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INTRODUCCION

La cuestion de la relacion entre fiscalidad y territorialidad es un tema de permanente presencia en las
sociedades actuales, mas alla de su nivel de desarrollo y bienestar. Ello se debe a que, lejos de alguna tendencia
al equilibrio en el plano territorial, el crecimiento sobre bases capitalistas tiende espontdneamente a la
concentracion espacial, al prevalecer una ldgica que apunta a capitalizar economias de escala, externalidades
por formacion de clusters y proximidad a mercados consumidores o nodos de exportacion, ademas de
eventuales ventajas competitivas naturales. El desarrollo es por naturaleza un fendmeno desigual en lo
territorial. El Gobierno es en general quién esta llamado a la correccion o morigeracion de estos desbalances.

En los paises de desarrollo medio, como la Argentina, esta problematica adquiere una fisonomia particular.
Los fendmenos de crecimiento - que revisten una importancia central a fin de lograr estandares minimos de
vida y potencial economico - se agrupan sistematicamente en areas geogréficas determinadas, generando
ciclos de acumulacion que se realimentan; en ello se juega la posibilidad de las poblaciones de acceder a tales
estandares o en quedar al margen, en situacion de estancamiento y eventualmente pobreza. En contraste,
en los paises mas desarrollados se dispone de excedentes abundantes, lo que habilita politicas compensatorias,
que permiten difundir las actividades productivas, pero también nivelar disparidades regionales por la via de
transferencias fiscales (en un accionar que guarda fuerte analogia con la redistribucién interpersonal del
ingreso que realiza el Estado).

Es asi como las pujas politicas con base territorial se encuentran presentes en la realidad de buena parte de
los paises en vias de desarrollo.

Como es ldgico, las particulares trayectorias historicas de los naciones son un elemento central para
comprender la dindmica politica que subyace a la cuestion fiscal y su vinculacion con la territorialidad. Paises
que han mantenido un nivel importante de cohesion territorial - esto es, que se han visto escasamente
afectados por movimientos separatistas o autonomistas — pueden gestionar con mayor facilidad esta cuestion
que otros donde la conflictiva politica ha sido atravesada por las cuestiones territoriales. Brasil es un ejemplo
de baja conflictividad en este punto, a pesar de su gran extension territorial; Bolivia constituye hoy dia un caso
situado en el extremo opuesto.
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Cabe senalar que en América Latina existe una tendencia a la descentralizacion de funciones del Estado hacia
los niveles subnacionales, aun en paises de constitucion unitaria, como son los casos de Chile, Peru y Bolivia.
Esta tendencia va de la mano tanto de los procesos de democratizacién que han tomado cuerpo en las ultimas
dos décadas, como asi también del gradual abandono de abordajes de planificacion antes imperantes, que
por su naturaleza tendian a la concentracion de las decisiones en el plano federal o nacional de gobierno.

En cuanto al caso de la Argentina, sus particularidades en la relacién entre economia, politica y territorialidad
emergen desde la propia génesis como Nacion. Ella se dio a lo largo de un periodo de medio siglo, que va
desde la independencia de la Corona Espanola hasta el primer arreglo constitucional viable, sancionado en
1853, y reafirmado por la incorporacion de la provincia de Buenos Aires a la Confederacion en 1860 y la
creacion del territorio federal para el asiento de las autoridades nacionales en 1880".

Estos hitos pusieron gradualmente fin a una larga e intermitente guerra civil, que dejé hondas huellas en la
cultura politica, cimentadas sobre la oposicion entre ciudad- puerto e interior; esta cuestion mantuvo su
vigencia pese a las intensas oleadas migratorias recibidas por el pais, y sigue atravesando la practica politica
hoy dia. Esta oposicion se manifiesta hoy dia en la dualidad entre una organizacion institucional federativa,
donde las provincias anteceden y constituyen la Nacion, y una acentuada concentracién demografica y
economica, por la que soélo 2 de las 24 unidades territoriales de la federacion comprenden el 46% de la
poblacion y el 55% del producto bruto geografico, otorgandoles en el plano econdmico peso e importancia
considerables. Incluso en términos puramente demograficos, recién en el Censo Demografico de 2001 las dos
provincias que siguen importancia a la de Buenos Aires superan levemente a la Capital Federal, que permanece
con su poblacion estancada desde 1947, merced a que el crecimiento poblacional se situ6 basicamente en el
sector metropolitano correspondiente a la Provincia de Buenos Aires.

Es en este contexto donde las cuestiones de fiscalidad y territorialidad deben ser encuadradas. Mas alla de
que la perspectiva de los autores, orientada al analisis econémico, se encuentra limitada para tratar esta
tematica de caracter politico-institucional, es su conviccion que las cuestiones fiscales en general, y las fiscales-
territoriales en particular, s6lo pueden ser adecuadamente comprendidas mediante la concurrencia de
distintos planos de analisis. Es propio del instrumental del economista el aislar el plano econdmico del “resto”
de las esferas que hacen a la vida social; pero de hecho no hay tal “resto”, sino un entrecruzamiento de
factores de diverso orden.

El abordaje desde lo econdmico que planteara este trabajo sélo puede ser entendido como parte de un
procedimiento de recorte temético, a fines de analisis. Entendemos que la aproximacion del analisis econémico
ortodoxo, que incorpora la dimension estatal sélo cuando el mercado falla - una perspectiva tipica en las
Finanzas Publicas neoclasicas (por ejemplo, Stiglitz, 1988)- no es correcta; entre otros aspectos, porque no
existe en rigor una esfera econdmica aislada de un marco estatal, en las sociedades modernas (véase al
respecto el trabajo clasico de Polanyi, 2001).

El proximo apartado presentara los objetivos y fundamentos de este trabajo. Seguidamente, se desarrolla la
metodologia adoptada, para luego presentar los resultados obtenidos. Por ultimo, se presentaran las
conclusiones.

1 Un tratamiento temprano de esta problematica, interesante incluso como testimonio de época, puede encontrarse en
Alvarez (1936).
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B OBJETIVO Y FUNDAMENTO

El presente trabajo tendra por objeto estudiar el impacto de las transacciones del gobierno federal sobre las
unidades territoriales que integran el pais. En términos intuitivos, se trata de estimar la masa de recursos que
el gobierno federal extrae de cada area, pero también cuanto transfiere el gobierno a cada unidad territorial,
en términos de gasto directo o transferencia.

Este analisis brindara entonces una aproximacion acerca de si y en qué medida el gobierno contribuye a
equilibrar las acentuadas disparidades de desarrollo y bienestar que exhibe la Argentina. Asimismo, permitira
comparar el efecto del gasto distribuido a través de la coparticipacion federal, con relacion al gasto restante.
Al respecto, es un hecho conocido que la reforma de la Constitucidn instrumentada en 1994 establecié que
deberia votarse una nueva ley de coparticipacion federal?, en reemplazo de la ley 23.548 actualmente vigente,
sancionada en 1988; dicho régimen debera ser aprobado por una ley convenio, por lo que entraria en vigor
solo cuando sea aprobada por la totalidad de las provincias (art. 75, inc. 2). Es interesante destacar, por otro
lado, que la misma Constitucion, en el pasaje citado, indica que “[l]a distribucion [de los recursos
coparticipables] entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuara en
relacién directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos
de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.

El analisis que se propone este trabajo constituye entonces un paso esencial para la discusion de la cuestion
fiscal en el plano territorial, y en particular a la cuestién de la coparticipacion federal de impuestos, al aportar
un conjunto de elementos de juicio objetivos (mas alla de los eventuales mejoramientos que mereceria la
metodologia adoptada, en si bastante sencilla).

Asimismo, permitira sentar las bases para identificar la incidencia de los cursos de accion que responden a
objetivos explicitos de politica territorial, con relacion a aquéllos que no tienen proposito al respecto?.

El enfoque que se aplica en este trabajo ha sido ya implementado anteriormente en Miiller y Spinelli
(2001); una reciente contribucion de Cont, Peluffo y Porto (2009) desarrolla un analisis que guarda
similitudes con el presente trabajo. Existen ademas diversos trabajos a nivel internacional en esta misma
linea; por ejemplo, Barberan, Bosch, Castells y Espasa (2000), desarrollan un analisis del todo analogo al
presente, para el caso espanol.

2 En su Disposicion Transitoria Sexta, se establece lo siguiente: “Un régimen de coparticipacién conforme a lo dispuesto en
elinc. 2 del art. 75 y la reglamentacion del organismo fiscal federal, seran establecidos antes de la finalizacion del ano 1996;
la distribucion de competencias, servicios y funciones vigentes a la sancion de esta reforma, no podra modificarse sin la
aprobacion de la provincia interesada; tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la distribucion de recursos
vigente a la sancidn de esta reforma y en ambos casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion”.

3 Por ejemplo, la coparticipacion federal de impuestos constituye un explicito ejemplo de acciéon determinada con
propdsitos territoriales. El ingreso y gasto relacionados con la actividad previsional, en cambio, carecen completamente
de esta connotacion.
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Cabe advertir que el abordaje de este trabajo adoptara como sujetos a las unidades territoriales que integran
la Argentina, con prescindencia de como se distribuyen internamente las cargas tributarias y los beneficios del
gasto publico. Incorporar esta dimension es una tarea bastante mas ardua que el emprendida en este trabajo,
y que enfrenta ademas muy severas limitaciones en el plano de la informacién de base, que a nuestro juicio
limitan la validez de las conclusiones que puedan alcanzarse®.

