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1) Introduccién

En la actualidad, el sistema de coordinacion financiera entre
jurisdicciones que rige en la Republica Argentina es el de “coparticipacion”,
donde un nivel de gobierno distribuye la recaudacion de impuestos entre
unidades jurisdiccionales inferiores. En ese contexto, el presente trabajo tiene
como objetivo analizar cuantitativamente la relacion fiscal Nacion — Provincias
en nuestro pais.

Inicialmente, aborda ciertas consideraciones teéricas sobre el federalismo fiscal
y hace hincapié en la diferencia conceptual entre “asimetria” y “desequilibrio”
fiscal. En una segunda instancia trata aspectos metodologicos de la medicion
de los desbalances de tipo vertical y horizontal. Luego, expone el analisis
empirico y por ultimo interpreta los resultados obtenidos en base a la teoria del

Federalismo Fiscal.

'La ley vigente Nro. 23.548 establece un régimen transitorio de distribucidn de recursos
tributarios entre la Nacion y las provincias.



2) Consideraciones tedricas

En una forma federal de gobierno2 caracterizada por la centralizacion
impositiva y la descentralizacion del gasto, como el caso de la Republica
Argentina, dos argumentos fundamentan la necesidad de coordinacion
financiera. Por un lado, la falta de correspondencia entre las funciones y los
tributos que le corresponden a cada nivel de gobierno y por el otro, asegurar un
minimo indispensable de bienes y servicios publicos a todos los habitantes de

un mismo territorio ( Gonzalez Cano H. : 1982 : 27 ).

Con el fin de analizar la “correspondencia fiscal” entre diferentes niveles
de gobierno es necesario abordar las funciones que cumple cada jurisdiccion
por un lado y como se reparten las potestades tributarias por el otro. Musgrave,
R y Musgrave M. (1984) sostienen que el gobierno central es mas efectivo®
para cumplir con las funciones de estabilizacion de la economia y de
distribucién del ingreso. Sin embargo, para la provision de bienes y servicios
publicos ambos niveles de gobierno - central y local - tendrian ventajas en
funcion del area de beneficio.

En cuanto a las potestades tributarias, la teoria normativa del Federalismo
Fiscal postula que las jurisdicciones locales deben administrar los impuestos
que gravan la riqueza no movil, mientras que el gobierno central los que tienen
una base tributaria movil, persiguen fines redistributivos y su administracion

genera economias de escala®. Contrariamente, autores como Buchanan J.

2 En este trabajo se adopta la definicion econémica de Federalismo: “Un sector publico con
niveles centralizados y descentralizados de toma de decisiones, en el que las elecciones
hechas a cada nivel respecto a la provision de los servicios publicos estan determinadas en
gran medida por la demanda de estos servicios por los residentes en las respectivas
jurisdicciones (y tal vez otros que desempefian actividades en ellas)”, (Oates W. 1977: 35)

> A nivel local los mercados estan interrelacionados y seria ineficaz aplicar politicas de
estabilizacion. Por su parte, la migraciéon interna puede invalidar las politicas distributivas
locales.

* “Cabe aclarar que por lo general en la literatura sobre federalismo fiscal cuando se hace
referencia a los gobiernos locales se alude al nivel municipal de gobierno. Cuando se admite la
existencia de niveles provinciales o estaduales de gobierno, las recomendaciones del enfoque
normativo sobre las potestades tributarias suelen relajarse en algunos aspectos, debido a que
estos niveles intermedios de gobierno tienen un mayor margen de maniobra al cubrir un mayor
espacio geografico que los gobiernos municipales. En este sentido, existe una mayor
posibilidad de utilizar impuestos sobre los ingresos de las personas fisicas y sobre las ventas.



(1950) y Olson M. (1969) pertenecientes a la corriente de pensamiento de la
“Teoria de la Eleccién Publica”, enfatizan la necesidad de que exista una
correspondencia entre la descentralizacion tributaria y la del gasto entre
niveles jurisdiccionales. Segun esta teoria, cada uno debe financiar con
impuestos los bienes y servicios publicos de los cuales se beneficia,

promoviendo una mayor responsabilidad fiscal.

