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Las relaciones entre niveles
de gobierno en Argentina

Oscar Cetrdngolo y Juan Pablo Jiménez

este articulo se tratan las relaciones fiscales y financieras entre
el gobierno nacional y los gobiernos provinciales en Argentina durante
los ultimos 15 afios, identificando aquellos factores que ayudan a expli-
car su alto grado de conflictividad. Dadas las raices institucionales del
conflicto, se hace una revision histérica para poner en un contexto de
largo plazo los problemas recientes y el debate futuro. En primer lugar,
se examina el desarrollo del federalismo en el pais y la evolucién de las
autonomias provinciales. Luego, en el cuerpo central del documento, se
pasa revista a las alternativas que en las ultimas décadas han dominado
los cambios en las funciones y los ingresos de los diferentes niveles de
gobierno. Tales alternativas tienen que ver no sélo con el reparto de los
impuestos, sino también con el proceso de descentralizacion y cambio

de funciones entre niveles de gobierno.
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Introduccion

Es sabido que los beneficios de un moderno sistema
federal de gobierno estan asociados a efectivo funcio-
namiento de las instituciones democréticas. En Argen-
tina, no obstante, desde la vuelta a la vigencia de esas
instituciones en 1983, el debate se ha centrado casi
exclusivamente en la posibilidad de sancionar un nue-
Vo régimen de reparto de impuestos y poco se ha avan-
zado en el examen de un federalismo fiscal més ma-
duro que facilite una mejor calidad de vida alo largo
de su territorio. Peor aln, ni siquiera se halogrado un
régimen estable de reparto de impuestos. Hace diez
afos una Asamblea Constituyente establecio la nece-
sidad de un nuevo régimen sobre € cual nunca se pudo
[legar a un consenso. L os pactos transitorios, |os acuer-
dos bilaterales (muchas veces secretos) y la desconfian-
zamutua han reemplazado alas reglas transparentes y
estables, la confianzay la complementariedad necesa-
rias en un sistema federal moderno que privilegie €
consenso por encima del conflicto.

La reciente crisis y las decisiones tomadas para
hacerle frente involucran, sin duda, una modificacion
en las relaciones entre niveles de gobierno, que afecta
tanto a la distribucién de recursos e ingresos como a
las atribuciones de funciones y el endeudamiento de
cada uno de ellos. Se hace necesario, entonces, repen-
sar €l problema, buscando en sus raices las razones de

las dificultades pasadas, asi como las claves para cons-
truir un sistema mas solido a partir de las nuevas cir-
cunstancias.

En este articulo se examinara la conflictiva rela-
cién financieraentre laNacion y las provincias durante
los dltimos 15 afios, para identificar los factores que
explican las dificultades existentes para generar un
esquema estable de relaciones entre launay las otras,
esquemadel cual laley de coparticipacién es solo una
parte. Teniendo en cuenta las raices institucionales de
esta cuestion, habra que efectuar una revision histori-
cade largo plazo para poner en el contexto apropiado
los problemas recientes y € debate futuro.

Respondiendo a esa idea, en la seccion siguiente
se presentarén las raices historicas del conflicto entre
diferentes niveles de gobierno, analizando € proceso de
desarrollo del estado federal como limite a las autono-
mias provinciales, y laparticular historia de los regime-
nes de reparto de impuestos en Argentina. Luego, €
cuerpo central del documento estara destinado a exami-
nar las relaciones entre niveles de gobierno durante los
Ultimos 15 afios, tanto por € lado de las funciones como
de los recursos. Alli se desarrollarén no solo las alter-
nativas referidas al reparto de impuestos, sino también
las relativas a proceso de descentralizacion y cambio
de funciones entre niveles de gobierno.

Asignacion de funciones entre

niveles de gobierno

Argentina, al igual que los Estados Unidos, Suiza y
Australia, pertenece a grupo de paises cuyas consti-
tuciones definen las potestades federales y concurren-

[0 Los autores agradecen la colaboracion de Daniel Vega. El pre-
sente articulo es una version parcialmente modificada de un docu-
mento que se presentd en el XVI Seminario Regional de Politica
Fiscal, organizado por la ceraL (Santiago de Chile, enero de 2004)
y que sera publicado préximamente por €l Instituto Latinoamerica-
no y del Caribe de Planificacion Econémica'y Socia (iLPes)

tes, dejando todo aquel poder residual no especificado
a cargo de los gobiernos provinciales. Asi, la Consti-
tucion Nacional argentina establece que las provincias
conservan todas las competencias no delegadas a go-
bierno federal. Como sefiala Bidart Campos (1993), esto
indica que para las provincias la competencia es la re-
gla mientras que para e gobierno federal es la excep-
cion. El gobierno federal tiene responsabilidad exclusi-
va en materia de relaciones exteriores, emision de mo-
neda, regulacion del comercio, navegacion interior y
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exterior, y defensa. En cambio, hay potestades com-
partidas en varias finalidades, entre las que se cuentan
la administracion de justicia, la educacion primaria y
laseguridad social. Como consecuencia, € marco cons-
titucional no es muy preciso en lo que se refiere alas
funciones y responsabilidades de cada nivel de gobier-
no, lo que permitio distintos procesos de reasignacion
de funciones en las Ultimas décadas. Esos procesos, no
siempre ordenados y transparentes, han hecho més
compleja la relacion Nacion-provincias-municipios.
La Constitucion Naciona delega a cada provin-
ciala definicion de su propio régimen municipal. Las
constituciones provincialesy las leyes organicas muni-
cipales establecen diferentes areas de competencia para
los municipios, pero en la préctica estas diferencias se
han reducido. L as principales accionesy politicas de los
gobiernos locales estan vinculadas fundamentalmente a
los servicios urbanos basicos, tales como |os servicios
de recoleccion de residuos y el alumbrado publico.

1. El gasto publico y su asignacion entre niveles
de gobierno

Lafatade unaclaradivision de las responsabilidades
de gasto entre los distintos niveles de gobierno suele
ser la fuente principal de conflicto entre ellos, aparte
de traer apargjado un uso ineficiente y desigual de los
recursos. Mientras que algunas funciones suscitan poca
discusion sobre qué nivel de gobierno debe proveerlas
(por gjemplo, defensa), otras, como educacion y salud,
han merecido diversas formas de tratamiento en los
diferentes paises a lo largo de los Ultimos afios. Més
alla de que la recomendacion habitual suele ser evitar
la superposicion de funciones, lo usual es que las dis-
tintas responsabilidades del sector publico sean com-
partidas entre los diversos niveles de gobierno.

A diferencia de otros paises, en Argentina los
procesos de devolucion o descentralizacion del gasto
hacia los gobiernos subnacionales no pueden ser en-
tendidos como un avance de estos gobiernos sobre el
poder central. Si bien, por un lado, se observa que con
cada nueva instancia legidativa los coeficientes de re-
parto a favor de los gobiernos provinciaes han aumen-
tado, por otro, los procesos de descentralizacion del gas-
to, a no haber sido acompafiados por cambios simétri-
cos en los recursos, han requerido de gobiernos cen-
trales fuertes (militares o civiles) y una desigual capa
cidad de negociacion.

Como sucedid hacia finales del decenio de 1970,
€l proceso de descentralizacion fiscal que predomind en
las reformas educativa y de salud a principios de la

década de 1990 tuvo como motivacion excluyente la
decision del gobierno nacional de modificar en su fa
vor las relaciones financieras con las provincias y mu-
nicipios. Tanto latransferencia de establecimientos hos-
pitalarios y de educacién primariaen el primero de los
decenios mencionados, como la de hospitales y escue-
las secundarias de principios del segundo, tuvieron como
motivacion explicita la de modificar la coparticipacion
efectiva. Mas alin, no se han contemplado recursos es-
pecificos para atender a financiamiento de los servicios
descentralizados ni se han disefiado mecanismos
compensatorios con anterioridad a las transferencias.