METODOLOGIA

A) Definiciones basicas

El abordaje metodoldgico adoptado es intuitivo, mas alld de los procedimientos que requiere su
implementacion. Se trata en primer término de definir el impacto neto de las transacciones del Gobierno
Federal, en términos de la sencilla ecuacion siguiente (cada componente debe ser entendido como refiriéndose
a un area geografica r):

Impacto Neto , = - Ingresos tributarios, + Gastos directos . +Transferencias

Esto es, se computan los impuestos aportados por cada area geografica como un retiro de recursos de la
misma, mientras que los gastos realizados por el Gobierno Federal en el area representan un aporte de
recursos, como asi también las transferencias que éste realiza a los niveles subnacionales.

En segundo término, se estimara la incidencia de las transacciones, entendida como el cociente entre el Impacto
Neto y el Producto Bruto Geografico (PBG) de cada area. La ecuacidn correspondiente serd la siguiente:

Incidencia . = Impacto neto ./ PBG ,

Este calculo permite obtener una dimension relativa del Impacto Neto, al cotejarlo con un indicador que
ilustra acerca de la dimension econdmica de la unidad territorial.

En rigor, deberia utilizarse también como indicador de incidencia el Ingreso Neto Regional, en la medida en
que refleja mas claramente el nivel de bienestar de cada unidad territorial, al aproximarse mas al ingreso
percibido por las personas y familias®; el mismo permite también contabilizar la apropiacion de ingresos via
tributacion, si ésta modifica fuertemente los precios relativos (como ocurre tipicamente con los derechos
sobre las exportaciones, un caso que es de interés para la Argentina). Sin embargo, es extremamente dificil
obtener una estimacion precisa de las transferencias inter-territoriales de ingreso, por remuneracion de
factores no residentes (en particular, en el caso del superavit bruto de explotacién)®.

4 Este abordaje es el utilizado por el trabajo de Cont, Peluffo y Porto ya citado.

5 Este indicador se obtiene descontando del PBG las depreciaciones y adicionando el saldo neto de ingreso de perceptores
no residentes.

6 Las encuestas de gasto de los hogares y el relevamiento de ingreso que realiza la Encuesta Permanente de Hogares son
las dos Unicas fuentes que permitirian aproximar en algin grado una mediciéon del ingreso de cada unidad territorial. Se
trata sin embargo de instrumentos limitados, tanto por la cobertura geografica (sélo hacen referencia a determinadas
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Debe subrayarse que para que la nocion de incidencia sea robusta, el impacto y el PBG deben ser
razonablemente independientes entre si’. Esto ocurrira en la medida en que la incidencia obtenida alcance
valores moderados. En caso contrario, este concepto pierde utilidad. En términos de un ejemplo, si el impacto
de las transacciones del Gobierno Nacional alcanza un valor positivo que supere el 50% del PBG, esta claro
que éste Ultimo no puede considerarse independiente de las decisiones de tributacion y gasto de aquél; antes
bien, puede suponerse que el PBG tendria valores sustancialmente menores de no existir las transacciones del
Gobierno Nacional (de hecho, se observara algun caso que recae en esta configuracion).

Debe destacarse que para que este analisis tenga plenamente sentido, debe asumirse que la suma de los
impactos netos es nula; esto es, que en términos agregados, la ejecucion presupuestaria del Gobierno Nacional
arroja un resultado equilibrado. Formalmente, sera entonces

2 r Ingresos . = X | (Gastos directos  + Transferencias )

En caso de que el saldo fiscal no sea nulo (lo que constituye en realidad el caso habitual), se requiere definir
criterios que permitan asignar este saldo, a fin de no generar saldos netos positivos o negativas para el
conjunto de las unidades provinciales.

En este punto, se adopta el temperamento siguiente:

o De existir déficit fiscal, se asume que el mismo sera financiado mediante endeudamiento, por lo que el
costo correspondiente sera imputado a cada provincia en funcion del impacto de la estructura tributaria
vigente; esto implica asumir que el costo futuro del endeudamiento sera enfrentado mediante una
estructura tributaria idéntica a la vigente. Esto implica entonces que se imputara un ingreso fiscal
adicional hasta alcanzar una situacién de equilibrio, en proporcidn a lo que cada provincia aporta, para
el conjunto de los ingresos fiscales.

o De existir superavit fiscal, se supondra que el mismo sera gastado a futuro, con un patrén de localizacion
igual al del conjunto del gasto presente. En consecuencia, se acrecentara el gasto hasta el nivel en que
se equilibren ingresos y gastos

Va de suyo que estos criterios son de alcance limitado. En rigor, deberian imputarse territorialmente los
incrementos de ingreso o gasto asociados al superavit y déficit, respectivamente; esto es, deberia determinarse
que fuentes de ingreso o tipo de gasto variarian, y realizar la consiguiente asignacion territorial. Pero este
célculo, al margen de las dificultades que comporta, es de naturaleza hipotética, y de dificil contrastacion.
Si los saldos fiscales son relativamente pequefios con relacién al total de ingresos o gastos, se considera que
la imprecision que resulta de este procedimiento es poco relevante; pero por cierto que en caso de que el saldo
fuera elevado, todo el calculo debera ser replanteado, por cuanto la equivalencia entre el total de ingresos y
gastos no seria mas sostenible. Pero cabe enfatizar que en todos los casos debe realizarse la imputacion
territorial, toda vez que todo gasto y todo ingreso tienen efectivamente impacto a nivel territorial.

areas urbanas), como por sesgos por subdeclaracion de ingresos en los sectores medios y altos. Asimismo, no permiten
computar la parte del ingreso geografico no distribuida a las familias (por ejemplo, utilidades retenidas por empresas).
7 Decimos “razonablemente independiente” porque en rigor cualquier operacion adicional que realice un agente
economico - el Gobierno Nacional, en este caso - en una unidad territorial tendra alguna repercusion sobre el nivel y
composicion de la actividad econdmica, y en consecuencia sobre el PBG. Puede asumirse que cuando el conjunto de
operaciones que realiza el Gobierno Nacional tiene entidad moderada, el nivel del PBG no variara sustancialmente.
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Ahora bien, la estimacion de los indicadores anteriores requiere definir criterios para determinar donde recaen
ingresos y gastos del Gobierno Federal; esto es, quiénes son en Ultima instancia los beneficiarios del gasto y quiénes
efectivamente pagan los impuestos percibidos. Esto sera tratado a continuacion, en dos acapites por separado.

B) Ingresos del Gobierno Nacional

Para la imputacion por area territorial de los ingresos obtenidos por el Gobierno Nacional, deben determinarse
criterios de asignacion de las cargas tributarias correspondientes. Ello se realizara aplicando criterios usuales
en la literatura.

Como principio general, se aplican los criterios siguientes:

¢ Impuestos directos: recaen (por definicion) sobre quiénes los erogan. Se incluyen en este rubro por
ejemplo los impuestos siguientes: A las Ganancias, Cargas Sociales, Bienes personales, etc.

¢ Impuestos indirectos sobre consumo interno: recaen sobre los consumidores, en funcién del consumo
realizado; esto es, se distribuyen en funcion del consumo de cada provincia. Se incluyen aqui todos
los impuestos sobre el consumo (IVA; Internos, Combustibles, Créditos y Débitos bancarios, Aranceles
de Importacion).

o Impuestos indirectos sobre bienes exportables: no son trasladables a los precios internacionales (lo que
deviene de que los oferentes de exportaciones son tomadores de precios); en consecuencia, son pagos
por los oferentes, en funcidn inversa a su capacidad de transferir su carga tributaria, lo que en definitiva
dependera de la elasticidad de oferta correspondiente. En funcion del origen predominante de estos
impuestos, la carga recae sobre los perceptores de renta primaria agropecuaria y minera, dado que son
recursos ofrecidos en condiciones de inelasticidad absoluta? .

Los procedimientos efectivamente aplicados dependeran de la naturaleza especifica de cada impuesto; ellos
son detallados en el cuadro 1, junto con una breve fundamentacion®.

8 De hecho, el Unico impacto en términos asignativos de los impuestos de esta naturaleza se da en la franja de recursos
naturales situados en el margen de viabilidad econémica. Por ejemplo, las retenciones sobre las exportaciones agricolas
afectan la oferta de tierras marginales, cuya renta puede anularse por efecto del impuesto, pero no las tierras
intramarginales, que solamente veran disminuida su renta.

9 Los autores quedan a disposicion del lector para una fundamentacién mas detallada, que aqui se omite por brevedad.
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Cuadro 1 - Criterios de imputacion de Impuestos
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C) Erogaciones del Gobierno Nacional

Asi como los impuestos implican una detraccion de recursos a cada unidad territorial, las erogaciones que el
Gobierno Nacional realiza en provincia representaran un beneficio para ellas. Se trata entonces de desarrollar
criterios referidos a la localizacion de dicho gasto y a la evaluacidn del beneficio correspondiente.

Con relacion a lo segundo, se asumira - como es canonico - que el monto del gasto es equivalente al beneficio
percibido; esto supone una “paridad de eficiencia” entre erogacion y beneficio, algo que por cierto no pasa
de ser una hipotesis que deberia ser objeto de corroboracion per se '°.