En un gobierno federal con un sistema de coparticipacion de impuestos,
la diferencia entre la descentralizacion del gasto y de impuestos genera una
asimetria fiscal de tipo vertical y fundamenta la existencia de transferencias
intergubernamentales del nivel superior al inferior con criterio devolutivo. “Una
primera  fundamentacion  para la  existencia de  transferencias
intergubernamentales es la diferencia entre la descentralizacion de servicios
(gastos) y de impuestos. Si existen economias de escala en la recaudacion y
difieren los gustos ( Ui/Uy diferente entre comunidades ), de modo que es
eficiente la centralizacion tributaria y la descentralizacion de funciones, el nivel
nacional de gobierno sera “ superavitario” y los gobiernos locales “ deficitarios”;
el gobierno nacional deberia efectuar aportes a los gobiernos locales con
criterio estrictamente devolutivo; o sea, el importe a percibir por cada
jurisdiccion deberia ser exactamente igual a lo recaudado en la misma” ( Porto
A;1990:36)

Resulta pertinente remarcar que si bien en los estudios sobre

Federalismo Fiscal se utiliza indistintivamente los términos “desbalance o
l!5

”» “*

desequilibrio fiscal vertical”’, “brecha fiscal vertical” y “asimetria fiscal vertical
al referirse a los desajustes entre los ingresos y gastos correspondientes a
diferentes niveles de gobierno, para algunos autores son diferentes conceptos
con distintas implicancias. Segun Sharma Ch. L (2007) la “asimetria fiscal
vertical” es una caracteristica comun de los sistemas fiscales
multijurisdiccionales donde el gobierno nacional tiene mas ingresos que los

subnacionales pero menos responsabilidades de gasto que estos ultimos. El

Sin embargo, se mantienen los reparos respecto del caso de bases tributarias altamente
moviles” (Piffano H.: 2005: 64).

®Las palabras en el idioma inglés son “vertical fiscal imbalance”, “vertical fiscal gap” y “vertical
fiscal asymmetry” respectivamente.



autor sostiene que “desbalance fiscal vertical” y “brecha fiscal vertical” son
diferentes términos utilizados para describir la asimetria fiscal desde
perspectivas conceptuales diferentes®.

En este trabajo, se considera como “brecha fiscal” la situacién en que un
gobierno federal recauda mas ingresos de los que necesita en relacion con su
gasto directo (Lazar H.: 2005: 12) o de sus propios fines constitucionales
(Courchene T.: 2006: 47). Sin embargo, se entiende que existe una situacion
de “desequilibrio fiscal vertical” cuando un nivel de gobierno tiene menos
ingresos de los necesarios para cumplir con su obligaciones de gasto, ya sea
de ingresos propios y/o transferencias intergubernamentales, y el otro nivel de
jurisdiccion se encuentra en la situacion opuesta. Desde esta Optica, las
transferencias son una forma estandar de reduccién de este tipo de
desbalances. (Lazar H.: 2005: 12). También, para Rodden J. y Wibbels E.
(2002), desequilibrio fiscal vertical es el grado en que el gasto subnacional se
financia con transferencias de ingresos a partir del Centro, mientras que para
Boadway R. y Tremblay J.F (2006) existe un desequilibrio fiscal vertical cuando
las transferencias realizadas por el gobierno nacional a las provincias estan
muy por debajo en relacion con sus responsabilidades de gasto. Asi, el término
“desequilibrio fiscal vertical “ tiene una implicancia mayor al de “brecha fiscal “al
significar que esta ultima no esta adecuadamente cubierta e incluye a las

transferencias en su analisis (Boadway R, 2005: 51).