La politica de descentralizacion instrumentada ha
derivado en serios costos en materia de “cohesion so-
cia”. Tanto en el campo de la salud como en la pro-
vision de educacion se puede identificar una multipli-
cidad de respuestas locales respecto a la forma que
adopta €l proceso y a sus resultados en términos de
equidad y eficiencia. La falta de coordinacion desde
el nivel central ha permitido una gran heterogeneidad
de conductas a nivel provincial y municipal, que res-
ponde a grandes rasgos a la configuracion previa de
cada sistemay ala politica sectorial adoptada en cada
lugar en respuesta a propio proceso descentralizador.
Estas respuestas, a su vez, estén estrechamente condi-
cionadas por la restriccién financiera, que opera de
manera muy diversa en cada jurisdiccion. De esta ma-
nera, las posibilidades de mejorar los servicios sociales
descentralizados estan delimitadas por €l grado de de-
sarrollo socioecondmico y productivo y la capacidad
de financiamiento de cada una de ellas. A su vez, las
potencialidades de desarrollo de cada jurisdiccion estan
determinadas en buena parte por € estado y nivel de su
capital humano y cultural, lo cua se vincula directa-
mente con |as posibilidades que tenga su poblacion de
acceder a buenos niveles de educacion y salud.

No hay mecanismos fiscales y financieros parti-
culares, asociados a la distribucion de rentas fiscales
entre la nacion y las provincias, que puedan asimilar
pautas de caracter nacional en cuanto ala provisiony
calidad de la educacion o la salud. Bgjo € disefio ac-
tual, esto plantea un dilema de dificil solucion: si se
desea aplicar programas o politicas y prioridades de
alcance nacional, orientados a una provision mas equi-
tativa de educacion y salud en las diferentes provin-
cias del pals, éstas terminaran demandando fondos adi-
cionales del presupuesto nacional; por otro lado, s esta
opcion no es viable desde € punto de vista fiscal, se
perjudicaran las acciones de reaseguro. Como resulta-
do, la provision y calidad de la educacion y la salud
tenderén a depender excesivamente de la disponibilidad
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de recursos econdmicos y fiscales en las diferentes
jurisdicciones.

Ademas, la descentralizacion de servicios socia-
les ha hecho que se modifique la modalidad en que se
manifiesta la restriccion fiscal. Dado que la estructura
de gasto provincia ha pasado a estar cada vez mas
dominada por los servicios sociales, 1os diversos esfuer-
zos de saneamiento fiscal emprendidos por diferentes
jurisdicciones provinciales que enfrentaron problemas
fiscales y financieros debieron, necesariamente, pres-
tar atencion a las posibilidades de reducir sus
erogaciones en salud y educaciéon. Ademés, conside-
rando que la casi totalidad de los gastos con esas fina-
lidades se concentra en pago de salarios, esos intentos
generaron en algunas provincias episodios de alta
conflictividad social. Para atender a estos problemas
se intento aplicar algunas reformas en los sectores de
salud y educacion tendientes a mejorar la organizacion
y administracion del gasto social.

Como resultado de los procesos de cambio en la
estructurafiscal del pais, €l gobierno nacional ha cen-
trado progresivamente sus erogaciones en la prevision

GRAFICO 1

social, la salud para latercera edad y los servicios de
ladeuda. Las provincias, por su parte, o han hecho en
educacion y salud, y los municipios en diferentes ser-
vicios urbanos. Simplificando al extremo el problema,
podria decirse que la Nacion ha concentrado su presu-
puesto en la atencion de los problemas del pasado (en
general, derechos adquiridos de dificil reformulacién),
mientras que las provincias han concentrado los suyos
en el futuro. De hecho, el gobierno nacional ha utili-
zado como argumento las necesidades financieras del
sistema de pensiones para presionar a los gobiernos
provinciales y convenir con ellos la cesion de recur-
sos que aseguren el financiamiento de la prevision
social. Como consecuencia, tanto las provincias como
los municipios estan hoy cofinanciando el sistema
previsional. Parailustrar este punto, en el grafico 1 se
presenta el nivel y composicion del gasto de los dife-
rentes niveles de gobierno para los afios 2000 y 2002
(antes y después del fin del programa de convertibi-
lidad). Alli se pueden verificar las caracteristicas an-
tes sefialadas en relacion con la estructura funcional del
gasto por niveles de gobierno.

Argentina: Composicion del gasto publico por finalidad
y nivel de gobierno, 2000 y 2002

18

En porcentgje del piB

Nacion Nacién Provincias  Provincias Municipios  Municipios
2000 2002 2000 2002 2000 2002
- Funcionamiento ﬂ]]]]l Educ., Cult.,C.y T. I:l Salud I:l Prev. Social

[l Otro Gasto Social [T Serv. Econdmicos

[ DeudaPublica

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Politica Economica.
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2. Asignacion de potestades tributarias y
desbalance financiero interjurisdiccional

En cuanto a financiamiento de los distintos niveles
de gobierno, la Constitucion Nacional (articulo 75,
inciso 2), delimita las potestades tributarias de la Na-
ciony las provincias, estableciendo que los impuestos
indirectos son concurrentes entre ambos niveles, sal-
vo en lo que respecta alos gravéamenes de importacion
y exportacion, que son exclusivamente nacionales (ar-
ticulo 4). Los impuestos directos son exclusivamente
provinciales, pero la Nacién tiene la posibilidad de
utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que la
defensa, la seguridad comin y €l bien genera del Es-
tado lo exijan.

En la préctica, la mayoria de los tributos los re-
caudalaNaciény las provincias coparticipan de ellos.
Estas Ultimas, por su parte, se han quedado con cuatro
impuestos principales (inmobiliario, automotor, a los
sellosy alos ingresos brutos), que les permiten recau-
dar en promedio el equivalente a un 40% de sus gas-
tos; €l resto lo financian mediante transferencias del
gobierno central y endeudamiento.

En este sentido, Argentina no escapa a la que ha
sido latendencia internacional: la participacion de los
gobiernos subnacionales en los recursos totales no ha
crecido en proporcién con el aumento del gasto de esos
gobiernos, lo que se ha traducido en una creciente
brecha entre gasto y recursos a nivel subnacional.

Por razones de eficiencia, |a literatura suele reco-
mendar gque los gobiernos subnacionales no utilicen
impuestos sobre bases tributarias con alta movilidad y
sujetas a importantes variaciones ciclicas. Esto clara-
mente limita la descentralizacion de los impuestos so-
bre los ingresos, ya sea de las personas o de las empre-
sas. Respecto alosimpuestos a consumo, consideracio-
nes de administracion tributaria (economias de escala
en la recaudacion y dificultades en el comercio entre
jurisdicciones) hacen también poco recomendable su
descentralizacion. Los impuestos a patrimonio, que
evitan todos estos problemas, suelen generar recauda-
ciones de montos poco significativos para financiar los
gastos de los niveles subnacionales en paises fuerte-
mente descentralizados.

La asignacion de los tributos entre niveles de
gobierno debe balancear dos objetivos, a veces en-
frentados. Por un lado, la teoria del federalismo fis-
cal nosindica que los gobiernos subnacionales pueden
responder mejor alas preferencias de |os habitantes en
aquellos lugares donde los impuestos locales permi-
ten internalizar los costos de proveer determinada

cantidad de bienes y servicios por parte del gobierno
local.

Por otro lado, diversos motivos hacen dificil la
asignacion a los gobiernos nacionales de potestades
tributarias suficientes para financiar la creciente provi-
sion de bienes y servicios por estos gobiernos. Con lo
cud, s bien existe acuerdo tedrico sobre la necesidad
de que haya cierta simetria entre las responsabilidades
de gasto y las potestades tributarias, en laprécticaexis-
ten pocos impuestos que puedan ser descentralizados
sin una importante pérdida de eficiencia'y equidad.

Este compromiso entre dos objetivos, que a ve-
ces se contraponen, puede ser mitigado con una ade-
cuada coordinacion tributaria entre los niveles de go-
bierno. Por otro lado, un efectivo disefio del sistema
de transferencias, que plantee objetivos explicitos y
genere los incentivos adecuados, puede complementar
la habitual deficiencia de los sistemas tributarios
subnacionales para financiar las competencias que se
les han asignado. No obstante, como se vera en sec-
ciones posteriores, esta tarea puede tropezar con nu-
Merosos inconvenientes.

Con una vision de largo plazo, es necesario sefia-
lar que este desequilibrio financiero interjurisdiccional
debe ser también considerado como un elemento que ha
agregado conflictividad alas relaciones entre laNacion
y las provincias. Como se observa en e gréfico 2, los
desbalances entre las estructuras jurisdiccionales de
gastosy los recursos tributarios y no tributarios eran muy
poco significativos hasta la década de 1980.1 Desde
entonces, la mayor concentracién de recursos adminis-
trados por la Nacién y la descentralizacion de
erogaciones generaron una fuerte presion sobre los Sis-
temas de reparto de tributos, a concentrarse en la Na-
Cion las tres cuartas partes de los recursos y cercade la
mitad de |as erogaciones consolidados. Antes de la des-
centralizacion de escuelas y hospitales ocurrida a fines
del decenio de 1970, el gobierno naciona recaudabay
gastaba una proporcién bastante similar del total.