En cuanto a la localizacién del gasto, se asumira que la jurisdiccion territorial donde éste se realiza es la
beneficiaria del mismo. Al respecto, debe distinguirse entre dos tipos de erogaciones.

Por un lado, se contabilizan las transferencias que realiza el Gobierno Nacional a cada provincia; esto
comprende, por ejemplo, la Coparticipacion Federal de Impuestos, las transferencias por el Fondo Nacional
de la Vivienda y el pago de beneficios previsionales. Por el otro, se cuentan las erogaciones que realiza el
Gobierno para la produccion de bienes o servicios, por si mismo o por terceros.

En cuanto a las transferencias, es mas que razonable suponer que sus principales beneficiarios son las
provincias perceptoras, por cuanto el ambito de influencia de su gasto es el territorio provincial. Por ejemplo,
el pago de un beneficio previsional se imputara sin dudas a un residente de la provincia donde se registra el
cobro. De la misma manera, la transferencia por Coparticipacion Federal integra el ingreso de los gobiernos
provinciales; el gasto que ella financia beneficia principalmente a los residentes de cada unidad territorial
(como es el caso del gasto en salud, educacion, etc.).

En el caso de los gastos que realiza el Gobierno Nacional directamente, la imputacién del beneficio
correspondiente presenta mayores complejidades, en la medida en que una parte del mismo no
necesariamente brinda un beneficio localizable. Esto ocurre con las erogaciones relacionadas a administracion
general, defensa, seguridad y relaciones exteriores, cuyo beneficiario es el colectivo social, y no individuos
localizables; por ejemplo, el cuidado de las fronteras beneficia a toda una comunidad, con independencia de
la proximidad de un individuo a una frontera particular.

Este tipo de gasto generalmente es tratado mediante criterios convencionales de imputacion, en funcion de
algun criterio hipotético de disponibilidad a pagar (tipicamente, segun el nivel de ingreso). En este trabajo,
se opta por asignar el gasto correspondiente a las funciones basicas del Estado segun el nivel de Producto
Bruto Geografico, empleado aqui como proxy del Ingreso regional. Este criterio se funda en la nocion de que
las funciones basicas del Estado apuntan a la manutencidén de un statu quo determinado, en términos
distributivos, por el que la disponibilidad a sostener tal situacion por parte de los individuos es funcion del nivel
de bienestar alcanzado. En otros términos, las personas de mayor nivel socio-econdmico valoraran mas los
servicios basicos prestados por el Estado, en la medida en que se benefician diferencialmente en la distribucion.
Los rubros que se trataran de esta forma corresponden a las siguientes Funciones, de acuerdo al nomenclador
presupuestario:

10 En términos de un ejemplo simple: dos proyectos viales de igual monto podran brindar beneficios en grado diferente,
en funcion de su rentabilidad social; una valuacion adecuada del valor de lo transferido deberia fundarse en la masa de
beneficios que cada proyecto genera, y no en el monto invertido. Iguales consideraciones caben para los gastos corrientes
financiados mediante transferencias del Gobierno Nacional.
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Administracion Fiscal

Ciencia y Técnica

Control de la Gestion Publica
Defensa

Direccidn Superior Ejecutiva
Informacién y Estadistica Basicas
Inteligencia

Judicial

Legislativa

Relaciones Exteriores
Relaciones Interiores
Sistema Penal

Un caso que requiere un tratamiento particular es el de los intereses de la deuda publica. Como tal, no genera
criterio alguno de imputacion territorial, por cuanto no es contrapartida de alguna prestacion corriente; se
trata de un gasto en realidad asociado a anteriores erogaciones realizadas por el Gobierno Nacional, para las
que se recurrié al endeudamiento. Dado que no es posible, ni tedrica ni practicamente, atribuir el
financiamiento a algun gasto pasado en particular, se estima que un criterio aproximado razonable es el de
imputar los intereses de acuerdo a la incidencia territorial del gasto restante, bajo la hipotesis que la misma
es similar al gasto que en su momento dio lugar al endeudamiento.

El cuadro 2 detalla los criterios planteados''.

Cuadro 2.- Criterio de imputacion de Gastos

Rubro Criterios de Imputacion Justificacion e Hipotesis
Funciones basicas del Estado: Producto Bruto Geografico (como proxy El beneficio del gasto en funciones
Administracion General, Defensa, del Ingreso Regional) basicas es valuado en funcion del nivel
Seguridad, Relaciones Exteriores, etc. de bienestar que alcanza cada individuo
Gastos Restantes de la Administracion Ubicacion geografica del Gasto, segun La ubicacién geografica del gasto
Nacional imputacion presupuestaria permite identificar a sus beneficiarios.
Transferencias monetarias - Distribucion directa de recursos

Coparticipacion Federal

Intereses de la Deuda Pblica Distribucion de acuerdo a gastos La deuda concurre a financiar gasto cuya
territorialmente imputados incidencia territorial esta determinada
por los gastos territorialmente
imputados.

D) Alcance geografico y cronologico

El analisis sera conducido a nivel de cada una de las unidades provinciales que integran la Argentina, con la
salvedad de que se agregaran la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires.

Este procedimiento responde a que la Ciudad Autdnoma integra una Unica regién metropolitana con el area

contigua de la Provincia de Buenos Aires; asimismo, para ésta ultima la poblacién metropolitana representa
buena parte de la poblacion provincial (63%). En consecuencia, no resulta posible tratar como unidades

11 Estos criterios de imputacion de gastos replican los empleados en Mdiller y Spinelli (op.cit.).
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separadas ambas jurisdicciones, por cuanto no pueden discernirse los beneficiarios del gasto residentes en la
Ciudad Auténoma y la Provincia de Buenos Aires, dentro de la Region Metropolitana. En particular, debe
subrayarse que una masa importante de poblacién ocupada residente en la Provincia desarrolla actividades
en la Ciudad de Buenos Aires; de acuerdo a estimaciones propias, cerca de 1,5 millones de personas se
desplazan del Conurbano Bonaerense hacia ésta Ultima jurisdiccion, de las cuales no menos del 70% lo hace
por razones de trabajo'. Debe senalarse incluso que esta circunstancia implica sobre-estimar el Producto
Bruto Geografico per capita de la Ciudad de Buenos Aires, en cuanto subestima la poblacion activa que aporta
a éste, residiendo en el Conurbano.

Esta decision ocasiona costos de alguna importancia, en términos analiticos. El principal es que algunos
servicios para la Ciudad Autonoma, que las restantes provincias toman a su cargo, se encuentran a cargo del
Gobierno Federal (principalmente, en los sectores de seguridad y justicia); al fusionar ambas jurisdicciones, este
fendmeno pierde relevancia, dada la mayor dimension relativa de la Provincia de Buenos Aires, con relacion
a la Ciudad Auténoma. Esto se ve compensado, en grado no cuantificable ahora, por el hecho de que la
Ciudad Autonoma brinda prestaciones a habitantes del Conurbano en grado relevante en salud, y aun en
educacion, lo que implica una transferencia de recursos a los habitantes de la Provincia.

En cuanto al periodo de analisis, la presentacion de los resultados se centrara por brevedad en el ano 2008;
pero debe destacarse que se ha realizado el relevamiento y analisis para el periodo 2003-2008"3.

E) Fuentes de anadlisis y tratamientos de la informacion
En cuanto a las fuentes utilizadas, ellas son resenadas brevemente a continuacion:

o Ingresos fiscales: Informes Anuales de la Administracion Federal de Impuestos Publicos

¢ Gastos fiscales: informacion sobre ejecucion presupuestaria de la Secretaria de Hacienda provenientes
del Sistema SIDIF™ y de la Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias™.

o Poblacion: proyecciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, en base al Censo
Nacional de Poblacion del aho 20011

o Producto Bruto Geografico: estimaciones inéditas elaboradas por la Oficina Buenos Aires de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)", hasta el afio 2005, y actualizadas al afio 2008 en
funcion de la evolucién nominal del Producto Interno Bruto a nivel nacional, segun informacién del INDEC™,

Debe sefalarse que se realiz6 una cuidadosa revision de la asignacion territorial del gasto que realiza el
Presupuesto Nacional, dado que se detectaron numerosos errores:

e En el caso de la Inversion Real Directa, cerca del 11% del gasto fue relocalizado, en funcién de la
informacion descriptiva de los proyectos de inversion.

12 Esta estimacion ha sido realizada por A. Miiller, en el marco de un proyecto de investigacion sobre la Regidn
Metropolitana.

13 En Miller y De Raco (en curso) se ofrecera un panorama completo de los resultados alcanzados para el periodo 2003-2008.
14 http://sg.mecon.ar/ejecucion/

15 www.mecon.gov.ar/hacienda/dncfp/

16 www.indec.gov.ar

17 Debe senalarse que esta estimacion, originada en el calculo del PBG para el ano base 1993 de las Cuentas Nacionales,
es precaria; no existe informacion sistematica acerca de esta variable, producida por los estados provinciales.

