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INTRODUCCION

Un axioma reiteradamente esgrimido por los especialistas franquea todas las perspectivas del
federalismo argentino: sobre la cuestion se ha escrito demasiado y se ha hecho casi nada.

Como se desprende de la primera parte del axioma, la falta de resultados no se debe
a la inexistencia de produccion intelectual; por el contrario, son ampliamente reconocidos
por su calidad y exhaustividad los trabajos realizados por el Estado Nacional, diversos
legisladores, universidades, centros de estudios, consultoras y fundaciones. Una de las
veinticuatro comisiones del Senado de la Nacién se dedica al tema y por ella pasaron
decenas de proyectos y declaraciones. Cualquier buscador de Internet encuentra miles de
hits con la expresion coparticipacion federal y la biblioteca del Ministerio de Economia
tiene 725 items de trabajos que responden en el tesauro a esa palabra clave.:

Pero no s6lo hubo produccion intelectual sobre el tema. En el discurso de los
principales actores sociales y politicos se menciona repetidamente la necesidad de una
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1 Para dar una imagen de lo que esto significa, digamos que bajo la palabra clave Industria de la

Construccion se agrupan 496 trabajos. Google de Argentina responde con mas de 65.000 hits a la
busqueda del texto Coparticipacion Federal".
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nueva coparticipacion federal de impuestos; la prensa trata el topico cotidianamente; la
agenda politica lo tiene presente de manera ininterrumpida desde hace més de una década,
etc. La relevancia de la materia es tal, que la reforma constitucional de 1994 estableci6 la
necesidad de una nueva Ley y hasta estipuld taxativamente una fecha tope para poner en
vigencia un nuevo sistema: la finalizacion del afio 1996 (clausula transitoria sexta). De
mas esta decir que el plazo se venci6 sin que se haya aprobado una nueva ley.

Como lo expresa la segunda parte del axioma, ni su notoria proyeccion en la sociedad,
ni la abundante produccién sobre el tema se reflejaron en decisiones concretas.
Actualmente, ninguin proyecto tiene estado parlamentario y hay coincidencia
generalizada en que —al menos, en el mediano plazo— no hay posibilidades para aprobar
una iniciativa que reformule las estructuras del federalismo fiscal argentino.

La asimetria entre produccion intelectual y resultados llevé a buscar nuevos puntos de
vista y a discutir muchos de los supuestos alrededor de los cuales se penso el tema durante
las ultimas décadas del siglo XX. Estos cambios no pueden desligarse de los dramaticos
sucesos de fines de 2001 y de la subsiguiente transformacion del escenario fiscal. Mientras
que las 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 recuperacion de la capacidad recaudatoria en
el que ya no se discute quién paga el ajuste, sino qué hacer con los excedentes fiscales.

Trazados sumariamente los antecedentes del debate, en las paginas siguientes
analizaremos el proceso por el cual la coparticipacion federal de impuestos se fue
haciendo una cuestion cada vez mas importante, la respuesta del enfoque ortodoxo a los
problemas planteados y la manera en que desde el revisionismo se proponen nuevos
puntos de fuga sobre el tema.

1. LA ASIGNACION DE FUNCIONES Y POTESTADES TRIBUTARIAS

La organizacion federal de un pais prevé la existencia de mas de un nivel de gobierno vy,
consecuentemente, cierto orden que los articule de alguna forma o que, al menos, fije
campos de accién para cada uno de ellos.

Entre los aspectos involucrados en tal orden, la delimitacion de potestades tributarias
es un elemento particularmente importante en todos los paises federales. Si bien esta
dimensién tiene algiin grado de autonomia, su analisis no puede desvincularse totalmente
del modo en que se asignan las funciones —responsabilidades del gasto publico— entre la
Administraciéon Publica central:y los niveles subnacionales.

2 A los fines de este trabajo consideraremos sinonimas 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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En Argentina, la distribucion de las responsabilidades de gasto
reconoce dos etapas bien marcadas. La primera se inicia con la
propia organizacion nacional en el ultimo cuarto del siglo XIX y
se caracteriza por un creciente peso del sector publico nacional,
cuya expansion muchas veces se hizo a expensas de la invasion
de areas que para la Constitucion Nacional eran de incumbencia
exclusiva de las provincias.

Como resultado de estos procesos, se estructuré un patrén de
gastos que se basaba en asignar aproximadamente un 75% del
total del gasto a la Nacion y un 25% a las provincias. Estas
proporciones se mantuvieron durante casi un siglo, a pesar de los
profundos cambios que se produjeron en el sector publico durante
ese periodo.

Hacia principios de los '60 esta tendencia comenz6 a revertirse
como consecuencia de diferentes planes descentralizadores. Entre
ellos, debe destacarse el ejecutado entre 1976 y 1983 por el
usurpador gobierno del Proceso de Reorganizacion Nacional y
las transferencias a provincias realizadas en los '90 durante la
presidencia de Carlos Menem. En la Figura N° 1 puede observarse
como las sucesivas transferencias hicieron que la relacion de tres
a uno existente a principios de los '60 llegara a una relacién que
tiende a la paridad desde fines de los "90.