1 Lamentablemente, no es tarea sencilla reconstruir las estadisticas
fiscales de largo plazo en Argentina. Para elaborar €l gréfico 2 se
utilizaron diferentes publicaciones de |a Secretaria de Hacienda, que
alo largo del tiempo han ido presentando lainformacién con diver-
sametodologia. En esta oportunidad se traté de transformar los datos
de acuerdo con una metodol ogia homogéneay se eligieron los afios
teniendo en cuenta los cambios de niveles de descentralizacion de
recursos y erogaciones, pero también la propia disponibilidad de
informacion. Entre los recursos se incluyeron, ademés de los tribu-
tarios, los no tributarios propiamente dichos (tasas y contribuciones
percibidas en pago por servicios prestados) para permitir una mejor
apreciacion del financiamiento municipal.
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GRAFICO 2

Argentina: Estructura porcentual de recursos (tributarios y no tributarios)

y de erogaciones, por nivel de gobierno?

Recursos Gastos
1961 |6, 1961
1970 ¢4 1970
1984 |4, 1984
1993 [5, 1993
2000 |5, 2000
2002 |5, 2002

100% 80% 60% 40% %0 0%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

‘ [ Nacion [ Provincias [ ] Municipios‘

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Secretaria de Hacienda.

2 L os recursos corresponden a los tributarios y no tributarios administrados por cada nivel. Las erogaciones se clasificaron de acuerdo con
el nivel de gobierno que las glecuta. En el caso de las empresas publicas se consideraron como erogaciones del nivel correspondiente los

pagos de intereses y el déficit primario.

Por ultimo, se estima importante, para compl etar
el andlisis de las fuentes de financiamiento, examinar
la capacidad de autonomia provincia y la disponibili-
dad de recursos tributarios propios, y considerar breve-
mente sus disparidades productivas, la dindmica de sus
economias reales y algunos problemas especificos de
desarrollo econémico en las diferentes jurisdicciones.

Estudios recientes sugieren que la convergencia
de los ingresos per capita entre los paises de la Union
Europea no ha tenido su correlato en una convergen-
cia entre jurisdicciones subnacionales. Por €l contra-
rio, las diferencias en los ingresos per capita entre ta-
les jurisdicciones se han incrementado en Itaia, Ale-
mania y Francia (Decressin, 1999). Un resultado pa-
recido para América Latina sefiala Silva (2003). No
obstante, debe tenerse en cuenta que la magnitud de
tales disparidades varia mucho de un pais a otro. Asi,
en Argentina el ingreso per cépita de la provincia de

Santa Cruz (la més rica segin ese indicador) es 8,6
veces mayor que el de Formosa (la mas pobre); en
Brasil €l ingreso per capita es 7,2 veces mayor en €l
distrito federal que en el estado de Maranh&o, en
México 6,2 veces mayor en el distrito federal que en
Chiapas, y en Canada solo 1,7 veces mayor en € es-
tado mas rico que en el mas pobre. Estas grandes
disparidades en términos subnacionales no sélo
impactan en €l disefio de los esquemas de igualacién,
sino que ponen un limite a ciertos gjercicios descen-
tralizadores. Asimismo, se traducen en diferentes ba-
ses imponibles para financiar una determinada provi-
sién de bienes y servicios a cargo de los sectores pU-
blicos subnacionales, y en diferentes capacidades en-
tre los aparatos de gobierno. Todo ello contribuye a
marcar laimportancia que revisten los mecanismos de
transferencias hacialos gobiernos subnacionales, lo que
seré analizado a continuacion.
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La estructura federal fiscal en Argentina

y la coparticipacién en los impuestos:

raices historicas de los conflictos y

consensos entre niveles de gobierno

1. Raices histéricas de los conflictos entre juris-
dicciones

Durante un largo periodo posterior a su independen-
cia, en Argentina se generd una tensién entre las dos
tendencias que predominaron en los intentos constitu-
yentes (la confederacion de autonomias provinciales y
lafederacion con hegemonia nacional) y que se mani-
festaron en una serie de pactos y acuerdos.? Solo en la
segunda mitad del siglo XIX seresolvio, con la Cons-
titucion de 1853, la organizacion federal con hegemo-
nia nacional. No obstante, la tension con las autono-
mias provinciales continuaria existiendo (Botana,
1993). A partir de 1935, las relaciones entre la Nacion
y las provincias han girado arededor de la distribucion
de los recursos tributarios, habiendo sido escasos los
esfuerzos de coordinacion del gasto y el endeudamien-
to. Precisamente, en la presente seccién nos ocupare-
mos de manera especifica del reparto deingresosy los
regimenes de coparticipacion de impuestos.

Es habitual que se identifiquen las disputas alre-
dedor de la coparticipacién de impuestos con los con-
flictos por e financiamiento de las actividades de los
diferentes niveles de gobierno. No obstante, la histo-
ria de los regimenes de coparticipacion es solo la ter-
cera (y sin dudala més conocida) de las etapas en que
se desarrollaron esas disputas. Antes, desde mediados
del siglo XIX hasta 1890, los diferentes niveles de
gobierno tenian una clara separacion de fuentes
tributarias: 1os recursos de la Nacion provenian basi-
camente del comercio exterior, mientras que las pro-
vincias recurrian aimpuestos sobre la produccion y €
consumo de bienes especificos. Luego, entre 1890 y
1935, con la creacion de impuestos nacionales sobre
los consumos que se superponian a los provinciales,

se desarroll6 la segunda etapa, “de concurrencia de
hecho” .2

El régimen de coparticipacion de impuestos na-
cio en 1935 con la aprobacion de las leyes que deter-
minaron la expansion de la masa de recursos recauda-
dos por la Nacion para hacer frente a las dificultades
fiscales causadas por la caida de los recursos prove-
nientes del comercio exterior durante la crisis de la
década de 1930.

Posteriormente, en la década de 1950, se confi-
guré el régimen de coparticipacion que rigié hasta
1973. Este se caracterizaba por la existencia de varias
leyes que establecian la distribucion de los diferentes
tributos y que definieron tres mecanismos distintos de
reparto. Sélo a partir de 1973 el régimen de copartici-
pacion paso a estar regulado por una Unica norma, la
ley 20.221. El esquema establecido en esta norma re-
sult6 novedoso en dos sentidos: estaba constituido por
un sistema Unico de distribucion de impuestos coparti-
cipados, y determinaba coeficientes de reparto secun-
dario en los cuales cobraban cierta importancia los
criterios redistributivos. Los rasgos descritos convirtie-
ron a este régimen en referencia obligada cada vez que
se discuten nuevos mecanismos de reparto.

Luego, la crisis macrofiscal de principios de la
década de 1980 generaria serios problemas de financia-
miento a los gobiernos provinciales. Con nuevos go-
biernos democréticos en laNacion y las provincias, €
conflicto entre jurisdicciones acanzaria un nivel tal,
que al finalizar la vigencia de la ley 20.221 no fue
posible convenir un nuevo régimen durante tres afios
(entre 1985 y 1987) y sblo en el Ultimo de estos afios,
luego de una derrota electoral del partido a cargo del
gobierno nacional, se pudo negociar un régimen tran-
sitorio, €l de laley 23.548, que esta vigente hasta hoy,
aunque con multiples modificaciones.

2 El Pacto Federal de 1831 fue una clara expresion de la voluntad
confederada.

3 Véase méas a respecto en Porto (1990), Presman (1992) y
Cetréngolo y Jiménez (1998).
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2. Los sistemas de reparto en el largo plazo

Como reflexion general, la evolucion de largo plazo
de los sistemas de coparticipacion de impuestos recau-
dados por la Nacion se caracterizo por laaccion de tres
tendencias simultaneas: € aumento de las jurisdiccio-
nes subnacionales incluidas; la creciente incorporacion
de tributos nacionales en la masa de recursos en los
que se coparticiparia, y €l aumento del coeficiente de
distribucion primaria.t

La primera de esas tendencias se refleja en el
cuadro 1. Alli se observa que de las 24 jurisdicciones
provinciales hoy existentes (incluidala Ciudad de Bue-
nos Aires), solo 14 habian participado en la formacién
del Estado federal. Setrata de las provincias que habian
formado parte de alguna de las gobernaciones con las
que € Reino de Espafia habia organizado €l territorio
de la actual Republica Argentina, de modo que eran
anteriores a 1853 y, por supuesto, a la aprobacién de
las primeras leyes de reparto de impuestos hacia me-
diados del decenio de 1930.

