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La Coparticipaciéon Federal de Impuestos adquiere

una importancia cada vez mayor en la produccion

tedrica, aunque esta proliferacion de estudios no

se corresponda con decisiones concretas. A su

vez, la salida de la convertibilidad y la crisis de RO3//
2001, generan la necesidad de un nuevo enfoque, Insieuo /
el “revisionista”, que da cuenta de la recuperacién

de la capacidad recaudatoria. En el nuevo

contexto del federalismo, ya no se discute “quien

paga el ajuste”, sino “qué hacer con los

excedentes fiscales”




Introduccion // Sobre la cuestion del
federalismo se-hq escrito demasiado y se
ha hecho ca a. La falta de resulta-
dos no puede adjudicarse a la inexisten-
cia de produccién intelectual; por el
contrario, son multiples los trabajos rea-
lizados. Una de las 24 comisiones del
Senado de la Nacién, esta dedicada al
tema; por ella han pasado decenas de
proyectos y declaraciones. Asimismo,
repetidamente en el discurs 0S
principales actores sociales E(%ticos se
ha mencionado la necesidad de una
nueva Coparticipacién Federal de Im-

nueva ley. Sin embargo, la abundante
produccién, no se ha reflejado en
decisiones concretas: en la actualidad
ningin proyecto tiene estado parlamen-
tario y hay coincidencia generalizada de
que, al menos en el mediano plazo, no
hay posibilidad de que se apruebe un
proyecto que reformule las estructuras
del federalismo fiscal argentino.

Esta asimetria entre produccién inte-
lectual y resultados ha llevado a buscar
nuevos puntos de vista y a poner en
entredicho mucho de los supuestos alre-
dedor de los cuales se pensoé el tema

Estos cambios no pueden desligarse de los dramaticos
sucesos de fines del afio 2001 y la subsiguiente
transformacion del escenario fiscal: mientras que la
propuestas de los 90 eran consistentes con los objetivos
de ajuste estructural y reduccion del gasto publico, una
serie de nuevos enfoques —que aqui llamaremos
revisionistas- dan cuenta de un contexto de
recuperacién de la capacidad recaudatoria: ya no se
discute “quien paga el ajuste”, sino “qué hacer con los
excedentes fiscales”.
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puestos, la prensa ha tratado el topico
de manera cotidiana, la agenda politica
tiene presente el tema de forma ininte-
rrumpida desde hace mas de una
década, etc. La relevancia de la materia
es de tal envergadura que la reforma
constitucional de 1994 establecié la
necesidad de una nueva Ley y hasta esti-
pul6 taxativamente una fecha tope para
la puesta en vigencia del nuevo sistema
(clausula transitoria sexta), plazo que se
ha vencido sin que se apruebe una

durante las ultimas décadas del siglo xx.
Estos cambios no pueden desligarse de
los dramaticos sucesos de fines del afio
2001 y la subsiguiente transformacion
del escenario fiscal: mientras que la pro-
puestas de los 90 eran consistentes con
los objetivos de ajuste estructural y
reduccion del gasto publico, una serie
de nuevos enfoques —que aqui llamare-
mos revisionistas- dan cuenta de un con-
texto de recuperacion de la capacidad
recaudatoria: ya no se discute “quien



paga el ajuste”, sino “qué hacer con los
excedentes fiscales”.

Trazados sumariamente los antece-
dentes del debate, en las paginas que
siguen analizaremos, sucesivamente, el
proceso por el cual la Coparticipacion
Federal de Impuestos se convirti6 en
una cuestion cada vez mas importante,
la respuesta del enfoque ortodoxo a los
problemas planteados y la manera en
que desde el revisionismo se estan pro-
poniendo nuevos puntos de fuga sobre
el tema.

1. La asignacion de funciones y
potestades tributarias // La organi-
zacion federal de un pais prevé la exis-
tencia de mas de un nivel de gobierno y,
consecuentemente, de algiin orden que
los articule o, al menos, fije campos de
accion para cada uno de ellos. La deli-
mitacion de potestades tributarias es un
elemento particularmente importante
en todos los paises que han adoptado la
citada forma de gobierno. Si bien esta
dimension tiene algin grado de autono-
mia, su analisis no puede desvincularse
totalmente de la forma en que se asig-
nan las funciones -responsabilidades
del gasto publico- entre la Administra-
cion Publica centrali y los niveles sub-
nacionales.

En la Argentina, la distribucion de
las responsabilidades de gasto reconoce
dos etapas bien marcadas. La primera
de ellas se inicia con la propia organiza-
cién nacional (durante el tltimo cuarto
del siglo xix ) y se caracteriza por un

creciente peso del sector publico nacio-
nal, cuya expansion muchas veces se
realizé a expensas de la invasion de areas
que, segun la Constitucion Nacional,
eran de incumbencia exclusiva de las
provincias. Como resultado de estos
procesos, se estructurd un patron de
gastos que se basaba en asignar aproxi-
madamente un 75% del total del gasto
ala Naciéon y un 25% a las Provincias.
Estas proporciones se mantuvieron
durante casi un siglo, a pesar de los pro-
fundos cambios que ocurrieron en el
sector publico durante ese periodo.