Figura N2 1. Gasto Nacional y Provincial
Para gasto nacional + gasto Provincial = 100
Afos 1961 - 2003
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Oficina Nacional de Presupuesto, 2004.
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No s6lo hubo cambios cuantitativos sino también cualitativos. Mientras la Nacion
se concentrod en la gestion de fondos y el manejo financiero —representados
emblematicamente por el incremento del peso del gasto previsional y de la deuda
publica—, el incremento relativo del gasto provincial fue producto de las mayores
responsabilidades que las jurisdicciones asumieron en materia de salud, educacion,
seguridad, infraestructura, etc. Si comparamos el total de gastos netos de las funciones
deuda y sistema previsional que ambos niveles de Estado afrontaron a partir del
segundo lustro de los '90, tendriamos que mientras la Nacion se hizo cargo de entre el
35y el 40% del mismo, las provincias asumieron entre el 60 y el 65% restante.

Ahora bien, esta redefinicion de las responsabilidades de gasto no fue acompanada
con un traspaso equivalente de potestades para obtener recursos. Como consecuencia
de esta asimetria, en 2006, los recursos tributarioss; de origen provincial eran inferiores
al 20% del total Nacion + Provincias (Figura N° 2).

Figura N2 2. Recursos tributarios de la Nacién y del Consolidado de Provincias.
Afio 2006

CONCEPTO MiLL DE § %
Tributos gestionados por la Nacién 150.008,8 82,3
-Impuestos a Coparticipar (1) 105.143,1 57,7
tmptestosgte-no-se-copartictpan +422-6 0,8
-Seguridad Social 23.602.8 13.0
-Derechos de Exportacién e Importacién 19.840,9 10,9
Impuestos de origen Provincial 27.291,6 15,0
Regalias 4.958,1 2,7
Total 182.258,5 100,0

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.

3 Sin tomar posicion sobre temas que tienen importantes consecuencias tedricas y practicas, en este trabajo

llamaremos tributarios a los ingresos por recaudacion impositiva, seguridad social, derechos de
exportacion e importacion y regalias.
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Para cerrar la disparidad que en el consolidado del presupuesto
provincial se daba entre egresos (un 50% del consolidado
Nacién/Provincias) e ingresos (menos del 20% del mismo
registro), se fue utilizando de manera cada vez mas pronunciada el
histérico sistema de transferencias interjurisdiccionales, con la
coparticipacion federal como dispositivo cardinal de todo este
esquema compensador. De esta forma, los recursos puestos en
juego en la Coparticipacion Federal involucran casi un 60% del
total de los recursos tributarios Nacion/Provincias (Figura N°2) y
en 2006 representaron casi un 40% de los recursos corrientes
provinciales. Si le sumamos el resto de las transferencias, mas del
55% de los recursos corrientes de las provincias provienen de
fondos que, de un modo u otro, gestiona el gobierno central
(Figura N° 3).

Figura N2 3. Ingresos corrientes de las Provincias: origen
provincial y nacional. Afio 2006

CONCEPTO MiLL DE § %
Ingresos Corrientes de origen Provincial 35.922,2 43,0
De Origen Nacional 47.619,2 57,0
- TR HE4 22 011 & 20 2
Copartictpacton 32-6+-6 383
-Otros 15.607.6 18.7
Total Ingresos Corrientes 83.541,4 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de
Coordinacion Fiscal con Provincias.

Para remarcar la significacion de los recursos de gestion
nacional, vale realizar algunas comparaciones con paises federales
desarrollados. En Estados Unidos, las transferencias de la Uni6n a
los Estados son de alrededor del 6% del total de sus recursos y no
llegan a representar el 20% del gasto subnacional. En Suiza, las
transferencias a los cantones son un poco superiores, pero no
alcanzan a la mitad de los registros relativos involucrados en
nuestro pais (FIEL, 1993: 182 y 207). En Canada, las
transferencias son menores al 10% del combinado Nacion/
Provincias, mientras que en Australia, se acercan al 15% de ese
registro (Foro de Federaciones, 1993: 15).
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2. LA COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

2.1. El esquema de trabajo

En el caso argentino, la génesis de la coparticipacion se liga a la crisis de 1930,
cuando la paralisis del comercio exterior redujo drasticamente los ingresos fiscales
aduaneros e hizo necesario replantear el financiamiento del gobierno central.

Para contrarrestar el faltante, la Nacion se fue involucrando en bases tributarias
que, histéricamente, habian sido de potestad provincial, dando forma a una
estructura conocida como sistema mixto en la que tanto la Naciéon como las
provincias tienen potestades de cobro de impuestos sobre diferentes hechos sujetos
a tributacion y donde, adicionalmente, la jurisdiccion federal gestiona
centralizadamente la recaudacion de bases tributarias compartidas.

Los recursos asi obtenidos se coparticipan:

a través de la distribucion primaria, que separa los fondos obtenidos en dos
partes: una para la Nacion y otra para el conjunto de las Provincias

en virtud de la distribucién secundaria, que establece la parte que, dentro de
lo asignado al conjunto de provincias, le corresponde a cada una de ellas.