L as restantes provincias actuales corresponden a
los [lamados Territorios Nacional es (previamente bajo
jurisdiccion de la Gobernacion de Buenos Aires), lo
que termind por definir un pai's de organizacion fede-
ral, pero con unavasta extension (en especial luego de
la“Conquistadel Desierto” del decenio de 1880) bajo
una organizacion de tipo unitaria, con nueve goberna-
ciones dependientes del poder central.> En el cuadro 1
también se puede observar el peso relativo, en térmi-
nos de poblacién y generacion de riqueza, adquirido
por esos territorios que hace 150 afios no revestian
importancia en esos dos aspectos. En las provincias
creadas durante la década de 1950 y Tierra del Fuego
habita hoy algo més del 12% de la poblacion total del
paisy en ellas se genera una proporcion similar del ris
total. La Ciudad de Buenos Aires, si bien fue declara-
da auténoma en 1994, pertenecia a mediados del siglo
XIX ala provincia del mismo nombre.

El cuadro 1 brinda asimismo unaimagen elocuen-
te de un rasgo destacado del federalismo y la econo-
mia argentinos. la fuerte concentracion de la riqueza
en muy pocas jurisdicciones. Los origenes del conflicto
entre el “puerto” y el interior del pais siguen manifes-
tandose, con algunas variantes, en una economia que

4 Una excepcion a esa tendencia fue la reforma de 1967, cuando se
redujo €l coeficiente de distribucion primaria.

5 En aquel entonces, una porcion de las provincias de Saltay Jujuy
también eran parte de un Territorio Nacional, el Territorio de Los
Andes. Véase Botana (1993), p. 241.

CUADRO 1
Argentina: Afio de creacién e importancia
relativa de las provincias argentinas

Jurisdiccion Afio de Estructura Estructura

creacion (% de poblacion (% del PiB
en 2001) en 2002)
Creadas antes de 1853

Buenos Aires 1820 38,1 32,7

Catamarca 1821 0,9 11

Cordoba 1820 8,5 8,1

Corrientes 1821 2,6 1,2

Entre Rios 1821 32 2,1

Jujuy 1834 1,7 0,8

La Rigja 1820 0,8 0,5

Mendoza 1820 44 39

Sdlta 1821 30 1,6

San Juan 1820 1,7 0,8

San Luis 1820 1,0 1,0

Santa Fe 1815 8,3 81

Santiago del Estero 1820 2,2 0,9

Tucuman 1821 3,7 1,8

Subtotal 80,0 64,6

Creadas en la década de 1950

Chaco 1951 2,7 1,2

Chubut 1955 1,1 2,1

Formosa 1955 1,3 0,5

La Pampa 1951 0,8 1,0

Misiones 1953 2,7 1,2

Neuquén 1955 1,3 29

Rio Negro 1955 15 1,4

Santa Cruz 1955 0,5 18

Subtotal 12,1 12,0

Creadas en la década de 1990
Gobernacion de la 1994 7,7 22,7
Ciudad de
Buenos Aires
Tierra del Fuego 1990 0,3 0,7
Subtotal 79 234

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion del Con-
sgjo Federal de Inversiones (1996), el Instituto Nacional de Esta-
disticay Censos (INDEC) y la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

concentra el 60% de su producto en tan solo dos juris-
dicciones (la Ciudad y la provincia de Buenos Aires)
y alcanza el 80% del total en cinco (las mencionadas
mas Cdrdoba, Santa Fe y Mendoza). En €l otro extre-
Mo, nueve provincias con estructuras productivas
menos desarrolladas no alcanzan arepresentar en con-
junto € 7% del pB.5

6 De acuerdo con estimaciones realizadas por la Oficina de la ceraL
en Buenos Aires para el Panorama Econémico Provincial, disponi-
ble en el sitio web de esa oficina. Paramas informacion véase Gatto
y Cetrangolo (2003).
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La segunda de estas tendencias puede ser compro-
bada en el cuadro 2, que presenta el transito desde un
régimen primitivo y fragmentado, que involucraba a
solo tres de | os tributos recaudados por laNacion, hasta
la aprobacion de regimenes unificados que trataron de
ordenar la distribucion de la casi totalidad de los im-
puestos recaudados por la Direccion General |mposi-

tiva (pai). El gréafico 3, por su parte, muestralaimpor-
tancia relativa de los tributos incorporados a la masa
coparticipable.

Con relacion ala tercera de las tendencias men-
cionadas, en el cuadro 3 se muestralaevolucion delos
coeficientes de distribucion primariaentre 1935y 1988.
Hasta 1972 la informacion presentada corresponde a

CUADRO 2
Argentina: Incorporacion de tributos al sistema de coparticipacion
Afio Ley Tributos incorporados
1935 12 139 Internos.
12 143 Sobre las ventas.
12 147 Sobre los réditos.
1946 12 956 Sobre ganancias eventuales y beneficios extraordinarios.
1951 14 060 Sustitutivo de la transmision gratuita de bienes.
1973 20 221 Sobre tierras aptas para explotacion agropecuaria, regularizacion patrimonial, divisas, parque automotor, va-
lores mobiliarios, aceites lubricantes y los que en el futuro establezca la Nacién como impuestos indirectos.
También seran incluidos los de asignacién especifica una vez finalizado el objetivo de su creacién.
1988 23 548 Todos los impuestos nacionales existentes o por crearse, con las siguientes excepciones: i) derechos de impor-

tacion y exportacion; ii) aguellos cuya distribucion esté prevista en otros regimenes; iii) aguellos con afectacion
especificaa momento de promulgarse estanorma. Cumplido el objetivo de su creacion, seincorporaran a esquema.

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998).

GRAFICO 3
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Argentina: Distribucién porcentual de recursos tributarios nacionales, 1935-2002
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CUADRO 3
Argentina: Evolucién de los coeficientes de
distribucién primaria hasta 19732 y Régimen
Federal de Coparticipacion desde entonces
(Porcentajes)

Leyes Periodo Nacién Provincias y

Municipalidad
de la Ciudad
de Buenos Aires

12,143 y 12.147 1935-1946 82,5 17,5

12.956 1947-1958 79,0 21,0

14.788 1959 66,0 34,0

1960 64,0 36,0
1961 62,0 38,0
1962 60,0 40,0
1963 58,0 42,0
1964-1966 54,0 46,0
1967 59,2 40,8
1968-1972 61,9 38,1
20.221 1973-1980 46,7 53,30
1981-1984° 48,5 51,54
23.548 1988 42,34 57,66°

Fuente: Cetrangolo y Jiménez (1998), sobre la base de la legisla
cion.

2 Sistemadelaley 12.143y delaLey 12.147 (y modificatorias).

b Incluye 1,8% destinado a la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, financiado por laNacién y € Fondo de Desarrollo
Federal.

¢ Los fondos de coparticipacion sufrieron una detraccion con des-
tino a la seguridad social.

d Incluye @ Fondo de Desarrollo Regional.

€ Incluye aportes del Tesoro Nacional.

solo uno de los regimenes de coparticipacion que ri-
gieron de manera simulténea, ya que los restantes no
funcionaron con coeficientes fijos. En el cuadro men-
cionado se puede verificar €l crecimiento de la parti-
cipacion de las provincias en la distribucion primaria
de recursos coparticipables alo largo del tiempo, sal-
vo en el periodo comprendido entre 1967 y 1972, du-
rante el cual no funciond el Parlamento.

No obstante, el andlisis de la participacién del
monto de recursos destinados a las provincias en €l
total de ingresos tributarios recaudados por la Nacion
no muestra una evolucion ascendente desde 1935,
como |o haria suponer la operacion de las dos tenden-
cias de largo plazo antes sefialadas (la creciente incor-
poracion de tributos a la masa de coparticipacion y €l
aumento de |os coeficientes de distribucion primaria).
Por €l contrario, dicha evolucion ha sido errética.