En la literatura sobre “Federalismo Fiscal’, existe otro tipo de
desequilibrio, que es el de tipo horizontal. Este ultimo se refiere a las diferentes
capacidades fiscales para generar ingresos propios por parte de las unidades
subnacionales de gobierno de un mismo nivel. Cabe esperar que las

jurisdicciones mas pobres tengan una menor base tributaria y capacidad de

% Los autores que se refieren a la asimetria fiscal vertical como “brecha” la consideran deseable
en la medida en que el gobierno nacional es capaz de cumplir con objetivos de tipo
redistributivo, de equidad y de correccién de distorsiones de eficiencia. En ese marco, destacan
el rol y la utilidad de las transferencias federales (Sharma Ch. L. : 2007:7). En cambio, la
asimetria fiscal como “desequilibrio” connota una existencia no deseable y la necesidad de una
correspondencia entre generacion de ingresos y responsabilidad del gasto. Los gobiernos
subnacionales son vistos como los Unicos eficientes en la provision de bienes y servicios
publicos. Desde esta optica, la asimetria fiscal vertical afecta la autonomia local y puede
generar ineficiencias como los efectos “flypaper” e “ilusion fiscal “( Sharma Ch. L : 2007 : 12)



generar recursos fiscales para proveer bienes y servicios publicos que las
jurisdicciones mas ricas. En caso de querer igualar la provision a estas ultimas,
deberan tener una mayor presion tributaria. “El principio de “equidad horizontal”
llevaria a disefiar un sistema de transferencias interjurisdiccionales de modo de
posibilitar a la comunidad “pobre”, si lo desea, consumir la misma cantidad de
bienes publicos locales que la comunidad “rica”, con igual presion tributaria.
Este argumento extiende a regiones el principio de equidad horizontal
usualmente aplicado a personas: la provision de bienes publicos locales
deberia efectuarse en base a necesidades, en tanto que el financiamiento
deberia atender a la capacidad contributiva. (Porto A: 1990 : 40 )

Por otra parte, Buchanan J. (1950) también propuso un sistema de
transferencias intergubernamentales para proporcionar servicios iguales con
mismas tasas de imposicion, ya que si las jurisdicciones de un mismo nivel de
gobierno no tienen igual capacidad fiscal, se generaria un incentivo para la
migracion de recursos hacia las de menor presion fiscal o mejor provision de

bienes y servicios publicos (Buchanan J, 1950: 8).

3) Aspectos metodolégicos y evidencia empirica.

El presente analisis empirico utiliza como método de investigacion el
cuantitativo y esta basado en datos de la Secretaria de Hacienda del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion’. Los referidos a
gastos por nivel de jurisdiccion® fueron extraidos de la “Cuenta ahorro -
inversion - financiamiento” del Sector Publico Argentino no Financiero. Los
referidos a gasto publico y a los recursos fiscales tributarios tanto de origen
provincial como nacional son los de la Cuenta ahorro - inversion -

financiamiento de cada provincia.

” http://www.mecon.gov.ar

® Los datos corresponden a la Administracion Nacional, Provincias y CABA. Se incluye dentro
de la Administracion Nacional a la Administracion Central, Organismos Descentralizados, al
Instituto de Seguridad Social. No se incluyeron los gastos de Empresas Publicas, Fondos
Fiduciarios y otros Entes.



En la tabla 1 puede observarse la existencia de una brecha fiscal de tipo
vertical entre jurisdicciones de diferente rango constitucional®. En efecto, hay
una gran centralizacion por parte de Nacion en la recaudacion de los recursos
fiscales (83.27 %) y una baja recaudacion propia de las provincias (16.73 %)."°
Sin embargo, se observa que el gasto estd mas descentralizado, ya que del
total del gasto publico entre ambos niveles de gobierno, el de Nacion
representa el 55.7 % y el de las provincias el 44.33 %

Tabla 1. Recaudacion y gasto por jurisdiccion, afno 2013. Brecha fiscal de tipo
vertical

Jurisdiccion % Gasto Publico % Ingresos Fiscales
Nacion 55.7 83.27
Provincias y CABA 44.3 16.73