Figura N¢ 4

Esquema de Coparticipacién de Impuestos

Impuestos de la potestad compartida

DISTRIBUCION B
PRIMARIA Nacion
Provincias DISTRIBUCION % para cada una de las
SECUNDARIA 24 jurisdicciones
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Si bien los primeros sistemas de coparticipacion referian a
impuestos internos especificos (alcoholes, azlicar), con el correr
del tiempo todos los impuestos que cobra la Nacion (IVA,
ganancias, al cheque, etc.) fueron haciéndose coparticipados,
con excepcion de:

a) los relacionados con el sector externo (por ejemplo, las
retenciones a las exportaciones);

b) los previstos en otros regimenes (por ejemplo, la tasa
estadistica asignada al INTA) y,

¢) los que estén especificamente afectados a propdsitos o
destinos determinados (por ejemplo, el impuesto a los
automoviles gasoleros que se asigna al sistema previsional).

Para terminar esta seccion, queremos hacer notar que mas
alla de la importancia que tiene la Coparticipacion Federal en
si misma, su discusion arrastra indefectiblemente hacia la
mesa de negociaciones a una serie de cuestiones que son 0 no
parte 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 las
transfirieron; los salvatajes a provincias endeudadas; las
potestades tributarias, etc.

2.2.La Ley 23.548

El sistema de Coparticipacion Federal de Impuestos se basa en
la Ley 23.548, promulgada en los inicios de 1988, cuando la

gestion del presidente Raul Alfonsin se encontraba jaqueada por
la derrota electoral de 1987 y las turbulencias macroecondémicas

que llevarian a la hiperinflacion de 1989.

En ese escenario de debilidad, el gobierno nacional cedi6
varios puntos porcentuales en la distribucién primaria con
respecto a regimenes anteriores, asignando un 44,34% para la
Nacidn, un 54,66% para el conjunto de las provincias y un 1%
para un fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las
provincias.

Siguiendo la tradicional estrategia de resarcirse de las
derrotas parlamentarias a través de la gestion de lo dispuesto
por la ley, el gobierno central tom6 como método retrasar las

Las rigidas
restricciones
que imponfa la
convertibilidad
hacian
necesarias
reglas de
federalismo
fiscal mucho
mas ajustadas
que las que
imponia el
sistema vigente.
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transferencias, lo que produjo que —en el contexto inflacionario que vivio el pais
hasta 1991- se redujera de modo ostensible lo que efectivamente se giraba a las
provincias.s

Tras el fin de la inflacion, la Nacion impuso multiples cambios a la Ley 23.548 que
fueron construyendo el famoso laberinto, esquema que refleja el farragoso mapa de
modificaciones del sistema original y que permite hacer la arqueologia de las batallas
que por los recursos fiscales se libraron entre la Nacion y las provincias (Figura N° 5.
Ver doble pagina a continuacion). Notese que, aunque se mantiene el esquema global,
las continuas modificaciones menores demuestran que la coparticipacion es un tema
sujeto a permanente negociacion.

En cuanto a la distribucion secundaria, la ley 23.548 establece lo que le
corresponde a cada provincia a partir de porcentajes taxativos. Estos indices no
surgieron de indicadores objetivos, sino de una durisima negociaciéon que, partiendo
del patrén de distribucion vigente en ese momento, corrigid los coeficientes
historicos a partir del posicionamiento politico de los representantes de cada
gobierno provincial.

Concretamente, José Octavio Bordon, quien en 1988 gobernaba Mendoza,
declar6 que el alineamiento de los legisladores en la interna justicialista con uno u
otro precandidato presidencial fue el factor determinante de la mayor o menor
suerte lograda por cada jurisdiccion. Més directo, el ex gobernador de Santa Cruz,
Néstor Puricelli, comentd que consiguid para su provincia un sustancial incremento
en el coeficiente de distribucion secundaria tras haber logrado que un legislador de
su provincia se incorporara a la comision redactora de la ley.s

3. EL FEDERALISMO FISCAL ARGENTINO EN LA VISION ORTODOXA

Comentadas sumariamente las condiciones de aprobacion y desarrollo de la Ley 23.548,
no extrafia que se hable de las asimetrias e iniquidades que ella generd ni que una

4 Un estudio del propio gobierno federal estimaba que el efecto inflacionario durante el aflo 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).
5 El comentario de Bordon fue tomado de Raimundi y Tilli (1996: 63). El comentario de Puricelli fue

realizado durante la Conferencia Internacional "La relacion entre el Gobierno Federal y los Estados
Provinciales: las experiencias de Canada y Argentina" organizada por la Jefatura de Gabinete de Ministros
de la Presidencia de la Nacion el 19 de Noviembre del 2002.
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apreciable cantidad de importantisimos actores sociales y
politicos reclamen un cambio. Algunos de los cuestionamientos
que reiteradamente se plantearon en torno a la norma fueron los
siguientes:

No responde con claridad a un fin determinado, sino
que fue aprobada sobre la base de un patron de
distribucion vigente en un determinado momento.

Tiene mayores dimensiones relativas que las que se
observan en paises federales desarrollados.

Deja pocas potestades tributarias en manos de las
provincias.

No se basa en registros objetivos, lo que le quita
legitimidad y premia a algunas provincias en
detrimento de otras.

Su nivel de complejidad —laberinto mediante— hace que
solo sea inteligible para los expertos.

Al basarse en coeficientes fijos, no pudo acompaifiar los

cambios ocurridos desde su sancion, hace ya
diecinueve afios.

Fue reformulada en innumerables ocasiones y muchas
de ellas de manera unilateral por el Gobierno
Nacional; lo que desvirtia las ya débiles bases sobre
las que se aprobo.