Las causas de ese fendmeno se deben buscar en
los grandes cambios experimentados por la estructura
y nivel de latributacion argentina alo largo del tiem-
po. Sin duda, €l desarrollo del sistema de seguridad

socia ha sido una de las razones de |o sucedido, junto
con las fluctuaciones ciclicas de la presion tributaria
sobre €l comercio exterior y la evolucién de los otros
esquemas de asignacion especifica de impuestos.

3. El régimen de coparticipaciéon federal de im-
puestos durante los tltimos 15 afios

La década de 1980 se inici6 con el fracaso del intento
de construir un régimen solido y dindmico de coparti-
cipacion en los recursos tributarios, y finalizo con la
sancién de un nuevo régimen que desde su creacion
fue definido como provisional. En efecto, hacia fines
de 1987 la Ley 23.548 estableci6 un régimen transito-
rio de distribucion de recursos tributarios entre la
Nacion y las provincias.

La nueva normaimplicd importantes modificacio-
nes en la distribucion de recursos primaria (entre €l
gobierno naciona y las provincias) y secundaria (en-
tre las provincias). En el primer caso hubo mayor par-
ticipacion de las provincias en €l reparto de fondos,
porque el porcentaje que se distribuiria a las provin-
cias fue € mas alto desde 1935 (afio del primer régi-
men de coparticipacion), y se amplio lalistade impues-
tos que integran la masa tributaria coparticipable, al-
canzando incluso a los tributos que se pudieran crear
con posterioridad a la aprobacion de la norma.

En cuanto a reparto secundario, la principal di-
ferencia con lanorma anterior (laLey 20.221, vigente
entre 1973 y 1984) es el abandono de todo criterio
explicito para el establecimiento de los coeficientes de
distribucién. En aquella norma el reparto resultaba de
la combinacion de criterios claramente definidos (po-
blacion, brechas de desarrollo y dispersion de pobla-
cion). En cambio, los coeficientes establecidos en la
Ley 23.548 se basan en |as distribuciones efectivamen-
te realizadas durante el periodo 1985-1987, cuando no
existia norma que rigiera la coparticipacion y —mas
importante— cuando el reparto se realizaba de acuer-
do con las necesidades de cada jurisdiccion y €l poder
de negociacion de los gobiernos y legisladores de las
diferentes jurisdicciones, aunque tomando como base
la distribucion heredada de la antigua Ley 20.221.7

7 A lo largo de la historia, los diferentes regimenes han ido incor-
porando cada vez més criterios redistributivos de reparto secunda-
rio, en detrimento de los devolutivos. En consecuencia, ha perdido
importancia relativa la participacion de las jurisdicciones con ma-
yor capacidad recaudatoria. Este tema fue desarrollado en Cetrangolo
y Jiménez (1995).
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Durante la vigencia de la Ley 23.548, en la evo-
lucién de la recaudacion tributaria influy6 fuertemen-
te el desarrollo de la situacion econémica global. En
la primera mitad del decenio de 1990 se pudo obser-
var una importante simplificacion de la estructura de
los recursos coparticipados, la que se revirtié parcial-
mente a partir de mediados del decenio, cuando hubo
gue introducir nuevos impuestos de emergencia para
enfrentar sucesivos episodios de crisis macrofiscal.

En el gréfico 4 se muestra como evoluciond la
recaudacion en la década de 1990. En é se observaque
la carga tributaria fue relativamente constante entre
1992 y 2002 (periodo en €l cual los cambios tributa-
rios y la introduccién de nuevos impuestos lograron
apenas mantener €l nivel de la cargatotal), y que tuvo
un espectacular crecimiento en 2003. A su vez, esa
evolucion da cuenta de cambios en la estructura
tributaria como resultado de una direccion inicial ha-
cia la simplificacion del sistema, con €l crecimiento
relativo de las recaudaciones del impuesto sobre el
valor agregado (IVA)8y, en menor medida, de aquel
sobre las ganancias.® Luego, en la segunda mitad de

GRAFICO 4

la década, se observa una fuerte caida de los impues-
tos sobre la ndbmina salarial.

En contraste con esa tendencia, el sistema de
distribucion de la recaudacion tributaria ha cobrado
una complejidad y fragilidad dificiles de encontrar
en otro periodo de la historia argentina. Como se
verd, a concentrarse la recaudacion en impuestos
gue segun la ley vigente son coparticipables, se ha
desatado una puja por el destino de esos fondos y
se ha alentado |a busqueda de mecanismos para elu-
dir la legislacion. A partir de 1996, el incremento
en la recaudacion que debia ser repartida (de acuer-
do con la Ley 23.548) no se tradujo en un aumento
de las transferencias a las provincias, sino que sir-
vio para compensar la pérdida de recursos que co-
rresponden al gobierno central provenientes de im-
puestos sobre la némina salarial.

En sintesis, los rasgos salientes de las transferen-
cias a las provincias en la década de 1990 fueron los
siguientes: un fuerte aumento en los primeros afios; €l
crecimiento simulténeo de la participacion de asigna
ciones especificas en el total de las transferencias alas

Argentina: Nivel y estructura de la recaudacion tributaria total, 1990-2003

En porcentaje del piB

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

[[] Ingresos, beneficios y ganancias de capital
[l Petrimonios

[] Tributos internos sobre bienes, serviciosy transac.
Comercio exterior y transacciones internacionales

[[] Salariosy contribuciones ala seguridad social
[] Otros recursos tributarios
[ Recursos provincides

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

8 Que se incluye en los tributos internos sobre bienes, servicios y
transacciones.

9 Que se incluye en los tributos sobre ingresos, beneficios y ganan-
cias de capital.
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provincias, en detrimento de la coparticipacion; el
hecho de que las transferencias totales se hayan man-
tenido constantes a partir de 1992, con independencia
de los cambios en la recaudacion total, y relacionado
en parte con lo anterior, €l reemplazo de impuestos
sobre landmina salaria por tributos recaudados por la
Direccién General Impositiva en el financiamiento de
la Nacion.

La puja entre las diferentes areas de los sectores
publicos nacional y provinciales por conseguir recur-
sos fue de tal magnitud que hoy ya casi no queda tri-
buto que no tenga, a menos parcialmente, agun tipo
de asignacién especifica. En respuesta a estas presiones
las autoridades nacionales negociaron asignaciones es-
pecificas (fundamentalmente al sistema previsiona) para
sufragar gastos que de otra manera hubiera asumido el
Tesoro Nacional, o transfirieron gastos a otros niveles
de gobierno (escuelas y hospitales). El resultado fue
un cambio en el “reparto efectivo” para llegar a un
esquema de distribucién de impuestos que surgio de
mdltiples “remiendos’. Estos “remiendos’ han ido
creciendo en variedad y magnitud alo largo de los afios
transcurridos desde que se aprobd la ley de copartici-
pacion virtualmente en vigencia.

A fines de 1999 se firm6 el Compromiso Fede-
ral, que establecio una sumafijaparael afio 2000 (por
un monto de 1.350 millones de pesos) y un promedio
trienal (con un piso mensual de 1.364 millones de
pesos) parael 2001. Mas tarde, en noviembre de 2000,
se firmé otro Compromiso Federal entre la Nacion y
las provincias en e marco de un nuevo programa co-
nocido como “blindaje”. Este acuerdo reemplazd los
promedios moviles por sumas fijas durante los afios
siguientes, hasta que se sancionara una nueva ley de
coparticipacion.

La situacion macroecondmica y fiscal sufrié un
fuerte deterioro desde mediados de 2001. A partir del
tercer trimestre de ese afio, las dificultades para lograr
financiamiento obligaron al gobierno nacional a adop-
tar un programa encaminado a asegurar €l equilibrio
fiscal mes a mes mediante el anuncio de una estricta
regla de caja denominada “déficit cero”. Como parte
del mismo programa, el gobierno nacional negocié con
las provincias una “ Segunda Addenda” al Compromi-
so Federal de noviembre de 2000 que establecia una
reduccion en las transferencias del orden del 13%, y
se puso en marcha un esquema de canje voluntario de
deuda. De dli en adelante los diferentes niveles de
gobierno tuvieron serias dificultades para cumplir con
sus obligaciones, y en varias jurisdicciones reaparecie-
ron importantes atrasos en el pago de los salarios.

Ademés, se extendio répidamente la préctica de pagar
obligaciones con bonos, proliferando una gran varie-
dad de medios de pago. El fracaso del programa de
“déficit cero” y una suma de factores de orden politi-
co y socia derivaron en una profunda crisis politica
gue quedd de manifiesto con los relevos de diferentes
elencos gubernamentales.