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién

Para poder afirmar que existe un “desequilibrio fiscal vertical”’, es necesario
incluir en el analisis no sélo los recursos fiscales propios de las provincias, sino

también las transferencias fiscales de origen nacional’

. Si las obligaciones de
gasto no se cubren con esos ingresos existe una situacion de desequilibrio
vertical, como se verifica en el caso de estudio. En la tabla 2 puede observarse
que la sumatoria de los ingresos fiscales propios y de las transferencias
fiscales de origen nacional a las provincias y CABA (396.171 millones de
pesos), no es suficiente para financiar el gasto publico de ese nivel

jurisdiccional, el cual asciende a 490.123 millones de pesos.

® La Constitucion de la Republica Argentina establece en su articulo 1ro que la Nacién adopta
para su gobierno la forma representativa, republicana y federal.

% os ingresos fiscales propios de las jurisdicciones subnacionales son aquellos cuyo hecho
imponible base y el tipo impositivo son determinados por la autoridad local. Los impuestos
principales son: inmobiliario, automotor, sellos e ingresos brutos.

" Sélamente se consideran como transferencias a las fiscales de origen nacional - distribucion
secundaria neta, de financiamiento educativo (Ley 26075 ) y otras de origen nacional - ya que
desde el punto normativo, es atribucion del Congreso “Acordar subsidios del Tesoro Nacional a
las provincias, cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos
ordinarios.” (Articulo 75, inc. 9).



Tabla 2. Ingresos fiscales propios, transferencias y gasto publico por nivel de

jurisdiccion. Ao 2013, en millones de pesos.

Concepto Provincias y CABA Nacioén
Ingresos fiscales propios 174.551 868.499
Transferencias fiscales de origen
221.620
Nacional 0
Total Ingresos 396.171 868.499
Gasto Publico 490.123 616.806

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién

En relacion a la medicion del desequilibrio fiscal de tipo vertical'?, no
existe en la literatura sobre Federalismo Fiscal una unica forma de hacerla'.
Una de las mas utilizadas es estimar la proporcion de los gastos que se
financian con ingresos propios, aunque no existe consenso en la definicion de
esta ultima variable. Otro método de gran aceptacion es estimar la
dependencia de las jurisdicciones subnacionales de las transferencias, ya sea
como proporcion de su gasto publico o de sus ingresos. Desde esta
perspectiva, un mayor nivel de transferencias de origen nacional implica una
mayor centralizacion y un creciente desequilibrio fiscal vertical. Si bien este
indicador tiene como debilidad no diferenciar entre tipos de transferencias' y
su impacto, autores como Hunter J.S.H (1977) argumentan que son recursos
que no estan bajo control del nivel de jurisdiccion subnacional y que
constituyen una variable adecuada para la medicién del desequilibrio fiscal

vertical.

' Boadway R (2005) sostiene que es muy dificil de medir si existe un desbalance fiscal vertical
y si es asi en qué direccién, ya que se parte de una vision ideal u 6ptima de los gastos para
diferentes niveles de gobierno.
" Para profundizar en esta tematica, ver en Sharma, Ch. K. (2007).

Existen las transferencias no condicionadas que son de libre utilizacién por parte del
receptor y las condicionadas que tienen un fin especifico.



En la tabla 3, se exponen las estimaciones del desequilibrio fiscal vertical
segun el tipo de indicador utilizado. EI primero de ellos es el propuesto por
Ebel R. y Yilmaz S. (2002) y compara la proporcion de ingresos propios que
financian el gasto publico. En este caso, las provincias y CABA sdlo cubren con
recursos fiscales propios el 35,31 % de su gasto publico. El segundo indicador
considera la proporcion de las transferencias de recursos fiscales de origen
nacional respecto del gasto publico mientras que el tercero en relacion a los
ingresos totales. Asi, las mencionadas transferencias financian el 45.21 % del
gasto publico total de las jurisdicciones subnacionales y representan el 50,66
% de los recursos totales de las provincias y CABA.

