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PROLOGO

Este libro retine trabajos de investigacion y de divulgacion realizados
en los ultimos tres afios en el marco del proyecto de incentivos a
docentes-investigadores de las Universidades Nacionales (proyecto
UNLP 11E/139)y del proyecto FONCYT (PICT 2016-0338).

El volumen estd dividido en dos partes. En la primera se incluyen
trabajos de investigaciéon y en la segunda trabajos de divulgacion
publicados en diarios y en blogs de discusion de temas econéomicos.

El material de la primera parte comprende siete articulos sobre la
relacion fiscal entre la Nacion y las Provincias, entre las Provincias y
sus municipalidades, los distintos mecanismos por los que la politica
fiscal impacta en la distribucion regional y personal del ingreso, y los
impuestos subnacionales sobre la produccion.

La segunda parte comprende nueve notas de divulgacion de temas
vinculados con las politicas ptiblicas.

Alberto Porto

Profesor Emérito de Ia Facultad de Ciencias Economicas
de la Universidad Nacional de La Plata.
Miembro de la Academia Nacional de Ciencias Economicas
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RELACIONES FISCALES NACION-PROVINCIAS

Autonomia Fiscal Provincial en la Argentina. ;Federalismo o
Centralismo?’

Alberto Porto (Universidad Nacional de La Plata y Academia Nacional de
Ciencias Econdmicas)

Septiembre de 2018

Resumen

En este trabajo se estudia la evolucion de la autonomia fiscal provincial en la
Argentina. La autonomia fiscal tiene tres dimensiones que se refieren a los recur-
sos propios, las transferencias del gobierno nacional y la politica de gastos. En las
tres dimensiones ha sido limitada por el gobierno nacional a lo largo del tiempo
revelando una vision centralista de la politica fiscal que se aparta de lo requerido
para el funcionamiento eficiente de la descentralizacion. Esas medidas afectaron
los incentivos de las provincias que se tradujeron en ineficiencias en la asignacion
de los recursos, disminucion de la cantidad y calidad de los bienes y apelacion al
financiamiento distorsionante.

Palabras clave: federalismo, descentralizacion, autonomia fiscal.
JEL:H7,H77.
Abstract

This paper studies the fiscal autonomy of provinces in Argentina. Fiscal auto-
nomy has three key dimensions related with own revenues, transfers from the
national government and spending policy. They have limited by the central

1. Versionesde este trabajo fueron presentadas en el Seminario de Federalismo Fiscal, Universi-
dad Nacional de Rosario (Junio 2018), en la Academia Nacional de Ciencias Econdmicas
(Agosto 2018) y en la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba al recibir
el Premio Provincias Unidas en la celebracion del 30 Aniversario del Instituto de Federalismo
(Septiembre 2018). Se agredecen los comentarios recibidos.

-1 -
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government along the time revealing a centralist vision of fiscal policy that is far
from that what is required for efficient decentralization. These limitations have
affected the incentives leading to inefficiencies in revenue allocation, decreasing
the quantity and quality of services and the appealing to distortionary taxation.

Key word: federalism, decentralization, fiscal autonomy.
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Autonomia Fiscal Provincial en la Argentina. ;Federalismo o
Centralismo?

Alberto Porto (Universidad Nacional de La Plata y Academia Nacional de Cien-
cias Econdémicas).

“Dejandose a cada provincia el gasto de lo que cuesta su progreso y gobier-
no, tiene en su mano la garantia de una inversion oportuna y acertada. Por la
regla muy cierta en administracion de que gasta siempre mal el que gasta de
lejos, porque gasta en lo que no ve ni conoce sino por noticias tardias e infie-
les, el sistema argentino en esta parte consiste precisamente en esa descen-
tralizacion discreta.... ” (Alberdi, 1852, pp. 376-377).

I realized two things (Sanchez de Lozada, en Sanchez de Lozada y Faguet
(2014).

1. Only the people who have the problems have the solutions, and
2. Aidiot close to a problem is better than a genius a thousand miles ago.

So I'went into this violent effort to decentralize power:

Introduccién

En la Argentina, como en la mayoria de los paises, los gobiernos provinciales
realizan gastos que se financian con recursos propios y con transferencias de los
niveles superiores de gobierno. La pregunta de este trabajo es ;Qué grados de
libertad tienen las provincias para obtener sus recursos propios?, ;Qué grados de
libertad en cuanto al monto y utilizacion de las transferenicas?, ;Qué grados de
libertad tienen para su politica de gastos?, ;Qué restricciones enfrentan en esas
tres dimensiones?, y especialmente, {Coémo ha evolucionado la autonomia fiscal
provincial alo largo del tiempo?