Mas allé de la relevancia de estos problemas, lo que hay que
ver es que la Coparticipacion Federal es elemento central del
ordenamiento fiscal del pais, y necesitaba ser adecuada a los
cambios que estaban en curso durante los '90. Concretamente:
las rigidas restricciones que imponia la convertibilidad hacian
necesarias reglas de federalismo fiscal mucho mas ajustadas que
las que imponia el sistema vigente.

Para adecuar el federalismo fiscal a la etapa del ajuste
estructural, la ortodoxia sacé a relucir dos conceptos:
Correspondencia Fiscal (CF) e Ilusion Fiscal (IF).

La CF es un registro que establece el grado de coincidencia
existente entre la jurisdiccion que cobra los impuestos y la que
ejecuta el gasto. Segun la teoria, es deseable alcanzar el mayor
nivel posible de CF para facilitar la adecuacion de las

El bajisimo
nivel de
recursos
originados en
las propias
provincias -en
mas de la mitad
de ellas, las
transferencias
nacionales
superan el 85%
del total de sus
recursos
tributarios-
desalienta el
desarrollo de
los sistemas
impositivos
locales.
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Figura N2 5. El laberinto de la coparticipacion
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erogaciones al esfuerzo fiscal que quiera hacer la sociedad; por el contrario, la
disociacion en las decisiones de gasto y recaudacion tenderia a debilitar la necesaria
articulacion entre contribuyentes que aportan recursos y politicos deciden cémo
gastarlos.

Para muchos trabajos realizados desde la ortodoxia, el bajo grado de CF generaba
un escaso control de la sociedad civil sobre el gasto de los estados provinciales. Al
respecto, no pocas veces se dijo que los recursos provenientes de transferencias
nacionales eran vistos como el producto de la habilidad de un funcionario politico
que, en consecuencia, ganaba para si el derecho a utilizarlos sin dar cuenta de lo que
hacia con ellos.

Adicionalmente, el bajisimo nivel de recursos originados en las propias provincias
—en mas de la mitad de ellas, las transferencias nacionales superan el 85% del total de
sus recursos tributarios— desalienta el desarrollo de los sistemas impositivos locales. Es
que cualquier esfuerzo por cobrar tributos tendria un impacto muy bajo en las finanzas
locales; por lo que siempre resultaria mas conveniente buscar el incremento de recursos
en el ambito de las transferencias nacionales.s

Por su parte, el fenomeno de ilusion fiscal tiene directa relacion con el de CF.
Refiere a la creencia de que parte del gasto publico puede ser financiado por no
residentes en la comunidad, en tanto un segmento de los recursos provenga de
transferencias realizadas desde un 6rgano central. En efecto, dado que los impuestos
nacionales se recaudan en todo el territorio, su redistribucion hacia gobiernos
subnacionales puede hacer creer que parte de los recursos seran aportados desde
otras provincias.

Esto es mucho mas acentuado en el caso de Argentina; ya que aqui no hay ilusion,
sino que existen transferencias interregionales netas desde las jurisdicciones mas
ricas hacia las de menor desarrollo relativo.; Por tanto, los incrementos de recursos
en las ultimas son mas que proporcionalmente sostenidos por contribuyentes de las
primeras.

En resumen; el mal disefio del federalismo fiscal genera erogaciones excedentes por
ilusion fiscal (que, vimos, no son ilusion), gasto irresponsable por falta de
correspondencia fiscal y menores ingresos porque el alto porcentaje de transferencias

6 Expliquemos el punto con el ejemplo de una jurisdiccion cuyos ingresos por tributos provinciales es del
orden del 10% del total de los recursos. Supongamos que llevando adelante una politica tributaria muy

severa, puede hacer que se eleven tales recursos en un 20%, lo que implica una suba en el total de sus ingresos
de un 2%.... Mucho mas eficiente es tener politicos habiles en la mesa de negociacion Nacion - Provincias.
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en el total de los ingresos provinciales desincentiva el desarrollo
de los sistemas tributarios locales.

Frente a este diagnostico, no hace falta decir més para
entender por qué fue considerado un tema clave en el escenario
de restricciones fiscales de los '90.

Siguiendo el analisis de la ortodoxia, los lineamientos de su
propuesta de reforma eran bastante obvios: cerrar el circulo de
descentralizaciones iniciado hace mas de cuarenta afos, dando
mayores potestades tributarias a las provincias. Cumpliendo esta
accion, se reduciria el peso relativo de la coparticipacion federal
y, consecuentemente, se operaria sobre los tres elementos
citados como disruptivos, elevando la correspondencia fiscal,
incentivando la eficacia de los sistemas tributarios provinciales
y minimizando la ilusién fiscal.

4., EL REVISIONISMO °

Los abordajes postconvertibilidad parten de una perspectiva
totalmente distinta. Ya no se ocupan de ver como se utilizan los
diferentes instrumentos para hacer que el ajuste estructural
alcance 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.

Pero antes de adentrarnos en el debate que propone el
revisionismo, es necesario hacer un breve comentario sobre los
desequilibrios territoriales de la Republica Argentina.

Aqui no hay
ilusién, sino
que existen
transferencias
interregionales
netas desde las
jurisdicciones
mas ricas hacia
las de menor
desarrollo
relativo.