Por ultimo, el cuarto indicador se ajusta mas a la definicion de “desequilibrio
fiscal vertical “ considerada en este trabajo, al incluir tanto los recursos fiscales
propios como las transferencias. El nivel jurisdiccional correspondiente a las
provinciales y CABA, aun con las transferencias recibidas, no logra cubrir su
responsabilidad de gasto ya que sélo financia el 80, 83 % con recursos
fiscales. Se corrobora la existencia de un desequilibrio o desbalance fiscal de

tipo vertical.

Tabla 3. Desequilibrio fiscal vertical segun indicador. Ao 2013

Nivel de Ingresos Transferencias a Transferencias a Ingresos fiscales
Jurisdiccion/ fiscales provincias de provincias de propios +
Indicador propios/ recursos fiscales recursos fiscales transferencias de
Gasto de origen de origen nacional / | recursos fiscales /
publico (1) nacional / Gasto | Total ingresos ( 3) Gasto publico
publico (2) (4)
Pcias y 0,3561 0,4521 0,5066 0,8083
CABA

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién

Nota: Indicador utilizado por :

(1) Eben y Yilmaz ( 2002) y por Collins ( 2002)

(2) Osterkamp and Eller (2003)

(3) khemani ( 2006)

(4) Elaboracién propia en base a Sharma, Ch. K. ( 2007)



Para el analisis cuantitativo de la asimetria y desequilibrio fiscal
horizontal existen dos enfoques, uno basado en datos de tipo
macroeconémico'® y otro en el sistema fiscal. Este ultimo es el adoptado en
este trabajo en funcion de la disponibilidad homogénea de informacion. Los
indicadores de asimetria fiscal horizontal que se confeccionaron son tres:
ingresos propios fiscales per capita’®, gasto publico por habitante’” y el
cociente de ingresos propios fiscales respecto el gasto total'®. Al igual que en el
caso del desequilibrio vertical, se considera que hay un desbalance horizontal
cuando las asimetrias fiscales entre las jurisdicciones de un mismo nivel de
gobierno™ no son adecuadamente compensadas mediante el sistema de
transferencias fiscales de origen nacional y, aun con ese mecanismo, se

registran disparidades regionales.

La evidencia empirica permite afirmar que entre las jurisdicciones
subnacionales estudiadas, existe una marcada asimetria en la recaudacién de
ingresos fiscales de origen provincial per cé\pita20 y de gasto publico por

habitante?' - graficos 1 y 2 -. Se observa ademas, en términos comparativos,

'° por ejemplo, el Producto Bruto Geografico por habitante.

'® No se considera como ingresos propios a los ingresos no tributarios ya que respecto a la
construccion de indicadores fiscales y a la capacidad fiscal, se debe distinguir entre la habilidad
del Estado para extraer ingresos via impuestos de otras formas de hacerlo E. (2002).

' Indicador utilizado por Ebel Ry Yilmaz S (2002 ) y Porto A.y Sanguinetti S. ( 1993 )

'® Este indicador de asimetria fiscal horizontal respecto a la financiacién del gasto publico con
recursos fiscales propios también permite inferir la autonomia fiscal de las jurisdicciones.

' para indagar en profundidad sobre las fuentes de disparidades fiscales, ver en (Boadway
R, Shah A: 2007: 365)

2 CABA - $ 14.002 -, Tierra del Fuego - $10.351-, Santa Cruz - $ 7.167 - y Neuquén - $ 6991 -
son las jurisdicciones con mayor ingreso fiscal propio por habitante. Luego se ubican Chubut -
$ 4.453 -, Bs As - $ 4.328 -; La Pampa - $ 4.098 -, Mendoza - $ 4.001 -, Cérdoba - $ 3.822 -,
Santa Fe - $ 3.614 -, San Luis - $ 3.754 -, Rio Negro - $ 3.374 -, Entre Rios - $ 3.184 y
Tucuman - $ 3.074 - . Entre las de menores ingresos se encuentran, San Juan - $ 2.423 -,
Misiones - $ 2.214 - , Catamarca - $ 1.922 -, Chaco - $ 1.877 -, Salta - $ 1.845 -, Jujuy - $ 1.413
-, Corrientes - $ 1.321 -, La Rioja - $ 1.225 — y Formosa - $ 1.164 -.