18 Ver www.mecon.gov.ar - Informacion Econémica al Dia.
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e Asimismo, en algunos casos la informacion imputa la totalidad del gasto a la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires, cuando en realidad el organismo se encuentra actuando en todo el pais (por ejemplo,
Prefectura Naval Argentina). Alli donde fue posible, se introdujeron correcciones, basadas en criterios
auxiliares. De todas formas, no todo este conjunto conteniendo informacion incorrecta pudo ser
corregido, por lo que el gasto presentara una concentracion en la CABA mayor a la real, aunque puede
estimarse que en términos globales, la discrepancia resultara moderada.

o En el caso de los beneficios previsionales, se adoptd la distribucion geografica que surge de los datos
provistos por la Administracion Nacional de Seguridad social (ANSES), por cuanto la informacion
presupuestaria adolece de deficiencias importantes.

Segun se vio al hacer referencia a los ingresos, se requiere la estimacion del consumo agregado por unidad
territorial, a efectos de distribuir la mayor parte de la carga tributaria indirecta (vgr., Impuesto al Valor
Agregado, Impuestos Internos, Impuesto a los Créditos y Débitos, etc.).

Desde ya, este dato no se encuentra relevado, por cuanto no existe informacion acerca de los componentes
de la demanda final, a nivel provincial. Se ha procedido en consecuencia a estimar una funcién consumo-
ingreso, a partir de informacién de consumo e ingreso, correspondientes a la Encuesta de Gasto de los Hogares
de 1997, corregida por subdeclaracion'®; esto es, se estimd la propension a consumir a partir de los datos de
gasto familiar. Los valores fueron corregidos al afo 2005, en funcion de la variacion del indice de Precios al
Consumidor - Nivel General. Esto es, se utilizaron las propensiones marginales a consumir calculadas en el
trabajo citado a partir de la distribucién del ingreso y el consumo por decil para proyectar una relacién
consumo-ingreso que permita interpolar entre diferentes niveles de ingreso. Para el calculo del consumo
privado primeramente se actualizaron los valores nominales de consumo e ingreso por decil utilizando el
indice general de precios al consumidor, IPC, con 1997 como aino base. Luego se estimo para cada periodo la
ecuacion de una recta para el consumo en funcion del ingreso para asignar, segun el nivel de actividad
provincial medido por medio del PBG, un nivel de consumo a cada provincia.

La ecuacidn utilizada es la siguiente, en valores per capita; se indican entre paréntesis los estadisticos t
correspondientes

Consumo per cdpita=0,61186951 Ingreso per capita + 418,139213
(0,01232019) (49,1396398)
R?=0.997
El paso siguiente consiste en aplicar esta ecuacion a los valores de PBG per cdpita, y obtener de esta forma
los consumos per capita. Ellos luego son multiplicados por la cantidad de poblacién de cada provincia,
obteniéndose asi una estimacion del consumo total. Esto es, para cada provincia r

Consumo total . =(0,61186951 PBG | + 418,139213) . Poblacién

A partir de la suma total de consumos asi obtenida se calcula la participacién de cada provincia en el
consumo total.

19 Se trata de la Ultima encuesta de gasto publicada. Fuente: Santiere et al (2000).
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El cuadro 3 indica la estimacion obtenida de la distribucién del consumo total de la economia por provincia,
a partir de la ecuacion indicada.

Cuadro 3 - Distribucion del consumo total por provincia - 2005
(% sobre el total nacional)

CABA+Pcia. Bs.As. 52,1%
Catamarca 1,2%
Cordoba 8,2%
Corrientes 1,6%
Chaco 1,7%
Chubut 1,7%
Entre Rios 2,4%
Formosa 0,8%
Jujuy 1,1%
La Pampa 0,9%
La Rioja 0,6%
Mendoza 4,2%
Misiones 1,7%
Neuquén 2,3%
Rio Negro 1,4%
Salta 2,1%
San Juan 1,2%
San Luis 1,1%
Santa Cruz 1,3%
Santa Fe 8,1%
Stgo. del Estero 1,3%
Tierra del Fuego 0,5%
Tucuman 2,4%

Fuente: estimacion propia - ver texto
Esta distribucion es asumida para el periodo bajo analisis (2008).

No es necesario enfatizar la precariedad de este calculo, como surge del procedimiento indicado. En particular,
una limitacién importante es la que resulta de utilizar el PBG como indicador, de donde se deriva el consumo;
lo correcto seria adoptar el Ingreso, para tener en cuenta las transferencias de ingreso entre provincias, por
obra de la tenencia de capital (véase al respecto lo ya mencionado acerca de la medicion de incidencia, en el
apartado correspondiente), y de las propias acciones gubernamentales. Esto obliga a una lectura precavida
de los resultados, mas alla de que puedan considerarse validos, en términos aproximados®.

20 En Mdiller y Spinelli (op.cit) se opt6 por un procedimiento diferente, que partié de asumir que el ahorro por provincia
es proporcional al volumen de depositos bancarios registrados, obteniéndose el consumo por diferencia (véase el anexo
correspondiente). Este procedimiento fue ensayado para el presente trabajo, observandose resultados razonablemente
alineados con los presentados aqui, aunque con discrepancias puntuales importantes. Se considera que el procedimiento
adoptado aqui es mas apropiado, en cuanto se referencia a un conjunto consistente de indicadores, aun cuando no carece
de insuficiencias, como se menciona en este parrafo.
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RESULTADOS OBTENIDOS

Este apartado presenta los resultados obtenidos. Se indica en primer lugar una estratificacion de las provincias,
en funcion del Producto Bruto Geografico per cdpita y algunas caracteristicas adicionales. Esto permitira
identificar grupos de alguna homogeneidad, lo que facilitara la lectura de los resultados.

Si bien es frecuente en la literatura el uso de indicadores de desigualdad, a fin de observar cémo éstos varian
en funcion de la intervencion gubernamental, se ha optado aqui por una lectura mas directa. Esto responde
a que se trata de un conjunto reducido de unidades territoriales, siendo ademas conveniente concentrar la
lectura en cada una de ellas, habida cuenta de las particularidades que presentan. Los indicadores de
desigualdad resultan a nuestro juicio mas aptos si se trata de poblaciones extensas, para los que es apropiado
asumir homogeneidad en cuanto a sus caracteristicas?'.

Por esta razon es que se opta aqui por un analisis mas sencillo por estratos.
A) Estratificacion de las unidades territoriales

El cuadro 4 detalla la informacién referida a Producto Bruto Geografico, total y per capita, para el ano 2008,
ordenando las provincias de acuerdo a su PBG per capita, a los fines de elaborar criterios para la estratificacion.

Cuadro 4 - PBG y PBG per cdpita por provincia - 2008

PBG (mill $ 2008) Poblacion (mill.) PBG per capita
Santa Cruz 17.071 0,23 75.562
Tierra del Fuego 7.060 0,13 55.936
Neuquén 28.387 0,55 51.825
Chubut 20.640 0,46 44.802
Catamarca 14.175 0,39 36.495
CABA+Pcia. Bs. Aires 573.329 18,09 31.685
La Pampa 9.421 0,33 28.244
Santa Fe 83.673 3,24 25.805
Mendoza 43.173 1,73 24.960
Cérdoba 83.149 3,34 24.895
San Luis 10.794 0,44 24.670
Rio Negro 13.875 0,60 23.222
Entre Rios 20.752 1,26 16.525
La Rioja 4.634 0,34 13.581
Salta 16.249 1,22 13.275
San Juan 8.765 0,70 12.600
Jujuy 8.465 0,68 12.448
Tucuman 17.921 1,48 12.147
Corrientes 12.039 1,01 11.880
Misiones 12.609 1,08 11.697
Chaco 12.169 1,05 11.566
Santiago del Estero 9.140 0,87 10.559
Formosa 5.269 0,54 9.760

Fuente: Proyecciones demograficas INDEC y estimacion CEPAL

21 De esta forma, en el caso del andlisis de la distribucion personal o familiar del ingreso, no se toman en consideracion
otras diferencias entre las unidades de analisis, mas alla del ingreso. El indice de concentracion de uso mas frecuente aqui
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Mas alla de las conocidas disparidades acerca del peso relativo de las distintas unidades territoriales, los datos
del PBG per capita permiten definir con razonable claridad tres estratos diferenciados?%:

e El primero corresponde a las provincias con valores del PBG per capita superiores a los $ 35.000, y
comprende basicamente a 4 provincias patagdnicas; juega aqui un papel central, como es sabido, la
renta proveniente de produccion de hidrocarburos. A este conjunto, se agrega la provincia de
Catamarca.

e En el otro extremo, registramos un conjunto de 11 jurisdicciones con valores inferiores a los $ 20.000
en el PBG per capita.

¢ Finalmente, en el estrato intermedio se ubican las provincias que conforman el nucleo a la vez de mayor
escala y de mayor desarrollo econémico relativo (Caba+Pcia. de Buenos Aires, Cordoba, Mendoza y
Santa Fe), como asi también otras que integran este estrato por una combinacion de niveles de
desarrollo y disponibilidad de recursos primarios (tipicamente, Rio Negro).