Hacia principios de los afios 60 esta
tendencia comenzé a revertirse como
consecuencia de diferentes planes des-
centralizadores. Dentro de ellos, debe
destacarse el llevado a cabo durante el
“Proceso de Reorganizacion Nacional”
(entre 1976 y 1983) y las transferencias
a provincias realizadas en los 90,
durante la presidencia del Dr. Carlos
Menem. En el grafico 1 puede obser-
varse como incidieron progresivamente
las sucesivas transferencias produciendo
que la relacion d tro a uno que se
observaba a pri de los 60, hacia
fines de los 90 se llega a una relaciéon
que tiende a la paridad.

No sélo hubo cambios cuantitativos
sino también cualitativos. Mientras la
Nacidn se concentré en la gestion de
fondos y el manejo financiero -repre-
sentados emblematicamente por el
incremento del peso del gasto previsio-
nal y de la deuda publica- el incre-
mento relativo del gasto provincial se

1. Alos fines de este trabajo consideraremos sinénimas las expresiones Federal/ Central / Nacional, por un lado, y
provincial / estadual / regional, por otro. De igual forma, cuando hablemos de niveles subnacionales nos estaremos

refiriendo al conjunto Provincias / Municipios.
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Grafico 1. Gasto Nacional y Provincial. Para Gasto Nacional +
Gasto Provincial = 100. Afios 1961-2003
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FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE DATOS DE OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO, 2004

Tabla 1. Recursos tributarios de la Nacion y del Consolidado de
Provincias. Afio 2006

Concepto Mill de $ %

Tributos gestionados porlaNacion 1500088 i 823
.................... Impuestos a Coparticipar (1) | 1051431

.................... Impuestos que no se coparticipan i 14220

.................... Seguridad Social . 236028 1 130
.................... Derechos de Exportacién e Importacién | 19.840,9
.............................................................................................................. O, S
Impuestos de origen Provincial 1 220

Regalfas b OB ET
—— S e ST T

NOTA (1): ALGUNOS IMPUESTOS TIENEN SISTEMAS DE COPARTICIPACION PARTICULARES. VER FIGURA N¢ 5.

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y DE LA DIRECCION NACIONAL DE COORDINACION FISCAL CON PROVINCIAS.




justifica por las mayores responsabilida-
des que adquiere en salud, educacion,
seguridad, inversién en infraestructura,
etc. Ahora bien, esta redefinicion de las
responsabilidades del gasto, no fue
acompanada con el equivalente traspaso
de potestades para obtener recursos.
Como consecuencia de esta asimetria,
en el afio 2006 los recursos tributarios2
de origen provincial eran inferiores al
20% del total de Nacién y Provincias
(Tabla 1).

Para cerrar la disparidad que en el
consolidado del presupuesto provincial
se daba entre egresos (un 50% del con-
solidado Nacién/Provincias) e ingresos
(menos del 20% del mismo regist
comenzd a utilizarse en forma cad
mas pronunciada, el historico sistema
de transferencias interjurisdiccionales,
con la Coparticipacién Federal como
dispositivo cardinal de todo este es-
quema compensador.

Vale la pena realizar algunas com-
paraciones con paises federales desa-
rrollados. En Estados Unidos, las
transferencias de la Unidn a los Estados,
equivalen aproximadamente al 6% del
total de sus recursos, y no llegan a repre-
sentar el 20% del gasto subnacional. En
el caso de Suiza, las transferencias a los
cantones son algo superiores, pero no
alcanzan a la mitad de los registros rela-
tivos involucrados en nuestro pais
(FIEL, 1993: 182y 207). En el caso de
Canada, las transferencias son inferiores
al 10% del combinado Nacién/Provin-
cias, mientras que en Australia, se acer-

can al 15% de ese registro (Foro de
Federaciones, 1993: 15).

2. La coparticipacién federal de
impuestos // 2.1. El esquema de
trabajo // En el caso argentino, la
génesis de la Coparticipacion data de la
crisis de 1930, cuando la paralisis del
comercio exterior redujo drasticamente
los ingresos fiscales aduaneros y generd
la necesidad de replantear el financia-
miento del gobierno central. Para con-
trarrestar el faltante, la Naciéon comenz6
a involucrarse en bases tributarias que,
hasta ese momento, habian sido de
potestad provincial, dando forma a la
estructura que se conoce como sistema
mixto: tanto en la jurisdiccién nacional
como en la provincial tienen potestades
de cobro de impuestos sobre diferentes
hechos sujetos a tributacién y, adicio-
nalmente, la jurisdiccién federal ges-
tiona centralizadamente la recaudacion
de bases tributarias compartidas.