En laseccion 1 se plantean las condiciones para el funcionamiento eficiente de
la descentralizacion fiscal, en las secciones 2 a 4 se introducen las transferencias
intergubernamentales, la seccion 5 se ocupa de indicadores de autonomia fiscal y
en las secciones 6 a9 se estudia la problematica en la Argentina. La seccion 10 con-
cluye.

-13-
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1. Condiciones para el funcionamiento eficiente de la descentralizacién fis-
cal.

En teoria, para el funcionamiento eficiente de la descentralizacion fiscal se

requiere el cumplimiento de cuatro condiciones?,

(a) queelareaquerecibe el beneficio cargue con los costos;
(b) quelaresponsabilidad de gastar coincida con la de recaudar;

(¢) quelaresponsabilidad de recaudar coincida con la responsabilidad poli-
tica;

(d) que el electorado esté bien informado de modo que pueda evaluar el
desempeiio del gobierno al momento de votar.

Esas condiciones operan como una restriccion presupuestaria y politica fuer-
te: los contribuyentes bien informados votan a los politicos -condicion (d)), el poli-
tico que gasta es el que recauda (condiciones (b) y (¢)-, y los beneficios y costos se
concentran en la provincia en la que el politico es votado -condicion (a)-. En este
modelo los gobiernos subnacionales tienen una amplia autonomia fiscal ya que
pueden fijar sin condicionamientos tanto su politica de gastos como de recursos.

2. Justificacién delas transferencias intergubernamentales.

Este “modelo puro” puede tener fallas tanto desde el punto de vista de la efi-
ciencia como de la equidad y requiere ser complementado con transferencias
intergubernamentales. Esto es asi ya que la autonomia puede originar diferentes
“residuos fiscales” para los habitantes si existen diferencias econdmicas entre las
regiones. Esas diferencias alentaran migraciones fiscales ineficientes, de perso-
nas y capital, entre las regiones pobres y ricas (Buchanan, 1950). Con centraliza-
cion de impuestos y transferencias pueden evitarse esas migraciones “resolvien-
do” simultaneamente los problemas de eficiencia-equidad. Pero las transferencias
rompen las condiciones a) a ¢) anteriores.

2. Bird (2007).

-14 -
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3. Las transferencias y suimpacto sobre el comportamiento de los gobiernos
subnacionales

Los desarrollos anteriores revelan la existencia de distintas visiones sobre el
“mix” de financiamiento (recursos propios (RP) versus transferencias (TR)) de
los gobiernos subnacionales y llevan a las siguientes preguntas:

i) ¢Influye en la eficiencia en la provision de bienes y en la recaudacion
tributaria? ;Los incentivos son los mismos si se financian con RP o con
TR?

ii) ¢Esimportante para larelacion entre la descentralizacion y la equidad?

iii) ¢ Cual es la relacion entre la descentralizacion fiscal, la forma de financia-
miento subnacional y la estabilidad macroecondmica?

iv) (Cual es la relacion entre la descentralizacion fiscal, la forma de financia-
miento y el crecimiento econdmico?

4. Las transferencias en las teorias del federalismo fiscal

En los modelos de primera generacion del federalismo fiscal (FGT) la
caracteristica central es la consideracion de gobiernos benevolentes de modo que
las TR desde el gobierno central (GC) hacen bien su trabajo y no afectan el
funcionamiento eficiente de la descentralizacion. A medida que se desarrollaba la
FGT surgian modelos de segunda generacion (SGT) que ponian en duda el
supuesto de gobiernos benevolentes y lo reemplazaban por burédcratas y/o
politicos con sus propias funciones objetivo. Los burdcratas maximizadores de
presupuesto de Niskanen (1968) y los politicos maximizadores del “excedente
parauso discrecional” de Brennan y Buchanan (1977, 1978) son ejemplos de estos
desarrollos.

Por otro lado, ciertos hallazgos empiricos sugerian que los politicos de los
gobiernos subnacionales no seguian los deseos de los ciudadanos al utilizar las
transferencias recibidas del GC (el “flypaper-effect”3) y que los politicos del GC
no disefiaban las transferencias siguiendo los determinantes sugeridos por la
teoria normativa, sino que aparecian factores politicos con alto poder explicati-

3. Entre otros, Hines y Thaler, 1995.

-15-
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vo*. Con respecto a las transferencias surgieron dos visiones: por un lado, que
generan una restriccion presupuestaria blanda que lleva a comportamientos
perversos de los gobiernos subnacionales, y por otro lado, que son utilizadas por el
gobierno central como medio de control politico de los gobiernos subnacionales
(GSN); adicionalmente, las transferencias no generan incentivos para incremen-
tar las bases imponibles (via el crecimiento econdmico) dado que los recursos de
una mayor base corresponden al GC (Quian y Weingast, 1997; Weingast, 1995,
2009; de Figueredo y Weingast, 2005; Oates, 2005, 2008).