Dos casos merecen una reflexion en particular:

i) El valor de PBG per cdpita Provincia de Rio Negro debe considerarse con particular precaucién. El mismo
resulta llamativamente elevado, por ser ésta una provincia donde la actividad fabril y minera tienen
importancia reducida, al tiempo que su agricultura es relativamente intensiva en trabajo, por prevalecer
los cultivos perennes?. Esta ubicacion relativa de la Provincia de Rio Negro, que se reproduce desde la
estimacion realizada para la base 1993 del Sistema de Cuentas Nacionales, probablemente requiera una
revision en profundidad.

ii) En cuanto a la Provincia de Catamarca, su elevado producto per capita - que la aleja significativamente
de provincias mas rezagadas con las que alguna vez estuvo asociada - responde basicamente al
desarrollo de actividad minera. Se opta entonces por incluirla en el grupo de provincias “mineras”, aun
cuando se trate de un caso claramente diferenciado, por sus antecedentes y caracteristicas actuales®.
De hecho, la actividad minera asume aqui tipicamente la forma de “enclave”, con escaso vinculo con el
resto de la actividad provincial.

En definitiva, la estratificacion propuesta es la siguiente:

es el Coeficiente de Gini, y su derivado, el indice de Kakwani, que determina el impacto de una intervencion externa (por
ejemplo, la tributacion) sobre la distribucion sin intervencion, en funcion de los cambios que se observan en el indice de
Gini. En este caso, el conocimiento de que dispone el analista de cada provincia permite una lectura que atiende en
alguna medida a sus caracteristicas particulares.

22 Es posible que en alguna medida los elevados valores del PBG per capita de estas provincias sean explicables por
diferentes niveles de precios, con relacion al resto del pais; el mismo efecto, pero con sentido contrario, podria darse en
las provincias de menor desarrollo relativo. De ser asi, los diferenciales de este indicador responderian no solamente a
diferentes niveles de productividad.

23 Estos tres sectores son los mas susceptibles de contribuir a explicar diferenciales de PBG per cdpita entre provincias,
toda vez que los sectores restantes con relevancia (basicamente, construccién y servicios) no deberian evidenciar
disparidades muy significativas en la productividad. De hecho, son estos tres sectores los que explican la ubicacion del
grupo de provincias pampeanas (CABA + Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba).

24 Debe destacarse que tal actividad minera no existia en Catamarca cuando se elabord la base 1993 de las cuentas
nacionales; su introduccién a posteriori resulta de un calculo precario. Agradecemos al Lic. Oscar Cetrangolo este
comentario, como asi otros también referidos al calculo realizado del PBG por parte de la CEPAL.
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Estrato 1 - provincias con prevalencia de actividad minera
Catamarca / Chubut / Neuquén / Santa Cruz / Tierra del Fuego

Debe destacarse que este grupo representa una proporcion muy baja de poblacién y PBG, con relacion al total
del pais (4,4% y 8,5%, respectivamente).

Estrato 2 - provincias de mayor nivel de desarrollo relativo
CABA+Pcia. Bs. As. / Cérdoba / La Pampa / Mendoza / Rio Negro / San Luis / Santa Fe

Este grupo concentra el grueso de la poblacion (70%) y del PBG del pais (79,1%)

Estrato 3 - provincias de menor desarrollo relativo

Chaco / Corrientes / Entre Rios / Formosa / Jujuy / La Rioja / Misiones / Salta / San Juan / Stgo. del Estero / Tucuman

Este estrato reune a las provincias mas rezagadas, comprendiendo el 25,7% de la poblacion, y solamente el
12,4% del PBG. El conjunto definido muestra disparidades mas pronunciadas que el Estrato 2. Entre Rios, y
en menor medida Salta y La Rioja, constituyen un sub-estrato algo separado del resto de las provincias, aunque
por motivos diferentes. En el caso de la primera, sin duda juega un papel importante la actividad agricola de
caracter pampeano que predomina en el sur provincial; ya en La Rioja, como se vera mas adelante, es posible
que el valor de PBG per cdpita se encuentre fuertemente influenciado por los cuantiosos gastos y
transferencias que realiza el Gobierno Nacional.

B) Impacto territorial de la tributacion

El cuadro 5 presenta el detalle del impacto de la tributacion por provincia. El cuadro 6, sintetiza los resultados
en términos de incidencia sobre el PBG, adoptando la estratificacion propuesta (para mayor claridad, se las
ordena por PBG per capita). Se acompana asimismo un grafico que ilustra el comportamiento de la incidencia
de la tributacion con relacion al PBG per capita, indicando los tres estratos.
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Cuadro 5 - Impacto de la tributaria - 2008 (millones de pesos)

e IVA RIS || (Ceplmsly ) It <n_~uwahmm mmMMM“M_ma n%xﬂmﬂmw igﬂwzom 5%“”8 Uﬂwﬂwm _3Mwﬂmwwm EU:MM“Wmﬁoﬁm_
Ciudad de Bs. As. | 14.423,9 11.553,2 1.020,0 1.099,9 3.504,9 5.450,9 1.615,6 832,0 463,3 939,6 128,3 41.031,7
Buenos Aires 27.937,9 18.108,8 3.205,1 2.482,3 6.788,8 18.993,0 10.571,5 1.304,1 849,5 1.472,7 201,1 91.914,8
Catamarca 1.015,0 697,8 74,6 19,1 246,6 442,5 172,5 50,3 30,0 56,7 7,7 2.812,9
Coérdoba 6.536,1 4.338,7 1.022,3 445,9 1.588,2 4.805,1 7.895,1 312,5 199,7 352,8 48,2 27.544,7
Corrientes 1.236,9 614,4 124,2 49,5 300,6 1.087,6 160,0 44,2 33,7 50,0 6,8 3.708,1
Chaco 1.265,5 639,5 160,5 38,1 307,5 1.120,0 868,5 46,1 34,7 52,0 7.1 4.539,6
Chubut 1.420,4 1.060,1 311,3 99,1 345,2 640,6 2.936,5 76,3 45,8 86,2 11,8 7.033,3
Entre Rios 1.862,8 1.086,8 292,8 87,7 452,6 1.561,1 1.843,8 78,3 54,3 88,4 12,1 7.420,7
Formosa 594,2 269,6 52,1 19,1 144,4 550,0 128,3 19,4 15,7 21,9 3,0 1.817,7
Jujuy 851,8 442,2 82,7 15,2 207,0 805,3 112,7 31,8 23,2 36,0 4,9 2.612,7
La Pampa 715,9 498,1 158,0 49,5 174,0 518,1 987,1 35,9 22,5 40,5 5,5 3.205,1
La Rioja 449,3 239,8 42,4 34,3 109,2 418,6 50,3 17,3 12,7 19,5 2,7 1.396,0
Mendoza 3.391,2 2.379,3 439,6 190,5 824,0 2.192,0 2.114,7 171,3 104,4 193,5 26,4 12.027,0
Misiones 1.304,6 656,5 142,6 34,3 317,0 1.193,3 150,9 47,3 35,5 53,4 7,3 3.942,6
Neuquén 1.906,5 1.456,7 360,4 95,3 463,3 713,9 3.7411 104,9 61,7 118,5 16,2 9.038,3
Rio Negro 1.112,7 713,7 171,6 114,3 270,4 801,0 779,1 51,4 34,1 58,0 7.9 4.114,3
Salta 1.590,6 852,6 220,9 45,7 386,5 1.303,6 1.144,2 61,4 44,6 69,3 9,5 5.728,8
San Juan 877,4 451,7 94,1 41,9 213,2 818,9 98,3 32,5 24,2 36,7 5,0 2.694,0
San Luis 850,7 556,1 91,3 38,1 206,7 536,5 267,1 40,1 25,3 45,2 6,2 2.663,3
Santa Cruz 1.089,8 883,7 232,7 57,2 264,8 345,0 2.162,4 63,6 36,0 71,9 9,8 5.216,9
Santa Fe 6.512,4 4.373,1 948,5 400,1 1.582,5 4.248,8 5.457,2 314,9 199,4 355,6 48,6 24.441,2
Stgo. del Estero 991,7 479,3 127,6 38,1 241,0 873,8 752,9 34,5 27,1 39,0 5,3 3.610,3
Tierra del Fuego 468,7 361,9 74,0 34,3 113,9 180,4 501,2 26,1 15,2 29,4 4,0 1.809,0
Tucuman 1.823,0 932,3 244,6 87,7 443,0 1.543,9 530,8 67,1 50,9 75,8 10,4 5.809,5
Total 80.229 53.646 9.694 5.617 19.495 51.144 45.042 3.863 2.444 4.363 596 276.132

Fuente: estimacion propia
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Cuadro 6 - Incidencia de la tributacién segun estrato de provincias-2008

PBG per cap. Presion tributaria | Promedio por estrato
Santa Cruz 75.562 30,6%
Tierra del Fuego 55.936 25,6%
Neuquén 51.825 31,8% 29,67%
Chubut 44.802 34,1%
Catamarca 36.495 19,8%
CABA+Pcia. Bs. Aires 31.685 23,2%
La Pampa 28.244 34,0%
Santa Fe 25.805 29,2%
Mendoza 24.960 27,9% 25,32%
Cordoba 24.895 33,1%
San Luis 24.670 24,7%
Rio Negro 23.222 29,7%
Entre Rios 16.525 35,8%
La Rioja 13.581 30,1%
Salta 13.275 35,3%
San Juan 12.600 30,7%
Jujuy 12.448 30,9%
Tucuman 12.147 32,4% 33,81%
Corrientes 11.880 30,8%
Misiones 11.697 31,3%
Chaco 11.566 37,3%
Stgo. Del Estero 10.559 39,5%
Formosa 9.760 34,5%

Fuente: estimacion propia

Grafico 1 - Incidencia de la tributacion segiin PBG per cdpita - 2008
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En términos generales, puede apreciarse que el sistema tributario es regresivo; solo en el caso de las provincias
del primer estrato aparecen rasgos de progresividad (aun cuando debe recordarse que la entidad de este
grupo sobre el total es muy reducida). Esto refleja antes que nada la mayor incidencia del consumo sobre el
gasto total en el Estrato 3; debe sefalarse que las retenciones sobre las exportaciones agrarias, que recaen
principalmente en el Estrato 2, no logran compensar la regresividad del sistema tributario; esto resulta
particularmente visible para el conjunto CABA+Pcia de Buenos Aires. Solamente La Pampa surge como una
provincia fuertemente tributada, por obra en buena medida de las retenciones mencionadas.