Los recursos asi obtenidos se coparti-
cipan:

> A través de la distribuciéon prima-
ria, que separa los fondos obtenidos en
dos partes: una para la Nacién y otra
para el conjunto de las Provincias;

> En virtud de la distribucién secun-
daria, que establece la parte que, dentro
de lo asignado al conjunto de provin-
cias, le corresponde a cada una de ellas.

Si bien los primeros sistemas de
Coparticipacién se orientaban a im-

2. Sin tomar posicién sobre temas que tienen importantes consecuencias teéricas y practicas, en este trabajo llama-
remos tributarios a los ingresos por recaudacién impositiva, seguridad social, derechos de exportacién e importacién

y regalias.
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puestos internos especificos (alcoholes,
azucar), con el correr del tiempo, todos
los impuestos que cobra la Nacién (1va,
ganancias, al cheque, etc.) fueron
haciéndose coparticipados, con excep-
cion de los relacionados con el sector
externo; los que se encuentren previstos
en otros regimenes y los que tengan una
afectacion especifica a propésitos o des-
tinos determinados.

En conclusién, mas all4 de la impor-
tancia que tiene la Coparticipacion
Fen si misma, cuando se la dis-
cute;’se arrastra indefectiblemente a la
mesa de negociaciones toda una serie de
cuestiones, sean éstas parte o no del
federalismo fiscal: el gasto nacional en
provincias; las regalias hidrocarburi-
feras, gasiferas y mineras; las transfe-
rencias de las cajas de jubilaciones
provinciales o las asignaciones especifi-
cas a las provincias que no han hecho
tales transferencias; los salvatajes a pro-

vincias endeudadas; las potestades tri-
butarias, etc.

2.2.La Ley 23.548 // El sistema de
Coparticipaciéon Federal de Impuestos
se basa en la Ley 23.548, promulgada

en el inicio del afio 1988, en un con-
texto de turbulencias macroeconémicas
que desembocarian en la hiperinflaciéon
de 1989. El escenario de debilidad del
gobierno nacional, lo llev6 a ceder
varios puntos porcentuales en la distri-
buciéon primaria con respecto a regime;
nes anteriores. Siguiendo la tradi %
estrategia de resarcirse de las derrotas en
el parlamento a través de la gestion de lo
dispuesto por la legislacion, el gobierno
central tom6 como método retrasar las
transferencias. Esto produjo que, en el
contexto inflacionario que se extendio
hasta 1991, se redujera ostensiblemente
lo efectivamente girado a las provin-
ciass.

&

Grafico 2. Esquema de Coparticipacion de Impuestos
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3. Un estudio del propio gobierno federal estimaba que el efecto inflacionario durante el afio 1988 habia hecho que
las provincias recibieran un 34,24% de los impuestos coparticipados y no el 58,05% que, con Tierra del Fuego y
Ciudad de Buenos Aires, formalmente le correspondia (Ministerio del Interior, 1999).



En conclusion, mas alla de la importancia que tiene la
Coparticipacion Federal en si misma, cuando se la
discute, se arrastra indefectiblemente a la mesa de
negociaciones toda una serie de cuestiones, sean

éstas parte o no del federalismo fiscal: el gasto nacional
en provincias; las regalias hidrocarburiferas, gasiferas y
mineras; las transferencias de las cajas de jubilaciones
provinciales o las asignaciones especificas a las
provincias que no han hecho tales transferencias; los
salvatajes a provincias endeudadas; las potestades

tributarias, etc.

A partir del fin de la inflacidn, la
Nacién impuso multiples modificacio-
nes a la Ley 23.548, las cuales irian
construyendo el famoso “laberinto” de
la coparticipacion (Grafico 3). Si bien
se mantiene el esquema global, las
modificaciones menores son continuas,
lo que permite que la Coparticipacion
sea un tema siempre sujeto a negocia-
cion.

En cuanto a la distribucién secunda-
ria, la Ley 23.548 establece lo que
corresponde a cavincia a partir de
porcentajes taxativ0s. Estos indices no
surgieron de indicadores objetivos, sino
de una durisima negociacioén que, par-
tiendo del patréon de distribucién en ese
momento vigente, corrigio los coefi-
cientes histdricos a partir del posiciona-
miento politico de los representantes de
cada gobierno provincial.

3. El federalismo fiscal argentino

en la vision ortodoxa // La ti-
cipacion Federal es elemen tral del
ordenamiento fiscal del pais, que nece-

sitaba ser adecuada a los cambios en
curso durante los 90. Concretamente:
las rigidas restricciones que imponia la
convertibilidad necesitaban reglas de
federalismo fiscal mucho mas ajustadas
que las que imponia el sistema vigente.
Para realizar la adecuacion del fede-
ralismo fiscal a la etapa del ajuste estruc-
tural, la ortodoxia traia dos conceptos al
debate. El primero de ellos, la Corres-
pondencia Fiscal (cF), constituye un
registro que establece al grado de coin-
cidencia que existe entre la jurisdiccion
que cobra los impuestos y la que ejecuta
el gasto. Es deseable alcanzar el mayor
nivel posible cF, como asf facilitar la
adecuacion de las erogaciones al

esfuerzo fiscal que a hacer la socie-
dad. Segun mucholgajos de la pers-

pectiva “ortodoxa”, el bajo grado de cF
generaba un escaso control de la socie-
dad civil sobre el gasto de los estados
provinciales.