! Al analizar el gasto publico por habitante y por provincia, se observa que es mas elevado en
las provincias de : Tierra del Fuego — $54.652 -, Santa Cruz - $43.637 -, Neuquén - $29.549 -,
La Pampa - $ 24.729 -, Chubut - $ 23.614. Cabe destacar que la region patagonica se
caracterizada por una escasa densidad poblacional.

Luego se encuentran Formosa - $ 23.990 -, Catamarca - $ 23.872 -, La Rioja -$ 20.938 -,
Chaco - $ 18.376 -, Entre Rios - $ 17.711-, CABA - $ 17.581 -, Rio Negro - $ 16.549 -, Jujuy - $
16.368 -. Las de menor gasto por habitante son las provincias de: San Luis - $15.094 -, San
Juan - $ 14.630 -, Santiago del Estero - $ 14,677 -, Misiones - $ 14.457 -, Cordoba - $ 14.049 -,
Corrientes - $ 13,426 -, Santa Fe - $ 13.102 -, Mendoza - $ 12.805 -, Tucuman - $ 12.570 -,
Salta - $ 10.951- y Buenos Aires - $ 9.714 -



que provincias con bajos niveles de ingresos propios tienen un alto gasto por
ciudadano como Formosa, Catamarca, La Rioja y Chaco, mientras que sucede
la situacion inversa con CABA.

El grafico 3 permite apreciar que hay una diversidad de situaciones en relacién
a la autonomia fiscal y que ninguna de las provincias22 tiene recursos fiscales
propios suficientes para cubrir su gasto publico, dependiendo de otros recursos
- transferencias del gobierno nacional o recursos no tributarios -. Las
jurisdicciones mas dependientes de recursos fiscales de origen nacional son
San Luis, San Juan, Santiago del Estero, Catamarca y Corrientes®- grafico 4 -.
Sin embargo, las provincias que reciben mas en términos per capita son
Catamarca, Tierra del Fuego, Formosa, La Rioja, Tierra del Fuego y La Pampa
mientras que CABA y Bs As las que perciben menos - grafico 5 -.

Por ultimo, en el grafico 6, se demuestra que existe una situacién de
desequilibrio horizontal, ya que las transferencias recibidas por las provincias
no compensan totalmente las desigualdades registradas.

Grafico 1. Asimetria de ingresos tributarios propios por habitante y jurisdiccion

Ingreso tributario de origen provincial por habitante y por provincia. Aiio 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacion y del Censo Nacional de Poblacién y Viviendas
2010, INDEC.

22 Se incluye a CABA
% Cada un peso de gasto publico, 0.77 centavos, 0.73 centavos,0.71 centavos, 0.63 centavos y
0.63 centavos respectivamente, son financiados con recursos fiscales de origen nacional
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Grafico 2. Asimetria en el gasto publico por habitante y jurisdiccién.

Gasto Publico por habitante y provincia. Aiio 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacion y del Censo Nacional de Poblacién y Viviendas
2010, INDEC.

Grafico 3. Autonomia fiscal por provincias y CABA.

Financiacion del gasto publico con recursos fiscales propios por provincia y
CABA. (% ) .Ano 2013
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién.
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Grafico 4. Dependencia fiscal por jurisdiccion

Dependencia fiscal por jurisdiccion. Aio 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién.

Grafico 5. Transferencias fiscales de origen nacional per capita por provincia

Tranferencias fiscales de origen nacional per capita por provincia. Ao 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién.
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Grafico 6. Desequilibrio Fiscal Horizontal.

Desbalance fiscal horizontal. Provincias y CABA. Ao 2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas de la Nacién.