7 Una parte de los ingresos que obtiene la AFIP por hechos tributarios ocurridos en las provincias del area

central (ver capitulo siguiente) son asignados hacia el resto del pais. En otro trabajo se ha hecho una
cuantificaciéon muy preliminar de esta reasignacion interregional: por cada peso que la Nacion cobra en las
provincias del area central transfiere aproximadamente $ 0,6 en concepto de coparticipacion y otros
fondos. Mientras tanto, por cada peso que se recauda en el resto del pais, la Nacion transfiere $ 2,0 (Cao,

2003: 125). Volveremos sobre este tema en la Figura N° 7.

8 He elegido este apelativo por sus obvias referencias a la biisqueda de una nueva perspectiva de analisis que

supere los realizados a partir de categorias acriticamente importadas.
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4.1. La asimetria regional argentina

Ninguna mirada sobre la totalidad del pais puede omitir el nivel de heterogeneidad
y desigualdad que lo recorre en lo politico, lo social, lo econémico, lo demografico,
etc. Tal desigualdad territorial se origino en el proceso de organizacion nacional
desarrollado en la tltima etapa del siglo XIX. En aquel momento, la confluencia de
circunstancias econdmicas, politicas y militares hizo que el emprendimiento
agroexportador de base pampeana ocupara el centro de la dindmica nacional y
generara una brecha de desarrollo con el resto de los territorios.

A pesar de las importantes transformaciones que desde entonces se produjeron
en todos los 6rdenes de la vida nacional, esa brecha no ha sido modificada
sustancialmente.

Un estudio de mas de 25 clasificaciones de provincias muestra que esta vision
tiene un amplio consenso entre quienes 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 Auténoma de Buenos Aires en tres grandes areas, a saber:

Provincias del Area Central: Posicionadas sobre el centro-este del pais (provincias
pampeanas), se caracteriza por su abrumador peso relativo en términos de producto
y poblacioén y por ser el area donde las relaciones sociales modernas encuentran su
mayor nivel de expansion.

Provincias del Area Periférica: Son las que ocupan la franja norte del pais y el
centro-oeste (provincias del NOA, NEA y Cuyo) y se caracterizan por su menor
nivel de ingreso per capita y sus mayores indices de deterioro social. Desde el
mismo momento de la organizacion nacional, se desarrollaron en ellas regimenes de
regulacion y subsidio que permitieron el surgimiento de las llamadas Economias
Regionales.

Provincias del Area Despoblada: Ubicadas en el sur del pais (provincias de la
Patagonia), su incorporacion efectiva al territorio nacional ocurrid recién a fines del
siglo XIX. Se caracterizan por su baja densidad poblacional y un patrén de
inversion y gasto publico muy alto. Son herederas de politicas de ocupacion y
poblamiento vigentes hasta hace pocas décadas.
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Figura N2 6
Areas y Regiones de la Reptiblica Argentina

Poblacion (hab.) Superficie (Km:): PBG (Mill. de $)
35.671.892 2.780.092 326.766

. Area Central

Poblacién Superficie PBG
68,12% 27,15% 79,09%

1. CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES
2. BUENOS AIRES

3. CORDOBA
4. SANTA FE
D Area Despoblada
Poblacién Superficie PBG
5,85% 33,47% 6,96%

5. SANTA CRUZ
6. LA PAMPA

7. NEUQUEN

8. RIO NEGRO

9. CHUBUT

10. TIERRA DEL FUEGO

Area Periférica

Poblacién Superficie PBG
26,03 39,38 13,95

11. MENDOZA
12. SAN LUIS

13. SAN JUAN

14. LA RIOJA

15. CATAMARCA

16. TUCUMAN

17. SANTIAGO DEL ESTERO
18. ENTRE RIOS

19. CORRIENTES

20. MISIONES

21. CHACO

22. FORMOSA

23. SALTA

24, JUJUY

Nota: (1) El nombre completo es Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.
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Con respecto a la estructura regional descrita, cabe mencionar:

En las tres areas mencionadas se observan registros demograficos y de
desarrollo socioecondmico ostensiblemente diferentes; un estudio anterior
(Cao 2003: 96 y ss.) presenta varias decenas de indicadores que lo corroboran.

En otro trabajo (Cao y Vaca, 2006) se relata la historia de los desequilibrios
regionales argentinos, destacandose que el actual patron de asimetria se
origind hacia fines del siglo XIX. Por otro lado, varios trabajos de dindmica
regional probaron que, al menos en los ltimos cincuenta afios, se
mantuvieron o se incrementaron las diferencias en el desarrollo relativo de las
tres areas.

Vistas desde la perspectiva de paises federales del primer mundo, las asimetrias
entre las provincias argentinas son marcadas. Por ejemplo, mientras que en nuestro
pais, la diferencia entre las jurisdicciones de mayor y menor Producto Bruto
Geografico per capita (Santa Cruz y Formosa, respectivamente) es de 8,6 a 1, en
Estados Unidos y Canada esta diferencia es del orden de 2 a 1 (U.S. Census Bureau,
2003 y Statistics Canada, 2003). En otros paises federales de América Latina (México,
Brasil, Venezuela), aunque las estructuras regionales no se presentan como tan
disimiles, las asimetrias territoriales parecen menos pronunciadas que las argentinas
(Cetrangolo, 2005).