El segundo concepto, el de la [lusién
Fiscal (ir ), se refiere a la creencia de que
parte del gasto publico pueda ser finan-
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Grafico 3. El laberinto de la Coparticipacion
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ciado por no residentes en la comuni-
dad, en la medida en que un segmento
de los recursos provengan de transferen-
cias desde un 6rgano central. En efecto,
dado que los impuestos nacionales se
recaudan en todo el territorio, su redis-
tribucién hacia los gobiernos subnacio-
nales puede hacer creer que parte de los
recursos seran aportados desde otras
provincias. Esto es mucho mas acen-
tuado en el caso argentino, ya que no
hay “ilusién”: existen transferencias
interregionales netas desde las jurisdic-
ciones mas ricas hacia las de menor
desarrollo relativos4. Por lo tanto, los
incrementos de recursos de estas ulti-
mas provincias son mas que proporcio-
nalmente sostenidos por contribuyentes
de otras provincias.

En resumen; el mal disefio del fede-
ralismo fiscal genera erogaciones exce-
dentes por “ilusién fiscal” (que, vimos,
no son ilusiéon), gasto irresponsable por
falta de “correspondencia fiscal” y
menores ingresos porque el alto porcen-
taje de transferencias en el total de los
ingresos provinciales desincentiva el
desarrollo de los sistemas tributarios
locales.

Siguiendo el analisis de la ortodoxia,
los lineamientos de la propuesta de
reforma eran bastante obvios: cerrar el
circulo de descentralizaciones iniciado
hace mas de cuarenta afios, dando
mayores potestades tributarias a las pro-

vincias. Cumpliendo esta accidn, se
reduciria el peso relativo de la Coparti-
cipacion Federal y, consecuentemente,
se operaria sobre los elementos citados
como disruptivos: se elevaria la co-
rrespondencia fiscal, se incentivaria la
eficacia de los sistemas tributarios pro-
vinciales y se minimizaria la ilusion fis-
cal.

4. El revisionismos // Los abordajes
postconvertibilidad parten desde una
perspectiva totalmente distinta. Ya no se
dirigen a ver cémo utilizar los diferentes
instrumentos con el objetivo de alcan-
zar con el ajuste estructural a todos los
rincones y jurisdicciones del pais, sino
que se analiza el papel que debe jugar el
federalismo fiscal en un contexto de
aguda asimetria regional.

No obstante, antes de adentrarnos en
el debate revisionista, es necesario
cor brevemente los desequilibrios
territoriales de la Republica Argentina.
4.1. La asimetria regional argen-
tina // Cualquier vision que se haga de
la totalidad del pafs, no puede pasar por
alto el nivel de heterogeneidad y desi-
gualdad que lo recorre, en su dimensién
politica, social, econémica, demogra-
fica, etc. Tal desigualdad territorial tiene
su origen en los procesos de organiza-
cién nacional ocurridos en la tltima
etapa del siglo xix: en ese momento, y

a favor de la confluencia de circunstan- IR 03 //

Revista del
Instituto //
AFIP

4. Una parte de los ingresos que obtiene la Administracion Federal de Ingresos Publicos por hechos tributarios ocurri-
dos en las provincias del area central (ver capitulo siguiente) son asignados hacia el resto del pais. En otro trabajo se
ha hecho una cuantificacién muy preliminar de esta reasignacion interregional: por cada peso que la Nacién cobra en
las provincias del area central transfiere aproximadamente $0,6 en concepto de coparticipacién y otros fondos.
Mientras tanto, por cada peso que se recauda en el resto del pafs, la Nacion transfiere $2,0 (Cao, 2003: 125).

Volveremos sobre este tema en el grafico 4.

5. He elegido este apelativo por sus obvias referencias a la busqueda de una nueva perspectiva de analisis que

supere los realizados a partir de categorias acriticamente importadas.






Siguiendo el anadlisis de la ortodoxia, los lineamientos de
la propuesta de reforma eran bastante obvios: cerrar el
circulo de descentralizaciones iniciado hace mas de
cuarenta anos, dando mayores potestades tributarias a
las provincias. Cumpliendo esta accidn, se reduciria el
peso relativo de la Coparticipacién Federal y,
consecuentemente, se operaria sobre los elementos
citados como disruptivos: se elevaria la correspondencia
fiscal, se incentivaria la eficacia de los sistemas
tributarios provinciales y se minimizaria la ilusién fiscal.
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cias econémicas, politicas y militares, el
emprendimiento agroexportador de
base pampeana, ocupd el centro de la
dindmica nacional, generando una bre-
cha de desarrollo con el resto de los
territorios. Esta brecha -a pesar de las
importantes transformaciones que ocu-
rrieron a partir de esa fecha en todos los
ordenes de la vida nacional- no fue
modificada sustancialmente hasta la
actualidad.