4) Comentarios finales

El Federalismo Fiscal en Argentina24 se caracteriza por la centralizacion
impositiva, la descentralizacién del gasto publico y la falta de correspondencia
entre el gasto y los ingresos fiscales de la Nacién y de las Provincias. “La
distribucion de impuestos entre ambos niveles de gobierno, generaria un
esquema centralizado en materia recaudatoria, con importantes superavits en
el gobierno central y déficits en los gobiernos locales, circunstancia que deberia
resolverse a través del sistema de coparticipacion federal — transferencias

verticales Nacion — Provincias” (Piffano H., 1998: 11).

La evidencia empirica permite afirmar que, como en todo sistema federal
multijurisdiccional, hay una asimetria fiscal vertical. Los desajustes entre los
ingresos y gastos correspondientes a Nacion — Provincias se explicarian, en
parte, porque ‘los impuestos que serian asignables al gobierno central resultan

ser de alta flexibilidad (alta elasticidad — ingresos). Todos ellos, constituyendo

# La distribucién de las potestades tributarias entre Nacion y Provincias se establece en el
articulo 4 - los gravamenes de importacion y exportacion son exclusivamente de la Nacién - y
en el articulo 75, inciso 2 - la concurrencia de poderes impositivos para los impuestos
indirectos-.

13



hoy dia la base cuantitativa mayor de la recaudacion nacional coparticipable.
En cambio, los asignables a los gobiernos locales, resultan ser menos elasticos
respecto a cambios en el nivel de actividad o ingreso” (Piffano H., 1998: 11).
Asimismo, se observa que si bien las ingresos fiscales de origen nacional
transferidos a las provincias financian una importante proporcion de su gasto
publico, se presenta una situacion de “desequilibrio o desbalance vertical “. En
efecto, los recursos fiscales propios de las jurisdicciones subnacionales
estudiadas vy los fiscales transferidos de origen nacional no son suficientes para
financiar el gasto publico. En ese contexto y a los fines de rectificar este tipo de
desequilibrio, la teoria propone como alternativas no excluyentes al sistema de
transferencias, la realizacion de nuevos acuerdos de reparto de ingresos entre
los niveles de gobierno, la reasignacion de bases imponibles entre los niveles
jurisdiccionales para asegurar una mejor correspondencia entre los ingresos y
los gastos o una reduccion de la presién del gasto de las provincias ampliando
el gasto directo del gobierno central (Lazar H.:2005: 13).

El analisis realizado a nivel subnacional demuestra la existencia de
grandes asimetrias fiscales entre jurisdicciones como asi también la presencia
de un desequilibrio fiscal de tipo horizontal, en la medida que las transferencias
fiscales de origen nacional no logran compensar totalmente las desigualdades
en la capacidad de financiamiento del gasto publico entre provinciaszs. Cabe
destacar que el tratamiento del desbalance fiscal horizontal requiere una norma
explicita de “igualacion horizontal” (Shah A. 2007:16). En el caso Argentino,
implicaria plantear explicitamente los criterios de los coeficientes de
distribuciéon secundaria en materia de coparticipacion, ya que en la actualidad

la Ley vigente 23.548 no los especifica®.

% Se incluye a CABA

La ley anterior Nro. 20.221 especificaba claramente que la distribucién surgiria de la
combinacion de variables como poblacién, brechas de desarrollo y dispersion de
poblacion.”Desde el nacimiento del régimen en 1935 hasta la Ley 20.221 que rigi6é entre 1973
y 1984, los porcentajes de distribucion secundaria surgian de ponderar indicadores que
reflejaban tanto la “necesidad” como la “capacidad fiscal” de cada Provincia; la seleccion de los
indicadores y los métodos de calculo se fueron perfeccionando a lo largo del tiempo. En la ley
vigente para 1988-1989 se ha dado un paso atras, ya que los indices de distribucion no
surgieron de un procedimiento racional de asignacién de los fondos, sino que consolidaron los
indices del periodo 1985-1987, que reflejaban mas la urgencias financieras y la capacidad de
negociacion de las distintas provincias en un periodo de transicion politica”. ( Porto A : 1990 :
114)
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Ademas, la literatura hace hincapié en dos aspectos. Por un lado, si es mas
conveniente subsidiar a los habitantes o a los gobiernos subnacionales de una
region desfavorecida. Por el otro, y en relacion al disefio de las transferencias,
se interroga si igualar ingresos o equiparar gastos - necesidades. (Dafflon B.,
2007). Al respecto, “Tanto si el aporte esta basado en diferencias en la
“capacidad fiscal” (distintas bases tributarias) como en la “necesidad fiscal (por
ejemplo: distintos precios de los bienes publicos), el disefio del sistema de
transferencias depende del objetivo buscado...” (Porto A: 1990: 49-50). Por