Las retenciones sobre la actividad minera explican por su parte la fuerte tributacion sobre el Estrato 1; cabe
senalar por otro lado que la renta minera transferida al resto de la economia es mayor de lo que sugieren estas
cifras, en funcidn del efecto sobre los precios internos de los hidrocarburos que producen las retenciones. El
caso de Catamarca escapa a estos conceptos, aun cuando ya se ha mencionado que el correspondiente calculo
del PBG es particularmente precario.

Es evidente una tendencia hacia la caida de la presion tributaria cuando crece el PBG per capita, en los Estratos
1y 2. Una sencilla regresion que comprende ambos estratos arroja el resultado siguiente

Coeficientes Estadistico t
Intercepcion 0,377128 17,3975
PBG per cap. 0,000003397932 -2,995125

R? ajustado= 0,359

Esta ecuacion indica, aunque con relativa precision, que cada $ 1.000 de incremento del PBG per capita
representa una caida en la incidencia tributaria del orden de 0,34%.

Sin embargo, la disparidad dentro de cada estrato es importante?; esto sugiere que estaria actuando un
complejo de factores, dentro de la conformacion de la presion tributaria; esto es particularmente visible en
el Estrato 2, y responde en parte a lo ya mencionado acerca del peso relativo de retenciones y capacidad de
ahorro.

C) Impacto territorial del gasto

En forma anéloga a lo presentado para la tributacion, se presenta la informacion referida a la incidencia del
gasto del Gobierno Nacional. En primer lugar, en el cuadro 7 se detalla la asignacion de gasto a cada unidad
territorial, discriminando entre Gasto Primario, Coparticipacion Federal e Intereses de la Deuda Publica. El
Cuadro 8 indica la incidencia del gasto, distinguiendo los tres estratos ya presentados. El gréfico 2 ilustra la
incidencia del gasto, en términos de su relacion con el PBG per capita.

25 Se realizd al respecto un analisis econométrico que aqui no se reproduce por brevedad, para los Estratos 2 y 3. Del
mismo surge que tanto el PBG per capita como una variable ficticia que representa la pertenencia a cada estrato tienen
similar capacidad explicativa. Este resultado permite inferir que las disparidades internas dentro de cada estrato son
importantes (en caso contrario, el PBG per cdpita tendria un poder explicativo decididamente mayor).
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Cuadro 7 - Gasto imputado por provincia - 2008 - millones de $

Gasto Primario Coparticipacion Federal Intereses de deuda Total
CABA+Prov. de Bs. Aires 108.288 15.135 10.587 134.010
Catamarca 1.719 1.826 304 3.849
Cordoba 10.754 5.997 1.437 18.187
Corrientes 2.975 2.595 478 6.048
Chaco 3.290 3.377 572 7.239
Chubut 2.195 1.150 287 3.632
Entre Rios 4.164 3.313 641 8.118
Formosa 2.057 2.450 387 4.894
Jujuy 2.240 1.957 360 4.557
La Pampa 1.483 1.280 237 3.000
La Rioja 1.452 1.400 245 3.096
Mendoza 5.286 2.848 698 8.832
Misiones 2.572 2.339 421 5.332
Neuquén 1.881 1.241 268 3.390
Rio Negro 2.458 1.721 358 4.537
Salta 3.251 2.673 508 6.431
San Juan 2.730 2.254 427 5.411
San Luis 1.393 1.548 252 3.193
Santa Cruz 3.444 1.139 393 4976
Santa Fe 10.689 6.115 1.441 18.245
Stgo. del Estero 2.846 2.805 485 6.135
Tierra del Fuego 1.241 868 181 2.290
Tucuman 4.957 3.240 703 8.900
Total 183.366 69.268 21.670 274.303

Fuente: estimacion propia

Cuadro 8 - Incidencia del gasto segtin estrato de provincia - 2008

PBG per cap. Incidencia del gasto Incidencia media ponderada
Santa Cruz 75.562 29,15%
Tierra del Fuego 55.936 32,44%
Neuquén 51.825 11,94% 20,8%
Chubut 44.802 17,60%
Catamarca 36.495 27,15%
CABA+Pcia. Bs. Aires 31.685 23,37%
La Pampa 28.244 31,85%
Santa Fe 25.805 21,81%
Mendoza 24.960 20,46% 20,2%
Cérdoba 24.895 21,87%
San Luis 24.670 29,58%
Rio Negro 23.222 32,70%
Entre Rios 16.525 39,12%
La Rioja 13.581 66,82%
Salta 13.275 39,58%
San Juan 12.600 61,74%
Jujuy 12.448 53,84%
Tucuman 12.147 49,66% 51,7%
Corrientes 11.880 50,24%
Misiones 11.697 42,29%
Chaco 11.566 59,48%
Stgo. del Estero 10.559 67,13%
Formosa 9.760 92,87%

Fuente: estimacion propia
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Grafico 2 - Incidencia del gasto segln PBG per capita
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En términos de un juicio agregado, el gasto del Gobierno Nacional muestra una progresividad importante®®.
Los Estratos 1y 2 reciben gastos en el orden del 20% de su PGB, mientras que las provincias del Estrato 1
logran gastos que en el agregado alcanzan a nada menos que el 52% de su PBG.

Pero, como seria de esperar en una variable menos ligada a factores macroecondmicos mas estructurales (como
ocurre en cambio con la tributacidn), existen excepciones importantes a esta regla, que se traducen en
disparidades muy pronunciadas al interior de cada estrato, en particular al interior de los estratos 1y 3%. Debe
resaltarse en particular los casos de La Rioja, San Juan, Santiago del Estero y Formosa, donde la incidencia del
gasto supera el 60% del PBG; valores tan elevados incluso cuestionan la propia medicion de incidencia, toda
vez que el PBG en estos casos claramente depende del propio nivel de gasto del Gobierno Federal®.

Ahora bien, es interesante cotejar el comportamiento del gasto primario y de la Coparticipacion Federal, a
efectos de detectar si guardan comportamientos analogos. A tal efecto, se comparan la proporcion sobre el

26 Es conveniente aqui una nota terminoldgica. El uso habitual del término “progresivo” y sus derivados suele apuntar a
cualquier impacto que tiende a favorecer a los sectores o territorios de menores recursos o desarrollo relativo, sea en lo
referido a tributacién como a gasto; el término “regresivo” hace referencia a la situacion contraria. Este es el sentido que
se les da a ambos términos en este texto. Semanticamente, sin embargo, ambos términos se refieren a la existencia de
un impacto diferencial con relacién al nivel de recursos de las personas o territorios afectados. En consecuencia, todo
impacto que afecte diferencialmente mas a sectores de bajos ingresos deberia ser denominado “regresivo”, mas alla de
si se trata de recursos extraidos o recibidos (y viceversa). En consecuencia, un sistema tributario que afecte mas a sectores
de bajos ingresos sera “regresivo”; pero también sera “regresiva” una estructura de gasto que también afecte mas a
sectores de bajos ingresos. Este uso sin embargo no ha prevalecido.

27 En el estrato 1, los valores minimos y maximo corresponden respectivamente a Neuquén y Tierra del Fuego (diferencia
de 20 puntos porcentuales; en el estrato 2, los casos correspondientes son los de Entre Rios y Formosa (diferencia de 50
puntos porcentuales).

28 Este impacto debe medirse en rigor en funcion de la localizacion del gasto, y no del calculo que apunta a identificar
los beneficiarios. Como se ha visto, esto corresponde principalmente al caso de las funciones basicas del Estado, cuyo
impacto ha sido estimado a partir de la distribucion del PBG; pero el monto de gasto asi relocalizado es relativamente bajo
(alrededor de 20% del gasto primario), razon por la cual se considera que la afirmacion del texto es valida.
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total de recursos asignados a cada provincia en concepto de gasto primario e intereses de la deuda, y de la
Coparticipacion Federal. El cuadro 9 y el gréfico 3 realizan esta comparacion.