Un estudio de mas de 25 clasificacio-
nes de provincias, muestra que esta
vision tiene un amplio consenso entre
los que se dedican al tema (Cao, Rubins
y Vaca, 2003). Con pocas diferencias
entre si, estas clasificaciones agrupan a
las 23 Provincias y a la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires en tres grandes
areas, a saber:

Provincias del Area Central: Posicio-
nadas sobre el centro-este del pais (Pro-
vincias Pampeanas), se caracterizan por
su abrumador peso relativo, en térmi-
nos de producto y poblacién, y por ser
el area en donde las relaciones sociales

modernas encuentran su mayor nivel de
expansion.

Provincias del Area Periférica: Com-
prendidas por las provincias de la franja
norte del pais y del centro-oeste (Pro-
vincias del NoA, NEAY Cuyo) se carac-
terizan por tener el menor nivel de
ingreso per capita y los mayores indices
de deterioro social. Desde el mismo
momento de la organizacién nacional,
en estas provincias se desarrollaron regi-
menes de regulacion y subsidio que per-
mitieron el surgimiento de las llamadas
Economias Regionales.

Provincias del Area Despoblada:
Posicionadas sobre el sur del pais (Pro-
vincias de la Patagonia) su incorpora-
cion efectiva al territorio nacional
ocurre recién a fines del siglo xix. Se
caracterizan por su baja densidad pobla-
cional y un patrén de inversion y gasto
publico muy alto, herederas de politicas
de ocupacion y poblamiento vigentes
hasta pocas décadas atras.

Con respecto a la estructura regional
descrita, cabe mencionar:






> En las tres dreas mencionadas, se
observen registros demograficos y de
desarrollo socioeconémico ostensible-
mente diferentes; en Cao (2003: 96y
ss.) se han presentado varias decenas de
indicadores que corroboran esta afirma-
cion.

> En otro trabajo (Cao y Vaca,
2006), se ha relatado la historia de los
desequilibrios regionales argentinos,
haciéndose notar que el patrén actual
de asimetria se origina hacia fines del
siglo xix. Por otro lado, varios trabajos
de dindmica regional han probado que,
al menos para los ﬁltimosenta
afios, se mantienen o se ingrementan las
diferencias en el desarrollo relativo de
las tres areass.

Vistas en perspectiva, las asimetrias
entre las provincias de la Republica
Argentina son marcadas. De hecho, si se
realiza esta comparacién con los otros
paises federales de América Latina
(México, Brasil, Venezuela), si bien las
estructuras regionales no se presentan
tan disimiles, igualmente las asimetrias
territoriales parecen ser menos pronun-
ciadas que las de nuestro pais (Cetran-
golo, 2005).

4.2. Desequilibrios regionales y
federalismo fiscal // El desequilibrio
regional que describimos en el punto
anterior tuvo, desde los inicios mismos
de la organizacion nacional, tres lineas de
accionar estatal que tendian a compen-
sarlo:

1. Una serie de acciones territoriales
del Estado Nacional que tenian una par-
ticular incidencia en las areas periférica y
despoblada;

2. Un sistema de subsidios y regula-
ciones que permitia el despliegue de las
llamadas “economias regionales”;

3. Giros financieros desde el Estado
central hacia las provincias, bajo la forma
de transferencias, auxilios, subsidios,
ayudas, etc7.

En el primer caso, estamos hablando
del proceso de centralizacién estatal, ya
citado en la segunda seccion de este tra-
bajo, el cual no fue neutro en términos

de los desequilibrios territoriales del pais.

En efecto, la tarea llevada adelante por la
Administraciéon Federal permiti6 garan-
tizar en las provincias de la periferia una
cierta cantidad y calidad de servicios,
como asi también un piso de demanda
agregada, empleo e inversiones, elemen-
tos que desaparecieron en la etapa del
ajuste.