4. Crisis y nuevas circunstancias

El 27 de febrero de 2002, luego del fin de la conver-
tibilidad, € gobierno nacional cerrd una nueva negocia-
cién con los gobiernos subnacional es tendiente a sentar
los nuevos pardmetros en materia de transferencia de
recursos alas provincias, meta de déficit y renegociacion
de la deuda. Esto implicé algunos compromisos basi-
cos, entre los que se cuentan e abandono de sumas fi-
jas de transferencias y su reemplazo por los coeficien-
tes establecidos en la legidacion vigente, mas e 30%
del impuesto a los créditos y débitos; la renegociacion
de las deudas provinciaes con €l objeto de convertirlas
en deuda en pesos; € establecimiento de un limite del
15% a la afectacion de recursos coparticipados para el
pago de servicios de las deudas reestructuradas; la re-
duccion del déficit fiscal de las jurisdicciones y las li-
mitaciones a endeudamiento provincial.

En el marco de este Acuerdo Federal, el gobier-
no nacional firmé acuerdos bilaterales con algunas
provincias. En 2002 se suscribieron convenios con 17
provincias, en tanto que en 2003 se firmaron acuerdos
con 15 jurisdicciones. El Ministerio de Economia ha
suscrito con cada una de las provincias lo que ha de-
nominado Programa de Financiamiento Ordenado
(PFO), por el cua se les otorga financiamiento men-
sual para atender los déficit financieros acordados'y los
servicios de amortizacién de la deuda publica corres-
pondientes a afio en curso.

La firma del acuerdo de febrero de 2002 permi-
tié que las provincias megjoraran su posicion fisca re-
lativa por dos motivos: primero, €l retorno a régimen
de distribuciones autométicas y por coeficiente que re-
gia con anterioridad a Compromiso Federal de 1999,
en un contexto de crecimiento del nivel de los precios
(en 2002) y del producto (en 2003); vy, segundo, €l
menor pago de servicios gracias a canje de deuda y
a limite de 15% establecido para la destinacion de
recursos coparticipados a los servicios de la deuda.

En consecuencia, y con €l objeto de ilustrar los
cambios consolidados en la politica fiscal a partir de
la crisis, debe sefialarse que ha habido una fuerte me-
jorafiscal, basicamente por tres factores: € menor pago
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de servicios de la deuda, la caida en €l nivel de remu-
neraciones y prestaciones de la seguridad social (en
términos reales y como porcentagje del riB), y el aumen-
to de la recaudacién debido en gran medida a la in-
corporacion de recursos extraordinarios solo parcial-
mente coparticipables (derechos de exportacion e im-
puesto a cheque). Esto ha permitido un mejoramiento
considerable del resultado primario de todos los nive-
les de gobierno y, a su vez, cierto margen para el in-
cremento del gasto asistencial destinado a paliar la
grave situacion social.

En lo que respecta al nivel y la estructura del
gasto, €l grafico 1 —que aparece en la seccion 11.1—
muestra el cambio en los diferentes niveles de gobier-
no ante el fin del programa de convertibilidad y la
posterior crisis. Al comparar datos para |os afios 2000
y 2002 se ve que —mas ala de la caida del gasto en
los tres niveles de gobierno liderada por la reduccién
de los pagos de intereses de la deuda publica (a nivel
del gobierno nacional disminuyeron 40,4%)— €l (ni-
co rubro que muestra crecimiento es el correspondiente
al “otro gasto social” del gobierno nacional (57,4%).
Esterenglon esel queincluye € Programa Jefesy Jefas
de Hogar Desocupados. Sobre |os restantes destinos del
gasto influyd la fuerte caida de los salarios reales del

'V

sector publico y del valor real de las prestaciones
previsionales.

Como reflexion de carécter especulativo, podria
evaluarse la posibilidad de un proceso incipiente de
recentralizacion de funciones, basada en tres patas: i) el
rescate de los gobiernos provinciales por e gobierno
centra, a través de la renegociacion de las deudas de
las provincias con un tope para la afectacion de recur-
sos provinciaes, implica un traspaso de responsabilida-
des a la Nacion; ii) la introduccion de programas
asistenciales para atender emergencias (teniendo en
cuenta las caracteristicas estructurales de la economia
argenting, €l empleo y los limites de la seguridad so-
cial) solo pueden ser entendida como un primer paso
en una direccion que seguramente se reforzara en los
préximos afios; y iii) algunos programas de la Nacién
se estan haciendo cargo de deficiencias que no han
podido resolver 1os presupuestos provinciales durante
la crisis. Esto Ultimo es particularmente notorio en €l
area de la salud publica a través de la distribucion de
medicamentos (Programa Remediar) o la distribucién
de transferencias contra el cumplimiento de metas pro-
graméticas (a estilo de donaciones de contrapartida)
para financiar la atencion de la poblacion materno-in-
fantil en las provincias de menor desarrollo relativo.

Conflicto politico y debilidad institucional

en las relaciones financieras entre la

Nacién y las provincias

Son muchas e inevitables las referencias que alo lar-
go del presente articulo se han efectuado a las moda
lidades y magnitud del conflicto politico subyacente en
las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina.
En las secciones iniciaes ya se hizo mencién de los
origenes 'y desarrollo de esa puja. También se ha alu-
dido a algunos aspectos de tales conflictos durante los
ultimos 15 afios, en los cual es los desequilibrios macro-
econdmicosy lacrisis previsiona han sido las causas
maés claras de las dificultades para resolver cuestiones
pendientes en |as relaciones financieras entre jurisdic-
ciones.

Se sostiene en este trabajo que el periodo bajo
andlisis corresponde a uno en € cual se han agotado

para el gobierno naciona las fuentes de financiamiento
distintas de los recursos tributarios coparticipables. La
pugnaentre |os diferentes niveles de gobierno, desatada
en momentos con un alto grado de conflicto politico y
crisis macroecondémica, ha tenido asimismo su corre-
lato en una gran debilidad institucional en materia de
federalismo. Esto ha sido alavez causay consecuen-
cia de los problemas del periodo.

Como sefiala Bardhan (2001), cuando la debili-
dad institucional es el resultado de fuertes conflictos
distributivos, tanto alos niveles centrales de gobierno
como a los gobiernos locales se les hace dificil cum-
plir con objetivos de politicas publicas. Entre las mu-
chas manifestaciones de tal debilidad referidas a la
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organizacion federal de Argentina, se ha decidido ha
cer en este articulo una breve referencia a las que re-
sultaron mas notorias durante los dltimos 15 afios: la
proliferacion de acuerdos de emergencia en reempla-
zo de esguemas estables de reparto, y la debilidad
institucional en laregulacion del endeudamiento de los
gobiernos subnacionales.

1. Proliferacion de acuerdos de emergencia en
reemplazo de esquemas estables de reparto

Un rasgo caracteristico de las relaciones entre la Na-
cion y las provincias durante la vigencia de la Ley
23.548 es el predominio de las relaciones entre pode-
res gecutivos por sobre las normas legidativas. Esto
se manifiesta tanto en los acuerdos de emergencia entre
los gobiernos para modificar lo establecido por la le-
gislacion vigente, como en la resolucion discrecional
de situaciones especificas de a gunas jurisdicciones por
parte de la Nacion. Un gjemplo extremo de la tension
institucional que domind las relaciones interjurisdiccio-
nales, contraponiendo las soluciones parlamentarias
con la negociacion entre poderes gjecutivos, esladis
posicion de la Asamblea Constituyente de 1994, nun-
ca cumplida entre los poderes gjecutivos, a negociar y
convenir un nuevo régimen de reparto de impuestos.

A lo largo del periodo se han negociado y firma-
do varios pactos o acuerdos destinados a hacer frente
a las multiples dificultades afrontadas, desde el
financiamiento del sistema previsional hasta la
renegociacion de la deuda. Todos €ellos involucraron
acuerdos entre poderes gjecutivos que modificaron la
distribucién de fondos establecida por esa ley de co-
participacion.

En la seccion anterior se menciond la multiplici-
dad de remiendos o parches con los que €l régimen se
haido modificando hastallegar al intrincado eirracio-
nal disefio que hoy exhibe. Muchos de ellos han sido
instrumentados mediante cambios legislativos y otros,
los méas importantes, han generado modificaciones le-
gidlativas con posterioridad a pactos entre los poderes
gjecutivos. Siempre que ello ocurrid se generd un es-
pacio amplio para una modalidad de negociacién en
donde predominaron |os aspectos politicos y se incor-
poraron elementos que no siempre fueron reflejados
con transparencia.