Una combinacion de estos argumentos reforzo la importancia de la autonomia
fiscal de los GSN y provocé un cambio en las politicas sugeridas para la asigna-
cion de funciones (gastos) y recursos. En palabras de Oates (2005): “How, in
short, has the new literature changed the way we think about the vertical structure
of government and the form and working of fiscal institutions?”. En la SGT la
secuencia para organizar la estructura vertical del sector piiblico cambia: primero
se asignan los gastos o funciones y luego los impuestos con la finalidad de lograr
una restriccion presupuestaria fuerte (1a “conexion Wickselliana”, Bird and Slack,
2014). En esta vision, el punto clave para que los GSN provean la cantidad
eficiente de los bienes publicos subnacionales es que fijen su politica de gastos y
recauden sus propios impuestos. Las transferencias mantendrian un rol para la
“igualacion fiscal” pero limitada a una canasta basica de bienes en las jurisdiccio-
nes mas pobres.

5. Indicadores de autonomia de los gobiernos subnacionales

En la literatura sobre federalismo fiscal es usual utilizar como indicador de
autonomia de los gobiernos subnacionales (GSN) la relacion entre los recursos
propios (RP) y los gastos (G). Mide el grado en que un GSN puede financiar sus
gastos con recursos propios. Su valor varia entre cero (dependencia total de otros
niveles de gobierno para su financiamiento) y uno (independencia total o
autofinanciamiento). Como expresan Blochlinger y King (2006) y Blochligner
(2015) este indicador solo capta en forma aproximada la complejidad del arreglo
fiscal entre la Nacion y las Provincias. La autonomia fiscal provincial se define en
tres dimensiones (Figura 1) que comprenden los grados de libertad en cuanto a los

4. Entre otros, Holcombe y Zardkoohi, 1981; Porto y Sanguinetti, 2001.
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recursos propios, en cuanto a la libertad para utilizar los fondos provenientes de
transferencias (coparticipacion y otras) y en cuanto a la libertad para fijar su
politica presupuestaria (de los fondos de libre disponibilidad). La Figura 1
representa las restricciones que afectan a la autonomia fiscal (restricciones sobre
los RP, disminuciones y afectaciones especificas de las transferencias y mandatos
nacionales de gastar)®.

Figura 1. Restricciones sobre las variables fiscales provinciales

INGRESOS GASTOS
1. Recursos Propios. 1. Con recursos de libre
(EI GC impone restricciones, evolucion en el tiempo). disponibilidad.

) . a. Mandatos nacionales.
2. Recursos de origen nacional.

a. disminucion del monto total debido a afectaciones  b. Resto.
especificas. (evolucion en el tiempo).

b. afectaciones especificas de los fondos 2. Con recursos afectados.
transferidos.

6. La autonomia fiscal enla argentina. Evolucién.

Tal como se expreso antes, la autonomia fiscal provincial se define en tres
dimensiones que comprenden los grados de libertad en cuanto a los recursos pro-
pios, en cuanto a la libertad para utilizar los fondos provenientes de transferencias
(coparticipacion y otras) y en cuanto a la libertad para fijar su politica presupues-
taria (de los fondos de libre disponibilidad).

7. Autonomia tributaria.

El 16 de noviembre de 2017 el Presidente de la Nacion, los gobernadores de
las provincias (con excepcion de San Luis) y el Jefe de Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires firmaron un Acuerdo para un Nuevo Federalismo (; ?), que fue apro-
bado por el Congreso Nacional.

5. Adicionalmente se establecenrestricciones sobre la posibilidad de endeudamiento.

-17 -
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En esta nota se analizan las implicancias del Acuerdo para la autonomia tribu-
taria provincial. Para darle perspectiva historica a la problematica se presenta un
detalle de la evolucion® que demuestra un apartamiento creciente de los principios
del federalismo fiscal y de los requerimientos para un buen sistema de gobierno
descentralizado. Sintetizando, la autonomia tributaria provincial, sin prisa pero
sin pausa, ha transitado desde un nivel maximo hasta 1934 (con sus problemas)
hasta el minimo que se alcanza con el Acuerdo de 2017 y su antecedente el Pacto
Fiscal de 1993 (con sus problemas).

LaTabla 1y laFigura 2 recogen en forma sintética la evolucion. De un sistema
basado fundamentalmente en el autofinanciamiento hasta 1934 (con los proble-
mas originados por los desequilibrios fiscales horizontales’) se ha pasado a la limi-
tacion del poder tributario provincial a ciertos impuestoss, luego ala limitacion de
sus bases imponibles, mas tarde a la limitacion no solo de las bases imponibles
sino también de sus alicuotas, agregando actividades exentas y culminando con la
propuesta de eliminacion y/o reemplazo de algunos de los impuestos (lo que ori-
gina distintos tipos de problemas que se mencionan mas adelante)?.