Parrafo aparte merecen las politicas
publicas dirigidas al poblamiento, de
especial importancia en el NEAy la Pata-
gonia, los espacios mas que fueron mas
tardiamente ocupados por el Estado
Argentino. En este 1 On, tuvo un
impacto notorio la giﬁiida malla de
guarniciones de las Fuerzas Armadas,
Gendarmeria y Prefectura Naval instala-
das en esas regiones, como asi también la
constitucion por parte del Estado de
polos productivos, tales como los que

6. Trabajos de Porto (1995); Bolsa de Comercio de Cérdoba (1998), Wellington (1998), etc.
7. A partir de 1930, una de las principales vias para hacer efectiva esta linea de accién estatal fue la coparticipacion

federal de impuestos.
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conformaban vcF, Gas del Estado, YPF,
Altos Hornos Zapla, Hipasam sa (Sierra
Grande), Ingenio “Las Palmas”, etc. Ale-
jandro Rofman, hablando de YpF, pero
describiendo una modalidad de accion
que puede asimilarse al resto de los casos,
detalla que:

“[...] lamodalidad de ocupacién del

territorio no se circunscribia sélo a la explo-
tacion del recurso natural sino que abarcaba
una amplia red de equipamientos sociales,

culturales, recreacionales y residenciales para
el personal permanente. Ello implicaba una
estrategia de desarrollo urbano y regional que

excedia, en mucho, lo que una empresa tipo
estaba obligada a realizar en términos de sus
objetivos de obtencion de la maxima tasa de
ganancia posible. De algin modo, YPF
‘subsidiaba’ al territorio local donde se asen-
taba y tal decision superaba una vision
mercantilista de su rol y su funcién como

empresa...” (Rofman, 1999: 99).

La segunda linea de accionar estatal
que citamos, estd relacionada con el des-
pliegue de las llamadas “economias
regionales”s: emprendimientos agroin-
dustriales caracterizados por orientarse
hacia el mercado interno y por asumir,
en casi todos los casos, el caracter de
monoproduccion provincial. Sus ejem-
plos mas emblematicos fueron los de la
produccién de azicar y tabaco (Tucu-
man, Salta y Jujuy), vitivinicultura
(Mendoza y San Juan), algodén (Chaco
y Formosa), Yerba Mate y Té (Corrientes
y Misiones), frutas de pepita (Rio
Negro), etc.

Las primeras Economias Regionales
surgieron hacia fines del siglo xix, como
parte del pacto de gobernabilidad que
permiti6 consolidar la organizacién
nacional. Como han hecho notar dife-
rentes autores (Balan, 1978; Rofman y
Romero, 1997), estas economias surgie-
ron partir de politicas concretas de la
Administracion central (proteccion
aduanera, subsidios, construccién de
ferrocarriles, etc.) y s6lo pueden enten-
derse en el marco del cumplimiento de
objetivos politicos dirigidos a dotar de
base econémica a todas las regiones del
pais. En aquellas jurisdicciones en donde
las economias regionales ocuparon un
lugar central dentro del aparato produc-
tivo provincial, se logro, a partir de su
dinamismo, un crecimiento econémico
apreciable y la generacion de los empleos
necesarios como para evitar migraciones
masivas de su poblacién.

Luego de mas de alrededor de un
siglo de vigencia, las politicas de ajuste
estructural hicieron que estas dos lineas
de accionar estatal entraran en decaden-
cia y casi desaparecieran hacia mediados
de los 90. Con su paulatina desaparicidn,
fue ganando centralidad el tercer meca-
nismo compensador: el intrincado sis-
tema de transferencias interregionales
mediadas por el gobierno Nacional. Nos
referimos, claro est3, a la peculiar estruc-
tura de transferencias Nacién-Provin-
cias, en general, y a la Coparticipacion
Federal de Impuestos, en particular.

Entiéndase bien. Esta linea de accién
estatal fue, desde siempre, un elemento
significativo del equilibrio territorial y la

&

8. Hubo regimenes promocionales que, dentro de la perspectiva que nos ocupa, pueden asimilarse a esta linea de
trabajo, como por ejemplo la promocion de la produccion lanera en la Patagonia.



gobernabilidad del pais. Pero, a partir de
la desaparicién de las otras dos redes,
gano6 en importancia, al sustituirlas pau-
latinamente.

El analisis de la Coparticipacion, no
s6lo debe considerar las transferencias
asimétricas entre potestades de gasto y de
obtencion de recursos: también debe
tener en cuenta los efectos producidos
por la desestructuracion de las dos redes
descritas. Dicho de otro modo: cuando
se pone sobre la mesa de negociacion la
Coparticipacién Federal, no sélo hay que
ver la variable fiscal, sino también un
modelo de articulacion politica y econo-
mica de los actores y agentes econ6micos
de las diferentes regiones del pais.

Si se sigue esta estrategia de andlisis, se
cae en la cuenta de que, por detras del
confuso “laberinto”, la Coparticipacion
Federal dibuja un patrén redistributivo,
que fue agrandandose en la medida que
desaparecian otras redes que cumplian
funciones similares. Y si su dimension es
muy superior a las que se encuentran en
los paises federales desarrollados, esto se
debe a que en esos paises, las asimetrias
regionales no son comparables con las
que se encuentran por estas latitudes. Por
el contrario, si se corre el foco de aten-
cion sobre paises federales del tercer
mundo, se vera que no es tan anémalao.