Adicionalmente, la envergadura —medida en cantidad de habitantes— de los
diferentes Estados que conforman la federacion es muy desigual. Un trabajo de
Lousteau et all (2003) que compara tal registro en diferentes paises muestra que,
también en este aspecto, el perfil de Argentina es particularmente heterogéneo.

4.2. Desequilibrios regionales y federalismo fiscal

El desequilibrio regional descripto en el punto anterior tuvo, desde los inicios mismos
de la organizacion nacional, tres lineas de accionar estatal que tendieron a
compensarlo:

1) Una serie de acciones territoriales del Estado Nacional con particular
incidencia en las areas periférica y despoblada.

2) Un sistema de subsidios y regulaciones que permitié desplegar las llamadas
economias regionales.

9 Trabajos de Porto (1995); Bolsa de Comercio de Cordoba (1998), Wellington (1998), etc.
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3) Giros financieros desde el Estado central hacia las Cuando la
provincias bajo la forma de transferencias, auxilios, coparticipacion
subsidios, ayudas, etc.io federal aparece
en la mesa de
En el primer caso, hablamos de la dimension territorial del negociacion,
proceso de centralizacion estatal al que aludimos en la segunda no solo se
seccion de este trabajo, el que no fue neutro en términos de los discute la
desequilibrios territoriales del pais. En efecto, la tarea variable fiscal,
desarrollada por la Administracion Federal permitié garantizar sino también
en las provincias de la periferia una cierta cantidad y calidad de un modelo de
servicios como asi también un piso de demanda agregada, articulacion
empleo e inversiones; elementos que desaparecieron en la etapa poh’ti,ca_y
del ajuste. econdmica.

Al respecto, abundan los ejemplos. Uno de ellos fue la
construccion al amparo de la Ley 4.874 —llamada Ley Lainez en
memoria del senador nacional que la proyecté— de escuelas
nacionales en todo el pais. En las provincias periféricas estas
escuelas tuvieron una influencia clave, tanto por su matricula
(en varias jurisdicciones llegaron a hacerse cargo de mas de la
mitad de los alumnos), como por el haber marcado un estandar
educativo-organizacional que fijaba un piso a todo el sistema.
Procesos en alglin sentido similares se observaron en la gestion
de la infraestructura (ferroviaria, vial y portuaria; de generacion
y transmision eléctrica; embalses para riego e hidroelectricidad,
etc.), de las empresas de servicios publicos (agua potable,
electricidad, correos, marina mercante y fluvial, etc.) o del
subsistema publico de salud.

Parrafo aparte merecen las politicas publicas de poblamiento
que tuvieron especial importancia en el NEA y en la Patagonia,
los espacios mas tardiamente ocupados por el Estado. En esta
materia tuvo un impacto notorio la extendida malla de
guarniciones de las Fuerzas Armadas, Gendarmeria y Prefectura
Naval instaladas en esas regiones, como asi también la
constitucion por parte del Estado de polos productivos como
Yacimientos Carboniferos Fiscales (YCF), Gas del Estado,
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), Altos Hornos Zapla,
Hipasam S.A. (Sierra Grande), Ingenio Las Palmas, etc.

10 A partir de 1930, una de las principales vias para hacer efectiva esta linea de accion estatal fue la
coparticipacion federal de impuestos.
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Hablando de YPF, pero describiendo un accionar asimilable al resto de los casos,
Alejandro Rofman detalla que la modalidad de ocupacidon del territorio no se
circunscribia sélo a la explotacién 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 obtencién de la maxima tasa de ganancia posible. De algiin modo,
YPF 'subsidiaba’ al territorio local donde se asentaba y tal decision superaba una
vision mercantilista de su rol y su funcién como empresa (Rofman, 1999: 99).

La segunda linea del accionar estatal se relaciona con el despliegue de las llamadas
economias regionales: emprendimientos agroindustriales caracterizados por su
orientacion hacia el mercado interno y por asumir, en casi todos los casos, el caracter
de monoproduccion provincial. Sus ejemplos emblematicos fueron la produccion de
azucar y tabaco (Tucuman, Salta y Jujuy), la vitivinicultura (Mendoza y San Juan), el
algodén (Chaco y Formosa), le yerba mate y el té (Corrientes y Misiones) y las frutas
de pepita (Rio Negro).

Las primeras economias regionales nacieron a fines del siglo XIX como parte del
pacto de gobernabilidad que permiti6 consolidar la organizacidon nacional. Diferentes
autores (Balan, {1978}; Rofman y Romero, {1997}) sostienen que estas economias
surgieron partir de politicas concretas de la administracion central (proteccion
aduanera, subsidios, construccion de ferrocarriles, etc.) y s6lo pueden entenderse en el
marco del cumplimiento de objetivos politicos dirigidos a dotar de base econémica a
todas las regiones del pais.

En aquellas sitios donde las economias regionales ocuparon un lugar central dentro
del aparato productivo provincial se logrd, a partir de su dinamismo, un crecimiento
econdmico apreciable y la generacion de los empleos necesarios para evitar las
migraciones masivas.