Como resultado de esos acuerdos, més las multi-
ples maodificaciones introducidas ala asignacion de los
diferentes impuestos coparticipables, la distribucién de
recursos se ha convertido en un conjunto cadtico de
variados mecanismos de reparto ad hoc que han ido

multiplicandose a lo largo de los afios. La multiplici-
dad de mecanismos de distribucion no es la respuesta
auna similar multiplicidad de objetivos, sino produc-
to de una yuxtaposicién de conflictos y pugnas. Lo que
seglin la legislacion debiera ser una formula con un
coeficiente Unico de reparto para todos los tributos
coparticipables (o0 a menos admitir muy pocas excep-
cionesy de caracter transitorio), se ha transformado en
una complegja matriz que vincula tales tributos con va
riados destinos mediante porcentajes y sumas fijas que
son fiel reflejo de la puja distributiva al interior de las
cuentas publicas.

Se observa la existencia de tres formas basicas
de presiones sobre el esquema de reparto. En primer
lugar se hallan |as destinaciones de recursos copartici-
pables propiamente dichos para dar respuesta princi-
palmente ala necesidad de allegar més financiamiento
al sistema previsional. En segundo lugar se cuentan
las asignaciones de tales recursos a financiamiento
de lainfraestructura, que ha provenido histéricamente
de los tributos sobre los hidrocarburos y la energia.
Por Ultimo, cabe mencionar también las pujas por la
distribucién de recursos dentro del presupuesto de la
administracion nacional. Todo ello estaria indicando
gue, més alla de la pugna entre la Nacién y las pro-
vincias, hay pujas sectoriales y la pretension de re-
solverlas mediante la asignacion especifica de dife-
rentes impuestos.

2. Debilidad institucional en la regulacion del
endeudamiento de los gobiernos subnacio-
nales

Durante la segunda mitad del decenio de 1990, suce-
sivas decisiones de politica nacionales brindaron a las
provincias la posibilidad de tener un acceso mas flui-
do afuentesfinancierasinternasy externas. Puesto que
la situacion de los mercados de crédito fue propicia a
este cambio, hubo un considerable aumento de las
deudas provinciales, situacion que llegé a limite afi-
nes de 2001.

Durante la década de 1990 €l endeudamiento pro-
vincial estuvo regido por una serie de normas de dife-
rente alcance y origen institucional .1° La mayor parte

10 |_a Constitucion Nacional, en su articulo 124, otorga a las pro-
vincias la facultad de celebrar convenios internacionales, debiendo
cumplir con ciertos requisitos, y aclara que ellas “podran también
celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles
con la politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades
delegadas a Gobierno Federal o €l crédito publico de la Nacion
con el conocimiento del Congreso Nacional.”
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de las provincias contaba con limites establecidos por
sus propias constituciones sobre el nivel de endeuda
miento permitido. Estas restricciones incluian mecanis-
mos de autorizacién para el endeudamiento, restriccio-
nes a uso de los fondos (por gjemplo, prohibicién de
destinarlos a financiar gasto corriente) o limitaciones
al nivel de los servicios.*t

Al mismo tiempo, en e ambito naciona existia
un conjunto de regulaciones sobre el endeudamiento
delas provincias. Lareformade la Carta Organica del
Banco Central de la Republica Argentina prohibio
otorgamiento de créditos de las entidades financieras
al sector publico sin autorizacion del Ministerio de
Economia. Paralos créditos en moneda extranjera, los
gobiernos provinciales necesitaban una aprobacién ad
hoc de las operaciones concertadas con €l sistema fi-
nanciero, segun lo establecido por laresolucion 1075/
93 de dicho ministerio. A su vez, estaresolucion esta-
blecia un mecanismo de pago automético de los servi-
cios de la deuda mediante el acceso directo a los re-
cursos coparticipados que depositaba el gobierno na-
cional en las cuentas provinciaes. Este mecanismo
facilitd el acceso de las provincias a los mercados fi-
nancieros, a otorgar una garantia confiable, pero el
hecho de no haberlo aplicado con el objetivo de ase-
gurar la solvencia financiera de las jurisdicciones
incentivé en algunos casos un endeudamiento excesi-
vo. Solo con laimplementacién del Programa de Asis-
tencia Financieray Fiscal de principios de 2000 y con
los Programas de Financiamiento Ordenado de 2002,
este mecanismo pudo ser utilizado en un conjunto de
provincias como un medio efectivo de limitar el endeu-
damiento para cumplir con la reduccién de desequi-
librios acordada por cada gobierno provincial con €
gobierno nacional.

La mecéanica de endeudamiento utilizada por las
provincias desde principios del decenio de 1990, utili-
zando las transferencias de recursos de coparticipacion
como garantia, ha tenido dos efectos: por un lado, ha
alentado un creciente endeudamiento provincial a fa-
cilitar el acceso alos mercados de crédito; por €l otro,
ha restringido fuertemente la provision de bienes y
servicios sociales por parte de las provincias, al modi-

ficar el proceso presupuestario provincial. Las provin-
cias perdieron su capacidad de establecer prioridades
presupuestarias mes ames, ya que el pago alos acree-
dores se efectlia en forma automética; por lo tanto,
deben encontrar financiamiento adicional para afron-
tar los gastos de funcionamiento de cada periodo.

En el cuadro 4 se presentan los porcentajes de los
recursos de coparticipacion destinados a pagar deuda
en 2001, antes de la cesacién de pagos. Alli se puede
observar la exigua capacidad de manejo presupuesta-
rio con que algunas provincias debian encarar sus gas-
tos de funcionamiento luego del pago de servicios de
deuda. Posteriormente, con la firma del acuerdo de
febrero de 2002 se incorpord un limite del 15% a la
afectacion motivada por deudas renegociadas, quedan-
do a cargo de la Nacion las obligaciones que supera
ran ese porcentaje.

CUADRO 4
Argentina: Transferencias por régimen
de coparticipacién destinadas al pago
de deuda, 2001
(Como porcentaje del total de tales transferencias
por provincia)

Jurisdiccion %
Buenos Aires 1,6
Ciudad de Buenos Aires 0,0
Catamarca 57,2
Cordoba 2,8
Corrientes 55,4
Chaco 39,0
Chubut 29,5
Entre Rios 22,8
Formosa 68,2
Jujuy 91,8
La Pampa 24
La Rigja 50,8
Mendoza 60,5
Misiones 48,6
Neuquén 9,2
Rio Negro 97,3
Salta 735
San Juan 41,3
San Luis 27,5
Santa Cruz 4,7
Santa Fe 4,0
Santiago del Estero 36,6
Tucuman 85,3
Tierra del Fuego 37,9

11 Para un tratamiento exhaustivo del tema, véase Cetréngolo,
Jiménez y otros (2002).

Fuente: Elaboracion propia
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V

Reflexiones finales

En este articulo se ha mostrado que |os problemas que
enfrenta hoy la organizacién federal argentina son pro-
ducto de una yuxtaposicion de problemas estructura
les, de reformas efectuadas en €l decenio de 1990 y de
lacrisistras el fin de la convertibilidad. Se ha insisti-
do en la importancia de considerar las caracteristicas
politicas e institucionales del problema, influidas por
una combinacion de elementos en la cua la debilidad
institucional es contraparte y espejo de unafuerte pug-
na politica en torno a las cuestiones federales, cuyos
origenes deben buscarse en la formacién misma de la
nacion argentina.

La dinamica misma del conflicto politico e
institucional ha sido retroalimentada por las caracte-
risticas de la extendida crisis macroecondémica que, con
momentos de mayor o menor tension, ha dominado la
historia argentina de las Ultimas décadas. En relacion
con el tema de este trabajo, la trayectoria de la crisis
previsiona y su demanda creciente de financiamiento,
asi como una estructura tributaria insuficiente para fi-
nanciar de manera adecuada las politicas publicas que
[levan adelante |os diferentes niveles de gobierno, han
constituido los factores dominantes del conflicto.