La logica del sistema argentino no es
dificil de comprender: la diferente capa-
cidad recaudatoria —por desarrollo rela-
tivo y escala- es de tal magnitud que sélo
un mecanismo de las proporciones que

tiene el federalismo fiscal en la Argentina
puede llegar a compensarlo. Ya habiamos
dicho que la Coparticipacién genera una
redistribucién de recursos tributarios, en
el grafico 4 se observa de qué manera las
transferencias juegan como igualadoras
del desarrollo desigual.

4.3. La funcionalidad politica
para la Nacién y la periferiaio //
Pero este mecanismo, no sélo es una
forma de compensar el diferente desa-
rrollo relativo, sino que también con-
forma un sistema de empoderamiento
de actores politicos territoriales extra-
pampeanos. El médulo basico de tra-
bajo giraba alrededor de una
articulacion basada en el apoyo politico
de parte de las Provincias periféricas y
despobladas a la Nacién a cambio de la
obtencion de transferencias extraordi-
narias.

Hay toda una serie de elementos
que, durante los 90, facilitaron este tipo
de articulacion. En este trabajo remar-
caremos:

> La creciente importancia que
adquirieron las estructuras politicas
territoriales, y en particular las provin-
cias;

> La inviabilidad de proyectos poli-

ticos y econémicos alternativos hacia IR03//
1 ] ] t ient der: Revista del
os cuales volcar este creciente poder; Instituto /;
> La asimetria en tamafio y desarro- AFIP

llo de las provincias.

9. Por ejemplo el caso de Brasil, cuyas transferencias son del orden del 2,5% del PBI. Los paises petroleros (Nigeria,
Rusia y Venezuela) tienen extendidos sistemas de compensacién basado sobre la reasignacion de la renta gasifera y
petrolera. Al respecto ver el N 1 del Volumen 6 de la revista “Federaciones” dedicado al federalismo fiscal (disponible

en www.forumfed.org).

10. El esquema que aqui se transcribe fue desarrollado en extenso en Cao (2003: 149 y ss.).






Desde la perspectiva de las transfe-
rencias financieras, la viabilidad del
moédulo se basaba en que, una partida
que en términos relativos era insignifi-
cante para el gobierno central, impli-
caba, para cualquier provincia del area
periférica o despoblada, un elemento
determinante de su situacion fiscal y/o
econdémica. Expliquemos un poco esto:
como varias jurisdicciones del area
periférica tienen entre el 1% y el 3% de
la poblacion del pais, a priori, es de ese
orden el nivel de transferencias (por
Coparticipacién, como parte de pro-
gramas, como ayuda del gobierno

el punto de vista del acuerdo
po@ el alineamiento provincial era
crucial para el gobierno central, mien-
tras que para las provincias, en la dura
etapa del ajuste estructural, no apare-
cian con nitidez espacios alternativos
adonde aplicar sus crecientes potestades
politicas.

Cuando hablamos de las potestades
provinciales nos referimos, por ejem-
plo, al alineamiento de los legisladores
en el Congreso Nacional, en donde las
alianzas regionales tienen una impor-
tante influencia sobre la agenda parla-
mentariai1. Ha habido numerosos

El analisis de la Coparticipacién, no solo debe considerar
las transferencias asimétricas entre potestades de gasto
y de obtencion de recursos: también debe tener en
cuenta los efectos producidos por la desestructuracion
de las dos redes descritas. Dicho de otro modo: cuando
se pone sobre la mesa de negociacion la Coparticipacion
Federal, no sélo hay que ver la variable fiscal, sino
también un modelo de articulacién politica y econémica
de los actores y agentes econdmicos de las diferentes
regiones del pais.
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nacional, etc.) que tienen asignados.
En este contexto, una reasignacion del
0,5% le permite incrementar, de
manera relevante los fondos recibidos
por cualquiera de ellas.

casos de concesiones a las provincias
periféricas y despobladas para destrabar
la tarea legislativa.

En resumen, alrededor de las trans-
ferencias Naciéon-Provincias se ha
construido un sistema, a partir del cual

11. Este fenémeno gana en importancia a partir de la sobrerrepresentacién en el Poder Legislativo Nacional de las
jurisdicciones del area periférica y despoblada. Un desarrollo del tema puede verse en Gibson y Calvo (2001).

12. Repasando lo dicho, puede entenderse porque no hubo posibilidades, durante los 90, de aprobar una nueva ley

de Coparticipacién Federal. Es que para hacer consistente el federalismo fiscal con el ajuste estructural se debia
romper la estructura de transferencias por apoyo politico, estrategia que podia desembocar en graves turbulencias en

el parlamento, la interna del PJ, las politicas publicas cogestionadas, etc.



el gobierno central puede “comprar”
gobernabilidad, y que es un elemento
fundamental la politica argentinaiz.

5. Conclusién // Como se ha des-

crito, la Coparticipacion Federal de
Impuestos ha ocupado un lugar central
en la agenda politica de las ultimas
décadas. Se cuentan por centenares las
propuestas y papers que las describen y
que proponen reformas a sus conteni-
dos.

