresos praeates de regalias.

Salta: * distribucion de los ingresos recaudados glosistema tributario provincial y aquellos promtes de
Coparticipacion Federal de Impuestos. ** Distriliurctdel 9% de los ingresos copatrticipables provéesede regalias
petroliferas y gasiferas a los municipios prodestor* Distribucion del 4% de los ingresos copeipables
provenientes de regalias petroliferas y gasiferas anunicipios no productores. **** Distribuciéned 1% de los
ingresos coparticipables provenientes de regaligsolfferas y gasiferas, a través del Fondo de rbska

Departamental.

Santa Fe:* Ingresos por coparticipacion federahgmiestos a las municipalidades de primera y seguoatkgoria. **
Ingresos por coparticipacion federal de impuestéssaComisiones de Fomento. *** Impuesto inmobibiar**

Otros ingresos

Tierra del Fuego: * distribucién de los ingresoovanientes de las regalias por combustibles. **reisgs
provenientes de los impuestos a los ingresos byutlessellos. *** Ingresos provenientes de Copgoéicion Federal

de Impuestos.
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