Tras estar en vigencia durante mas de un siglo, estas dos lineas de accionar estatal
entraron en decadencia y casi desaparecieron cuando a mediados de los '90 se
instalaron las politicas de ajuste estructural. Con su paulatina extincion, fue ganando
centralidad el tercer mecanismo compensador: el intrincado sistema de transferencias
interregionales mediadas por el gobierno Nacional. Nos referimos, claro esta, a la
peculiar estructura de transferencias Nacion-Provincias en general y a la
coparticipacion federal de impuestos en particular.

11 Hubo regimenes promocionales que, dentro de la perspectiva que nos ocupa, pueden asimilarse a esta
linea de trabajo, como por ejemplo la promocién de la produccion lanera en la Patagonia.
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Por cierto, esta linea de accion estatal fue —desde siempre—
un elemento significativo del equilibrio territorial y de la
gobernabilidad del pais; pero, tras la desaparicion de las otras
dos lineas, fue ganando importancia y sustituyéndolas.

En la dura
etapa del ajuste
estructural, no
aparecian para

las provincias
Se postula, entonces, que el analisis de la coparticipacién no nitidos espacios
solo debe considerar las transferencias asimétricas entre alternativos
potestades de gasto y de obtencion de recursos; también debe donde aplicar
contemplar los efectos que produjo la desestructuracion de las sus crecientes
dos lineas antes descritas. Dicho de otro modo: cuando la pOtff?tadeS
coparticipacion federal aparece en la mesa de negociacion, no politicas.

sblo se discute la variable fiscal, sino también un modelo de
articulacion politica y econdémica de los actores y agentes
economicos de las diferentes regiones del pais.

Siguiendo esta estrategia de analisis, se cae en la cuenta de
que por detras del confuso laberinto, la coparticipacion federal
dibuja un patrén redistributivo que fue agrandandose a medida
que desaparecian otras lineas que cumplian funciones similares.
Y si su dimension es muy superior a la que tiene en los paises
federales desarrollados, ello se debe a que en esos paises las
asimetrias regionales no son comparables con las que se
verifican en estas latitudes. Por el contrario, si se pone el foco
de atencion en paises federales del tercer mundo, se vera que no
es tan anémala. i

La légica del sistema argentino no es dificil de comprender:
la diferente capacidad recaudatoria —por desarrollo relativo y
escala— es de tal magnitud que s6lo un mecanismo de las
proporciones que tiene el federalismo fiscal en el pais puede
llegar a compensar. Ya sefialamos que la coparticipacion genera
una redistribucion de recursos tributarios (ver nota N° 8). En la
Figura N° 7 se observa el modo en que las transferencias juegan
como igualadoras del desarrollo desigual.

12 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 compensacion 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).
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Figura N2 7
PBG por habitante y Transferencias de la Nacién a las provincias en % del
PBG. Afio 2002

30,00030:p06 70

o eRpYSEEAIRje
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Estero

I-PBG per capita 2002 ~ Presup. Nac. + Copart., en % del PBG

Fuente: Tomado de Cetrangolo (2005).

4.3. La funcionalidad politica para la Nacidn y la periferia 1

Pero este mecanismo, ademas de ser una forma de compensar el diferente desarrollo
relativo, también conform6 un sistema de empoderamiento de actores politicos
territoriales extrapampeanos. Su modulo basico de trabajo giraba alrededor de una
articulacion basada en el apoyo politico que las provincias periféricas y despobladas
brindaban a la Nacion a cambio de obtener transferencias extraordinarias.

Durante los "90, una serie de elementos facilitaron este tipo de articulacion. Entre
ellos:

13 El esquema que aqui se transcribe fue desarrollado en extenso en Cao (2003: 149 y ss.).
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la creciente importancia que fueron adquiriendo las Fue imposible
estructuras politicas territoriales y en particular las promulgar un
provincias; nuevo régimen
debido a que
la inviabilidad de proyectos politicos y econémicos hacer
alternativos hacia los cuales volcar este creciente poder consistente el
y federalismo
fiscal con el
la asimetria en tamafo y desarrollo de las provincias. ajuste
. . . estructural, era
Desde la perspectiva de las transferencias financieras, la contradictorio
viabilidad de este modulo se basaba en que una partida con los
relativamente insignificante para el gobierno central resultaba intereses de
determinante para la situacion fiscal y/o econdmica de cualquier muchos
provincia del area periférica o despoblada. Expliquémoslo un gobernadores.

poco. Para varias jurisdicciones del area periférica que tienen
entre el 1 y el 3% de la poblacion del pais, el nivel de
transferencias por coparticipacion, por programas o por ayuda
del gobierno nacional es, a priori, de un porcentaje similar. En
este contexto, una reasignacion del 0,5% les permite
incrementar de manera relevante los fondos que reciben.

Desde el lado del acuerdo politico, el alineamiento provincial
era crucial para el gobierno central; mientras que, en la dura
etapa del ajuste estructural, no aparecian para las provincias
nitidos espacios alternativos donde aplicar sus crecientes
potestades politicas.

Cuando hablamos de las potestades provinciales, aludimos
—por ejemplo— al alineamiento de los legisladores en el
Congreso Nacional, donde las alianzas regionales influyen
notoriamente en la agenda parlamentaria..: En tal sentido, hubo
numerosas ocasiones en que la tarea legislativa se destrabd a
cambio de concesiones hechas a las provincias periféricas y
despobladas.