En cuanto a las razones de cambio
del sistema, durante los 90, se instal6
un discurso que proclamaba la necesi-
dad de reformar el sistema, a la vez que
establecer incentivos que promovieran
conductas fiscales responsables: diluir
los efectos de la “ilusion fiscal”, generar
una mayor correspondencia fiscal,
incrementar la recaudacion de los siste-
mas tributarios provinciales

No debe perderse de vista que el
equilibrio fiscal del sector publico con-
solidado (Nacién + Provincias + Muni-

Grafico 4. PBG por habitante y Transferencias de la Nacion a las

provincias en % del PBG. Afio 2002

30.000

25.000

EN PESOS

20.000

15.000

10.000

5.000

PBG PER PRESUP. NAC. + COPART,,
CAPITA 2002 EN % DEL PBG

FUENTE: TOMADO DE CETRANGOLO (2005)

70

EN PORCENTAJE

IR03//
Revista del
Instituto /,
AFIP

12. Repasando lo dicho, puede entenderse porque no hubo posibilidades, durante los 90, de aprobar una nueva ley
de Coparticipacion Federal. Es que para hacer consistente el federalismo fiscal con el ajuste estructural se debia
romper la estructura de transferencias por apoyo politico, estrategia que podia desembocar en graves turbulencias en

el parlamento, la interna del PJ, las politicas publicas cogestionadas, etc.



Es igualmente crucial, caer en la cuenta de que la
superacion de este dilema no surgira de nuevas reglas
de Coparticipacion. Lo que debe buscarse -y las
condiciones contextuales son favorables para empezar a
trabajar en esta linea-, es que la Coparticipacion vaya
dejando de ser el hijo bastardo del fracaso de las
politicas de homogeneizacion regional, reemplazandola
por instrumentos mas eficaces para alcanzar este
objetivo.
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cipios), era requisito primordial para el
funcionamiento de la convertibilidad.
Consecuentemente, la reorganizacion
de la Coparticipacion Federal —-de la
que se consideraba, con bastante razon,
que incentivaba conductas fiscales
irresponsables- era un objetivo de pri-
mer orden dentro de la agenda de
gobierno.

Sin embargo, fue imposible pro-
mulgar un nuevo régimen. Hacer con-
sistente el federalismo fiscal con el
ajuste estructural, era contradictorio
con los intereses de muchos goberna-
dores, actores politicos claves en la
gobernabilidad argentina.

Frente a este callejon sin salida, en
los ultimos tiempos ha cobrado fuerza
un revisionismo que, a favor de la
nueva situacion fiscal, cambia el eje de
discusion al sostener que:

1. El actual sistema tiene muchos
defectos, pero es el que se ha ido cons-

truyendo en respuesta a la desestructu-
racion de politicas territoriales de vi-
gencia centenaria;

2. La Coparticipacion Federal debe
ser vista en un marco mas amplio:
como parte del equilibrio politico y
economico del orden federal (Interpro-
vincial y Nacién/Provincias).

De esta forma, la problematica se
analiza desde una nueva perspectiva: ya
no como la via de llegada del ajuste a
todos los niveles de gobierno, sino
como un elemento capital del sistema
de gobernabilidad. Alrededor de este
sistema se sostiene un delicado equili-
brio del poder territorial, basado en la
reasignacion regional de recursos, que
va desde las provincias centrales hacia
las de la periferia y las areas despobla-
das.

Si esto es asi, no existen incentivos
-basicamente, extrema escasez de
recursos— que induzcan a la Naciéon y a

13.Y la negociacion via nacionalizacién de la deuda provincial a través de los BOGAR y Planes de Financiamiento
Ordenado (PFO ) le da al gobierno central todas las cartas necesarias como para no abrir esa via. De paso se hace
notar que con estos dos instrumentos se ha creado una nueva perspectiva del laberinto: cada provincia tienen su

estructura ad hoc.

14. No tenemos espacio para tratar aqui el caso de esta provincia que, por razones de escala, es crucial.






las Provincias a promover el cambio de
un sistema que toca elementos sensi-
bles del escenario politico. Puntual-
mente, si la Nacién negocia
razonablemente la aplicacién en las
provincias de parte de su excedente fis-
cal -por ejemplo, el plan de obras
publicas en proceso de ejecucion- es
dificil pensar que habra nueva Ley de
Coparticipacién en el mediano

plazo1s.

De todas maneras, lo dicho no puede
ocultar que el sistema vigente presenta
toda una serie de facetas negativas. El
actual esquema de transferencias por
gobernabilidad tiende a producir exten-
didos sistemas clientelares que, a su vez,
precisan crecientes remesas de fondos.

Pero no sélo esto. No resuelve las asi-
metrias regionales y es muy disfuncio-
nal para el sistema publico en su
conjunto, afectando todo el sistema tri-
butario y generando una serie de distor-
siones territoriales en la captacion de
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