Se ha visto que mientras €l sector publico nacio-
nal logré financiamiento adicional para cubrir las nue-
vas demandas de politicas publicas, la expansion de
actividades gubernamental es que acompafio a desarro-
[lo argentino no chocé con el funcionamiento federal
del pais. Pero a agravarse la crisis macroeconémica
se agotaron las fuentes de financiamiento distintas de
la masa de recursos coparticipables (rentas aduaneras,
impuesto inflacion, impuestos sobre los combustibles,
cargos sobre lanémina saarial, excedente previsional,
endeudamiento, privatizaciones), estall la crisis fiscal
(impulsada por la deuda y la crisis previsional) y €l
conflicto en torno a reparto de recursos coparticipables
se hizo cada vez més grave y complejo.

El agotamiento de fuentes de financiamiento que
no fuesen los recursos coparticipables para enfrentar
las nuevas funciones que ha tenido que ir asumiendo
lajurisdiccion nacional, € incremento en € nimero de
jurisdicciones subnacionales que participan del repar-
to y € creciente desnivel de erogaciones y recursos
entre jurisdicciones, fueron factores estructurales que,
sumados a los rasgos tipicos de las Ultimas décadas

(crisis macrofiscal y del sistema previsional, y pugha
politica) explican €l ato grado de conflicto que domi-
no las relaciones financieras entre laNacion y las pro-
vincias.

En el decenio de 1990 cobraron significacion asu
vez problemas de otro tipo, relacionados con la puesta
en marcha de un programa macroeconomico con tipo
de cambio fijo cuya prioridad debe ser hoy revisada.
La urgencia de mejorar la competitividad de los sec-
tores de actividades transables en el ambito internacio-
nal impulsd el debate acerca de la reforma de los tri-
butos provinciales sobre los ingresos brutos, principal
fuente de ingresos propios de las provincias. Sin des-
conocer la importancia del tema, es discutible que €
grado de premura que alcanzd en esa época se man-
tenga hoy, bajo un programa macroeconémico que
contempla una muy diferente configuracion de precios
relativos; no obstante, se debe seguir trabajando en é
sin las urgencias de entonces.

Asimismo, en el decenio de 1990 se lograron
consensos que hoy deben ser revisados. Lamentable-
mente, la posibilidad de introducir un esquema que
incorpore nuevos criterios de reparto para los incre-
mentos en |a recaudaci én —iniciativa que tuvo amplio
apoyo en esos aflos—, hoy plantea la necesidad de
acuerdos més dificiles de lograr: si los niveles que se
deben respetar son nominales o realesy, en todo caso,
qué indice de precios utilizar.

Llama la atencién que, ante la dificultad de en-
contrar una solucién a los problemas derivados de la
ausencia de un mecanismo explicito, estable y trans-
parente de distribucién de recursos, las expectativas
generadas por € compromiso constitucional de sancio-
nar un nuevo régimen llevaron a presiones para incor-
porar en ese régimen, ya de dificil aprobacién, nuevos
temas que hicieron la empresa alin mas compleja. Asi,
Se agregaron temas tales como la nueva instituciona
lidad fiscal, la necesidad de redefinir y armonizar las
potestades tributarias, la ausencia de reglas fiscales y
la construccion de instrumentos para atenuar 1os efec-
tos del ciclo.

En cambio, hay dos problemas estructurales que,
COMO Se exXpuso Mas atras, constituyen una seria debi-
lidad del funcionamiento federal de Argentinay que,
lamentablemente, no han sido objeto de un necesario
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debate: los problemas de financiamiento de las politi-
cas sociales compensatorias y los desequilibrios pro-
ductivos. En e primer caso, hay que trabajar en la co-
rreccion de las deficiencias observadas en € pasado pro-
ceso de descentralizacion del gasto socid, especialmente
en salud y educacion basica. Impulsada por urgencias
fiscales, la Nacién termind por desentenderse de las
politicas de compensacién y coordinacion del gasto
social, lo que tuvo un fuerte impacto adverso sobre la
equidad. Para resolver estos problemas se requiere el
disefio previo de politicas sectoriales, 1o que se hizo en
la década de 1990 en materia de educacion y se esta
discutiendo actualmente respecto a salud. Pero si se
quiere que esas iniciativas prosperen, €l futuro esque-
ma de transferencias debe tomar nota de esas paliticas

e incorporar en e debate sus necesidades financieras.
En el segundo caso, existen fuertes disparidades

productivas provinciales. Dada la enorme brecha de

desarrollo que se observa entre las distintas provincias
argentinas, no cabe imaginar que la correspondencia
fiscal (esdecir, que los gobiernos subnacionales finan-

cien su gasto con recursos propios) sea la solucion a

los problemas de incentivos. Es impensable que las

provincias menos desarrolladas puedan asegurar una
provision de bienes publicos similar alas de aquellas
de mayor desarrollo sin contar con la asistencia (no

solo financiera) de la Nacion. Esto a su vez remite a

los problemas de promocion del desarrollo productivo

y a papel de los gobiernos locales.

Por lo demas, es preciso identificar 1os problemas
gue caracterizan a la nueva coyuntura. El fin de la
convertibilidad estuvo acompafiado por un replantea-
miento de las funciones de | os diversos niveles de go-
bierno. Cuatro rasgos deben tenerse en cuenta a res-
pecto:

— Loscambios en laestructuratributaria, que influ-
yeron significativamente en el logro de un consi-
derable superavit primario de recursos tributarios
no coparticipables (aduaneros) o de aquellos con
una coparticipacion reducida (créditos y débitos
bancarios).

— Lacreciente importancia en las finanzas naciona-
les del gasto en asistencia social.

— El anuncio de una nueva modificacion del siste-
ma previsional.

— El proceso de renegociacion de deudas y €l tras-
paso a la Nacién de buena parte del peso de las
deudas provinciales.

Es dificil imaginarse un debate sobre un nuevo
esquema de reparto entre la Nacion y las provincias
gue intente generar un acuerdo de mediano plazo sin

pronunciarse antes sobre la probabilidad de que es-
tos fendmenos persistan y que, como todo lo hace
pensar, se mantengan en el futuro las importantes
partidas presupuestarias destinadas, por ejemplo, ala
asistencia social'® (en especial a Programa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados), asi como las nuevas
transferencias a las provincias destinadas a apoyar la
provision de servicios de salud publica (programas
Remediar y Seguro Materno-Infantil). Si esto es asi,
estamos en presencia de un nuevo reparto de funcio-
nes que exigirareexaminar el federalismoy las trans-
ferencias intergubernamentales. Por su parte, €l re-
planteamiento previsional puede estar asociado a la
introduccion de prestaciones asistenciales a los ma-
yores que no logren acreditar 30 afios de empleo for-
mal. Estas seguramente serén crecientesy a cargo de
la Nacion.

Un elemento que no debemos olvidar se refiere
al funcionamiento de la macroeconomia durante los
préximos afios y su impacto sobre las finanzas de los
diferentes niveles de gobierno. La particular coyuntu-
ra fiscal de hoy esta sustentada por un conjunto de
precios relativos, en el cual el elevado tipo de cambio
permite el cobro de impuestos extraordinarios no
coparticipables, y la caida en términos reales de los
salarios publicos y prestaciones de la seguridad social
ha hecho posible un importante superavit fiscal (ade-
mas del financiamiento de nuevas funciones). Lo ex-
cepcional de la coyuntura obliga a ser cuidadosos en
la introduccion de reglas de reparto de recursos que
puedan ser afectadas en el futuro cercano.

Durante los ultimos meses, no obstante, volvio a
caobrar impulso el debate acerca de una eventual ley de
coparticipacion y se examind la posibilidad de lograr-
lo efectivamente. Tomando en cuenta |a analogia fre-
cuentemente utilizada entre el esquema de reparto vi-
gente y un laberinto, en algunos casos se recurrié auna
conocida frase de Leopoldo Marechal para propiciar
una nueva salidamégica: “de todo laberinto se sale por
arriba’ 13

La nueva coyuntura requiere un federalismo flexi-
ble que atienda a las diferentes demandas de cada pro-
vinciay se pueda adaptar a las cambiantes circunstan-
cias de la economia argentina. No hay que pensar ne-
cesariamente en un instrumento que intente solucionar
todos los problemas a la vez. Se cree conveniente, en
cambio, discutir, concordar y poner en practica las

12 En especia a Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados.
13 “|_aberinto de amor”, poema publicado por Sur en 1944.
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diferentes soluciones a problemas especificos que con
el tiempo puedan despejar € terreno para resolver los
problemas mas dificiles de abordar. La construccion de

un federalismo moderno es una tarea cotidiana y la

aprobacion de una determinada ley no resuelve

magicamente problemas de larga data.
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