Cuadro 9 - Incidencia del gasto por provincia - 2008

Provincia % Coparticipacion Federal | % Gasto Primario + intereses deuda
CABA+Provincia de Bs. Aires 21,8% 59,9%
Catamarca 2,6% 0,9%
Cordoba 8,7% 5,4%
Corrientes 3,7% 1,6%
Chaco 4,9% 1,9%
Chubut 1,7% 1,2%
Entre Rios 4,8% 2,3%
Formosa 3,5% 1,2%
Jujuy 2,8% 1,2%
La Pampa 1,8% 0,8%
La Rioja 2,0% 1,0%
Mendoza 4,1% 2,7%
Misiones 3,4% 1,4%
Neuquén 1,8% 0,8%
Rio Negro 2,5% 1,4%
Salta 3,9% 1,8%
San Juan 3,3% 1,5%
San Luis 2,2% 0,8%
Santa Cruz 1,6% 1,8%
Santa Fe 8,8% 5,4%
Stgo. del Estero 4,0% 1,6%
Tierra del Fuego 1,3% 0,7%
Tucuman 4,7% 2,7%

Fuente: ley elaboracion propia y ley 23.548

Grafico 3 - Relacién entre la distribucion de gasto primario e intereses, y Coparticipacion Federal - 2008
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En primera aproximacion, existe una clara diferencia en el caso de CABA+Provincia de Buenos Aires, donde el
gasto primario triplica la coparticipacion. En las provincias restantes, la regla es la contraria, esto es, los gastos
primarios e intereses participan en menor medida que las transferencias via coparticipacion; la Unica excepcion
es Santa Cruz, donde el gasto primario e intereses supera levemente a lo aportado por la coparticipacion. La
relacién entre ambos rubros es sin embargo muy variable, e independiente del nivel de PBG per capita.
Catamarca, San Luis y Formosa son los tres casos donde la incidencia de la coparticipacion es mas elevada (3
veces el gasto primario mas intereses). Esto implica que en el caso de ésta ultima, la muy elevada incidencia
que se observa en el gasto se debe a las transferencias por este concepto, antes que al gasto primario.

En definitiva, la Coparticipacion Federal distribuye recursos en forma diferente a la del Gasto Primario del
Gobierno Nacional, pero sin patron sistematico alguno. De todas formas, es evidente el gran peso del conjunto
CABA+Provincia de Buenos Aires, aun cuando esto en parte deriva de los criterios de imputacién adoptados
y en parte puede estar reflejando errores de asignacion geografica, segiin se menciond. En términos sintéticos,
puede afirmarse que estas dos jurisdicciones capitalizan para si buena parte del gasto primario, pero ceden
recursos en términos de las transferencias por Coparticipacién Federal al resto del pais.

Por ultimo, se recuerda que la parte del gasto adjudicable a funciones basicas del Estado ha sido asignada
segun el PBG de cada jurisdiccién. Ello comprende cerca del 8,5% del gasto primario e intereses.

D) Impacto territorial neto

El calculo del impacto neto requiere, segun se indicé en su momento, la igualaciéon de ingresos y gastos. En
el caso del ano bajo andlisis, el gasto total es de $ 274.303 millones, mientras que los ingresos suman $ 276.135
millones. Corresponde en consecuencia ajustar los gastos, de acuerdo a la hipdtesis planteada de que el

excedente de gasto observara la misma composicion territorial que la del ano en estudio.

En definitiva, se obtiene el saldo neto que se indica en el cuadro 10; el cuadro 11 detalla los resultados por
estrato, mientras que en el grafico 4 se relaciona la incidencia neta con los niveles de PBG per cépita.

Cuadro 10 - Impacto neto e incidencia neta - 2008 - millones de $

Provincia Gasto total Tributacion Total Impacto Neto PBG Incidencia
CABA+Pcia. Bs. As. 134.904 132.947 1.958 573.329 0,3%
Catamarca 3.875 2.813 1.062 14.175 7,5%
Cordoba 18.309 27.545 -9.236 83.149 -11,1%
Corrientes 6.089 3.708 2.381 12.039 19,8%
Chaco 7.287 4.540 2.747 12.169 22,6%
Chubut 3.657 7.033 -3.377 20.640 -16,4%
Entre Rios 8.172 7.421 752 20.752 3,6%
Formosa 4,926 1.818 3.109 5.269 59,0%
Jujuy 4,587 2.613 1.975 8.465 23,3%
La Pampa 3.020 3.205 -185 9.421 -2,0%
La Rioja 3.117 1.396 1.721 4.634 37,1%
Mendoza 8.891 12.027 -3.136 43.173 -7,3%
Misiones 5.368 3.943 1.425 12.609 11,3%
Neuquén 3.412 9.038 -5.626 28.387 -19,8%
Rio Negro 4.568 4.114 454 13.875 3,3%
Salta 6.474 5.729 746 16.249 4,6%

continua pagina siguiente
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San Juan 5.447 2.694 2.753 8.765 31,4%
San Luis 3.214 2.663 551 10.794 5,1%
Santa Cruz 5.009 5.217 -208 17.071 -1,2%
Santa Fe 18.367 24.441 -6.074 83.673 -7,3%
Stgo. del Estero 6.176 3.610 2.566 9.140 28,1%
Tierra del Fuego 2.306 1.809 497 7.060 7,0%
Tucuman 8.959 5.810 3.150 17.921 17,6%

Fuente: elaboracién propia

Cuadro 11 - Incidencia neta por estrato - 2008

PBG per cap. Incidencia neta Incidencia media ponderada
Santa Cruz 75.562 -1,2%
Tierra del Fuego 55.936 7,0%
Neuquén 51.825 -19,8% -8,76%
Chubut 44.802 -16,4%
Catamarca 36.495 7,5%
CABA+Pcia. Bs. As. 31.685 0.3%
La Pampa 28.244 -2,0%
San Luis 25.805 -7,3%
Santa Fe 24.960 -7,3% -1,92%
Mendoza 24.895 -11,1%
Cordoba 24.670 5,1%
Rio Negro 23.222 3,3%
Entre Rios 16.525 3,6%
La Rioja 13.581 37,1%
Salta 13.275 4,6%
San Juan 12.600 31,4%
Jujuy 12.448 23,3%
Tucuman 12.147 17,6% 18,22%
Corrientes 11.880 19,8%
Misiones 11.697 11,3%
Chaco 11.566 22,6%
Stgo. del Estero 10.559 28,1%
Formosa 9.760 59,0%

Fuente: elaboracion propia

Grafico 4 - Incidencia neta y PBG per cdpita — 2008
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En términos de estratos se observa una clara progresividad en la incidencia neta; los Estratos 1y 2 pierden
recursos a favor del Estrato 3, el que obtiene en conjunto una ganancia neta equivalente al 18% del PBG. Pero,
tal como se observara particularmente para el gasto, los comportamientos al interior de cada estrato son
muy variables. En particular, en el Estrato 3 coexisten provincias que reciben cuantiosas transferencias en
términos netos (como son los casos de La Rioja y Formosa), mientras que otras reciben escasos recursos en
términos netos(Salta y Entre Rios).

Corresponde sefalar por ultimo que alli donde el saldo neto representa una incidencia muy considerable,
como ya se senalo, el propio valor del PBG deja de ser independiente de las transacciones que realiza el
Gobierno Nacional. En los casos de La Rioja y Formosa, claramente puede afirmarse que el PBG seria
probablemente menor de no existir la actividad del Gobierno Nacional, al ser la incidencia superior al 35%;
en menor medida, vale esta afirmacién para Jujuy, Santiago del Estero, Corrientes, San Juan, Jujuy y Chaco,
donde la incidencia se encuentra en la franja del 20-30%. Todas estas unidades pertenecen al Estrato 3, lo que
lleva a sugerir que las disparidades territoriales en los niveles de desarrollo serian aun superiores a las
observadas, de no existir la accion del Gobierno Nacional.

E) Posibilidades de redistribucion: ingresos y gastos

El propésito de este trabajo, como ya se menciond, es brindar elementos para recomendaciones, en lo
referente a la incidencia territorial de las transacciones del Gobierno Federal.

Ahora bien, las eventuales recomendaciones que se formulen deberan tomar en consideracion las posibilidades
de reasignar recursos, sea a través de impuestos, de la distribucion a través de la Coparticipacion Federal o
mediante el gasto primario.

La implementacion de una redistribucion de cargas tributarias y de transferencias por coparticipacion es a la
vez sencilla y compleja. Se trata de una decisién de tipo administrativo - por ejemplo, alterar en términos
territoriales la incidencia del Impuesto a las Ganancias, o modificar los indices de coparticipacién de impuestos
- que no encuentra obstaculos técnicos mayores, mas alla de las dificultades que acarrea cualquier reforma
tributaria. La complejidad reside, claro est4, en la negociacion politica que este tipo de decisiones requiere.

En cuanto al gasto primario, el mismo constituye una instancia ineludible, toda vez que representa cerca de
2/3 del gasto total; y su eventual redireccionamiento territorial tendria un impacto mas que relevante.

Pero cabe una salvedad importante, y es que existen rubros de gasto que no pueden ser objeto de
redireccionamiento, por cuanto su localizacién efectiva o no depende de la decision gubernamental, o es
simplemente inamovible. Un ejemplo del primer caso es el gasto previsional, cuya incidencia dependera de la
decision de localizacion de los beneficiarios, no habiendo posibilidades de alterarla desde el Estado. Por su
parte, todo lo referido a funciones basicas del Estado tampoco puede alterarse en cuanto a su localizacion?.