“

otra parte, “...las transferencias deben cumplir con dos grandes objetivos: la
busqueda de la eficiencia y la equidad interjurisdiccional. Ahora bien, la
dificultad principal radica en asegurar que el disefio y administracion de las
transferencias no opere en contradiccion con las tres funciones principales del
sector publico: estabilizacion, redistribucion y asignacion. Se ha planteado
entonces, que al momento de transferir recursos es necesario establecer unos
criterios que permitan vislumbrar si los desequilibrios que se pretenden corregir
son el producto de muy baja capacidad economica y administrativa o Si,
tambiéen, responden a muy bajo esfuerzo y desemperio fiscal local. Esto con el
objetivo de evitar efectos adversos o contrarios a los que en principio se
persiguen: la eficiencia, la equidad y la estabilidad que promuevan el desarrollo

y crecimiento de las naciones. (Oates, 1977, 93ss; Piffano, 1998, 11)”.?’

El estudio cuantitativo también prueba que las provincias tienen diversos
grados de autonomia fiscal y que es baja, a excepcion de CABA y Bs. As.
Asimismo, se verifica una gran dependencia de los recursos fiscales de origen
nacional para financiar el gasto publico. En ese marco, “Esta limitada
capacidad de generar ingresos de fuentes auténomas fiscales erosiona la
autonomia local al requerir fondos del gobierno central o de otros recursos no
fiscales para financiar su gasto publico corriente” (Herrera S, Herrera R: 2015:
79).

Por ultimo, no existe una relacion directa entre autonomia fiscal y gasto publico.
Provincias con bajos niveles de ingresos fiscales propios per capita tienen un
alto gasto publico por habitante o un comportamiento del gasto similar a las que

" En ( Zalazar Trujillo L. : 2008 : 13)

15



poseen mas ingresos propios. Al analizar las transferencias de fondos fiscales
de origen nacional per capita y por provincia, CABA y Bs As son las
jurisdicciones donde el peso de la redistribucién es mayor®.

Este elevado gasto publico de ciertas jurisdicciones en relacion a sus ingresos
propios se explicaria, en parte, por “a separacion de las decisiones de
recaudar y gastar que, aun en el caso de aportes del nivel superior de gobierno
estrictamente devolutivos, originan divergencias entre la presion tributaria
“efectiva” y la “percibida” por los contribuyentes, via “ilusion fiscal’. Ademas “si
los aportes se disefian de modo tal de implicar transferencias
interjurisdiccionales, las transferencias alientan adicionalmente el crecimiento
del sector publico en las provincias favorecidas por la redistribucion” y
expansion del gasto publico surge como consecuencia de las divergencias en
el computo de los beneficios y costos econdmicos versus los politicos...”. (
Porto A : 1990 : 155 ). Igualmente “... cuando las decisiones de gasto publico y
tributacion no recaen sobre el mismo nivel jurisdiccional, los gobiernos tratan
de proceder de manera estratégica al buscar la posibilidad de que el costo de
los bienes y servicios pueda ser solventado por “otros” que no sean electores
potenciales de su propia jurisdiccion. Esta situacion ha sido denominada como
“ilusion fiscal”, ya que es una figura falsa que captura al votante mediano y lo

induce a decisiones ineficientes” (Zalazar Truijillo, 2008: 472).
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