Igualmente valorado es el apoyo de los gobernadores en el
escenario politico regional y nacional. Por medio del
intercambio descripto, el Gobierno central puede sumar en su
favor a las jurisdicciones administradas por partidos

14 Este fenomeno gana en importancia a partir de la sobrerrepresentacion en el Poder Legislativo Nacional

de las jurisdicciones del area periférica y despoblada. Un desarrollo del tema puede verse en Gibson y Calvo
(2001).
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provinciales, reducir el tono de critica de las provincias opositoras y alentar a las
oficialistas para que den un apoyo mas decidido. De igual forma se opera sobre la
interna partidaria, se generan escenarios favorables al oficialismo nacional y se
imponen directrices de politicas publicas en los Consejos Federales (de Educacion,
Salud, Vial, etc.), entre otras alternativas.

En resumen, alrededor de las transferencias Nacion-Provincias se construy6 un
sistema que le permite al gobierno central comprar gobernabilidad, que es un elemento
fundamental de la politica argentina.:s

5. CONCLUSIONES

Como se sefialo, la coparticipacion federal de impuestos ocupé un lugar central en la
agenda politica de las ultimas décadas. Se cuentan por centenares las propuestas y
papers que la describen y proponen reformas a sus contenidos.

En cuanto a las razones de cambio del sistema, durante los '90 se instaldé un discurso
que proclamaba su necesidad en linea con el establecimiento de incentivos que
promovieran conductas fiscales responsables; entre ellas, diluir los efectos de la ilusién
fiscal, generar una mayor correspondencia fiscal e incrementar la recaudacion de los
sistemas tributarios provinciales.

No debe perderse de vista que el equilibrio fiscal del sector publico consolidado
(Nacién + Provincias + Municipios) era requisito primordial para que funcionara la
convertibilidad. Consecuentemente, la reorganizacion de la coparticipacion federal —a
la que, con bastante razon, se consideraba como incentivadora de conductas fiscales
irresponsables— era un objetivo de primer orden en la agenda de gobierno.

Sin embargo, fue imposible promulgar un nuevo régimen debido a que hacer
consistente el federalismo fiscal con el ajuste estructural era contradictorio con los
intereses de muchos gobernadores, actores politicos claves en la gobernabilidad argentina.

Ante a este callejon sin salida, en los ltimos tiempos cobrd fuerza un revisionismo
que, a favor de la nueva situacion fiscal, cambia el eje de discusion al sostener que:

a) El actual sistema tiene muchos defectos, pero es el que se fue construyendo
en respuesta a la desestructuracion de politicas territoriales de vigencia
centenaria.

e e

15 Repasando lo dicho, puede entenderse por qué 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.
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b) La coparticipacion federal debe ser vista en un
marco mas amplio: como parte del equilibrio politico y
econdmico del orden federal (Interprovincial y
Nacién/provincias).

De este modo, la problematica se analiza desde una nueva
perspectiva; ya no como la via para que el ajuste llegue a todos
los niveles de gobierno, sino como un elemento capital del
sistema de gobernabilidad. En torno a este sistema, se sostiene
un delicado equilibrio del poder territorial basado en la
reasignacion regional de recursos, que va desde las provincias
centrales hacia las de la periferia y las de areas despobladas.

Si esto es asi, no existen incentivos —basicamente, por la
extrema escasez de recursos— que induzcan a la Nacion y a las
provincias a promover el cambio de un sistema que toca tantos
elementos sensibles del escenario politico. Puntualmente, si la
Nacidn negocia razonablemente la aplicacion de parte de su
excedente fiscal en las provincias —por ejemplo, a través del plan
de obras publicas en proceso de ejecucion— es dificil pensar que
en el mediano plazo surja una nueva ley de coparticipacion.is

De todos modos, lo dicho no puede ocultar que el sistema
vigente presenta una serie de facetas negativas. El actual

esquema de transferencias por gobernabilidad tiende a producir

extendidos sistemas clientelares que, a su vez, precisan
crecientes remesas de fondos.

Por otro lado, no resuelve las asimetrias regionales y es muy
disfuncional para el sistema publico en su conjunto, porque
afecta todo el sistema tributario y genera una serie de
distorsiones territoriales en la captacion de recursos fiscales.
Esto es lo que parece expresar la cada vez mas exacerbada
protesta de algunas jurisdicciones del area central; en particular,
de la provincia de Buenos Aires.is

Sila Nacién
negocia
razonablemente
la aplicacién de
parte de su
excedente fiscal
en las
provincias, es
dificil pensar
que en el
mediano plazo
surja una nueva
ley de
coparticipacién.

16 La negociacion via nacionalizacion de la deuda provincial a través de los BOGAR y Planes de
Financiamiento Ordenado (PFO) le da al gobierno central las cartas necesarias 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.

17 No tenemos espacio para tratar aqui el caso de esta provincia que, por razones de escala, es crucial.
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Es igualmente crucial entender 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 hacerlo— es que la coparticipacion vaya
dejando de ser el hijo bastardo del fracaso de las politicas de homogeneizacion
regional, reemplazéndola por instrumentos mas eficaces para alcanzar este objetivo.

En sintesis, cuando el laberinto de la coparticipacion deje de ser el eje de la relacion
Nacidn-provincias, se harda mucho mas facil mejorar nuestro federalismo y resultara
mucho menos traumatica la reforma de las relaciones fiscales interestaduales.
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