En consecuencia, conviene estudiar la composicion del gasto primario, en términos de sus posibilidades de
relocalizacidn. Los criterios a aplicar son sumariamente los siguientes:

29 Notese que esto vale tanto para la localizacion efectiva de este tipo de gasto como para cualquier procedimiento de
reasignacion segun beneficiarios, como el que se ha implementado en este trabajo.
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a) Se consideraran no relocalizables los gastos en los rubros siguientes:
o funciones basicas (Administracion Gubernamental, Defensa, Seguridad, Sistema Penitenciario) sistema
provisional
e ciencia y técnica (excepto actividad agricola)
¢ funcionamiento de unidades de salud especificas

b) se consideraran parcialmente relocalizables los gastos en los rubros siguientes:
e ciencia y técnica (actividad agricola)
¢ educacién (Fondo Nacional de Incentivo Docente)
e energia

Los restantes rubros seran considerados como relocalizables. Va de suyo que este abordaje es bastante
primario, y requiere un refinamiento posterior. Pero se trata de una aproximacion que puede brindar

alguna percepcion de interés.

Los resultados de esta tipificacion, siempre para el ano 2008, son los indicados en el grafico 5.

Grafico 5 - Clasificacion del gasto primario segun posibilidades de reasignacién geografica - 2008
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De este analisis, surge entonces que las posibilidades de reasignacion del gasto primario a través de
decisiones de politica se encuentran relativamente limitadas; s6lo un tercio del total de las erogaciones
podrian ser objeto de tratamiento con este proposito.

29
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CONCLUSIONES Y DESARROLLOS A FUTURO

El presente trabajo ha realizado un andlisis del impacto e incidencia de las operaciones del Gobierno Nacional
a nivel de las diferentes provincias que componen el pais, como una contribucién al debate en torno al
federalismo y al cuestion fiscal.

Sus principales conclusiones pueden sintetizarse en los términos siguientes:

o El sistema tributario es regresivo en términos regionales, como resultado principalmente del tipo de
tributacion que impera en el pais, basada en impuestos sobre el consumo; las retenciones sobre la
produccion primaria exportable aportan sustancialmente a morigerar esta regresividad en el caso de las
provincias hidrocarburiferas, pero no asi en el de las productoras de commodities agricolas.

e El gasto publico sobrecompensa, aunque con desequilibrios, la regresividad del sistema tributario.

o Dentro del gasto, la Coparticipacion Federal de impuestos (en términos nominales) arroja una
distribucion que tiende a favorecer mas a las provincias mas rezagadas, con relacion al gasto primario
del Gobierno Nacional, que muestra una fuerte concentracion en el conjunto CABA+Provincia de Buenos
Aires. Sin embargo, no puede afirmarse que la Coparticipacion Federal observa un patron nitidamente
progresivo, fuera de no favorecer a las provincias “mineras” (Estrato 1).

¢ En términos netos, el conjunto CABA+Pcia. Bs. As. es levemente superavitario (aunque se recuerda aqui
que existe alguna sobreestimacion). No asi las mayores provincias pampeanas y Mendoza, y las
provincias “mineras” (excepto Catamarca y Tierra del Fuego).

e Las provincias menos desarrolladas muestran saldos positivos, por lo que se ven en general beneficiadas
en términos netos, aunque en forma muy desigual.

¢ Una vision de conjunto sugiere que un moderado retiro de recursos del estrato de provincias mas
desarrolladas tiene impactos muy importantes, en términos de incidencia neta, sobre las provincias
rezagadas; esto por cierto no constituye un hallazgo inesperado, pero el ejercicio ha permitido
dimensionar adecuadamente este fendmeno. En algunas provincias, incluso, la incidencia medida sugiere
que un nivel de transferencia tan elevado, que probablemente el PBG sin tales transferencias seria
menor; esto implica que en estos casos el efecto redistributivo seria aln mayor al detectado.

e Por ultimo, una parte muy importante (estimada en 2/3) del gasto primario no parece ser susceptible
de reasignacion territorial, a partir de decisiones de politica; esto reduce el alcance redistributivo de
este instrumento a nivel territorial.

En la agenda, quedan un conjunto de topicos a cubrir, que se abren a partir de este trabajo. Se detallan
algunos de ellos a continuacion:

¢ Se requiere una revision en profundidad de varios de los guarismos estadisticos utilizados; en particular,
esto es valedero para los calculos del PBG y para la localizacion del gasto del Gobierno Nacional en
algunos rubros. Asimismo, deberia incorporarse - aunque esto demanda informacién hoy no disponible
en forma inmediata - la nocion de Ingreso Geografico, a efectos de captar las transferencias de ingreso
que se producen entre unidades territoriales.

¢ Una linea a explorar en un plazo mas largo es la de construir un enfoque que abandone la hipétesis de
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independencia entre impacto neto y PBG, y eventualmente incorpore la distribucion personal del ingreso
dentro de cada unidad territorial; esto demanda la construccion de un modelo de determinacion del
nivel de actividad a nivel regional, que hoy dia no parece alcanzable en su totalidad, por carencias
informativas.

e Por ultimo, es recomendable desarrollar tareas de analisis que traten el gasto en forma desagregada,
a fin de aquilatar convenientemente las realidades de cada unidad geografica, en términos de la
naturaleza de aquél, superando asi el juicio relativamente simplista que implica sumar
indiscriminadamente gastos en si heterogéneos.

RECOMENDACIONES DE POLITICA

El tema abordado en este trabajo es de caracter puntual; en consecuencia, las recomendaciones que puedan
surgir del mismo deberan ser encuadradas en un contexto mas amplio.

El analisis ha mostrado el caracter regresivo que tiene a nivel territorial el sistema tributario nacional; esto no
es sino el reflejo de la naturaleza de éste ultimo, dado el predominio de la tributacion indirecta que recae
sobre el consumo. Una reforma tributaria que apunte a una mayor progresividad tendra de esta forma un
impacto inmediato en términos territoriales. Puede incluso entenderse que esta reforma tendra en tal sentido
el proposito de equilibrar la distribucion en términos tanto personales como territoriales. La importancia de
esta reforma queda reforzada por la relativa capacidad de reasignacion territorial del gasto, segun se indico.

Resulta deseable introducir explicitamente la dimension territorial en la presupuestacion del gasto del
Gobierno Nacional. Esto implicara anadir un criterio adicional en el proceso de asignacion de gasto primario
(ademas de requerir la correccion de los numerosos errores y omisiones actuales en la informacion
presupuestaria, en lo que atane a la localizacion). Un ejercicio del tipo que aqui se presenta deberia integrar
entonces la rutina de analisis y seguimiento de la ejecucion financiera del Gobierno Nacional.

El trabajo aporta elementos adicionales para urgir el abordaje de la postergada reformulacion de la
Coparticipacion Federal. El esquema actual — mas alla de cierta progresividad genérica — muestra contundentes
inequidades horizontales. El nuevo esquema debera apuntar a un planteo flexible, que permita ajustar a lo
largo del tiempo los coeficientes, en la medida en que cambien las posiciones relativas de las distintas
provincias. Pero por otra parte, se requiere explicitar cuales criterios van a regir para esta reformulacién, y cual
sera su ponderacion, toda vez que ellos pueden ser conflictivos entre si; por ejemplo, un criterio meramente
devolutivo tendera a consolidar las desigualdades territoriales, al revés de lo que surgiria de un criterio basado
en la equidad. Como minimo, debera desarrollarse un abordaje que contemple requerimientos basicos de
prestaciones en un conjunto de servicios basicos (tipicamente, salud, educacion y seguridad). En el extremo,
podria plantearse un esquema de coparticipacion que simultaneamente contemple la localizacién de un
conjunto especifico de gastos primarios territorialmente reasignables (por ejemplo, gasto vial, gasto en obras
de agua y saneamiento, etc.). No puede aventurarse cuales podrian ser los indices adecuados; pero cabe
senalar que el conjunto de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires parecen
beneficiarse en grado importante por el gasto primario del Gobierno Nacional; esta circunstancia apunta a
que no seria prioritario incrementar la coparticipacion para estas areas.
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Por otro lado, se ha constatado que en algunos casos, el saldo de las transacciones del Gobierno Nacional
incide significativamente, en términos del PBG. Esto implica reconocer un rol mas que central de éstas en el
desarrollo econdmico y social a nivel de cada provincia, en particular en el estrato de las mas rezagadas. Es
imperativo que esta transferencia neta sea capitalizada a los fines de motorizar procesos de desarrollo local,
algo que va mas alld de la cuestidn fiscal, pero que seguramente la involucra plenamente.

La pregunta final, que este trabajo no responde, es la siguiente; ; hasta qué punto le es posible al Gobierno
Nacional, a través de sus transacciones, equilibrar las disparidades territoriales que se registran en la
Argentina? Los guarismos referidos al PBG per cdpita resultan bastante sugerentes en cuanto a la existencia
de desequilibrios de gran magnitud. Si bien la redistribucion en términos neto que opera el nivel federal tiene
impacto significativo sobre el nivel de ingreso del estrato de provincias mas rezagadas (en el orden de 18%),
este valor dista de compensar tales desequilibrios; y no puede avizorarse una reforma fiscal que pueda realizar
esta tarea. En consecuencia, el reequilibrio territorial de la Argentina - una tarea muy ambiciosa y de largo
plazo - deberd apuntar a generar procesos de crecimiento en las zonas mas rezagadas, y no limitarse a operar
redistribuciones desde el plano fiscal.
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