6. Noesundetalle exahustivo sino de algunas de las principales modificaciones.

1. Verdetalles enPorto (2017).

8. Eldetalle de los impuesto provinciales "permitidos” es una restriccion como se indica en la Tabla
1, pero sirvié como vélvula de escape ya que si la Nacion establecia un impuesto, automatica-
mente éste era coparticipable, y si bien la Nacion debia distribuir su producido segun el nuevo
sistema, también automaticamente las provincias debian derogar los impuestos provinciales
analogos. Por esta via, enla medida que la Nacion pudiera crear impuestos tradicionalmente uti-
lizados por las provincias (como de hecho lo hizo con los Impuestos de Emergencia Inmobiliario
o al Parque Automotor), irfa desalojando a las provincias de este tipo de fuente tributaria y final-
mente las provincias se quedarian sin ninguna fuente propia. Con esta clausula, se garantiza a
las provincias un cierto nucleo fundamental de tributos propiamente provinciales, bajo cualquier
circunstancia, aun si la Nacion impusiera gravamenes similares. En este ultimo caso, la Nacion
debe coparticipar del producto del gravamen nacional sin necesidad de que las provincias ten-
gan que derogar sus tributos provinciales analogos.

9. Esinteresante comparar esta evolucion con la de Espana, pais unitario, que muestra autonomia
tributaria creciente de las Comunidades Autonomas (CC.AA). De unrégimen con los principales
impuestos centralizados se paso a compartir la recaudacion del impuesto a la renta de las per-
sonas fisicas conlas CC.AA pero sin competencia normativa, luego se les otorgo capacidad nor-
mativa y se compartieron también el IVA'y los impuestos internos, luego se compartieron esos
impuestos con provincias y las grandes ciudades y se encuentra en discusio la ampliacion del
espacio fiscal de las CC.AA. (Suarez Pandiello, 2018).

-18 -
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8. Autonomia en las transferencias (coparticipacion federal y otras)

En las primeras leyes de coparticipacion federal, de 1935 hasta 1954, las pro-
vincias tuvieron amplia autonomia para la utilizacion de los fondos que surgian de
las distribuciones primaria y secundaria fijadas por las leyes. En este periodo debe
mencionarse como un paso favorable para el federalismo argentino la obligacion
fijada a las provincias en la ley 12.956/47 de coparticipar entre las municipalida-
des de su jurisdiccion no menos del 10% de la participacion que recibieran de la
Nacion.

En 1954 la ley de Impuestos Internos (14.390/54) introduce el mecanismo de
la afectacion especifica de parte de la masa coparticipable con destino a inversio-

nes y obras de interés nacional. °

En 1973 (Ley 20.221) se amplia el destino a inversiones, obras, servicios y
fomento de actividades declaradas de interés nacional.

En 1980 (Ley 22.293 y modificatorias) se establecen pre-coparticipaciones
parael financiamiento de la seguridad social y 1a vivienda.

Laley23.548/88 amplia la asignacion para propdsitos y fines determinados.

En las décadas de los noventa y dos mil se generalizan las afectaciones para
cubrir gastos corrientes y de capital.

También en las transferencias nacionales (coparticipacion y otras) se pasé de
una clara delimitacion del monto correspondiente al conjunto provincias a “recor-
tes” cada vez de mayor magnitud dirigidos a financiar gastos decididos por el GC:
la participacion provincial en la coparticipacion federal paso del 56,66% fijado en
laley 23.548 (alo que debe agregarse la parte de la Tierra del Fuego) a alrededor
de130%en2015™M.

Las Provincias también vieron limitada la libertad para disponer de las transfe-
rencias totales: en 2016 €1 22% de los fondos recibos tenia afectacion especifica.

10. EImecanismo de la afectacion especifica existia antes de la coparticipacion federal para el desa-
rrollo de la red caminera del pais y las organizaciones de los organismos de vialidad de las pro-
vincias.

11. Ennoviembre de 2015 la Corte Suprema de Justicia de la Nacion declard la inconstitucionalidad
de la retencion del 15% de los fondos coparticipables con destino a la ANSES. EI Gobierno
Nacional y los gobernadores acordaron una devolucion progresiva a partir de 2016.
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9. Autonomia en cuanto alos gastos provinciales

La autonomia en esta dimension también fue afectada a lo largo del tiempo.
Una via ha sido la transferencia de gastos sin contrapartida financiera (por ejem-
plo, educacién primaria en los afios 80 y la educacion secundaria en los 90). Otra
via hasido la Ley de financiamiento educativo que obliga a las provincias a afectar
parte de sus fondos (recursos propios y transferencias de libre disponibilidad) para
el sector educacion'?13, La Ley de financiamiento educativo introduce una nueva
via de avance sobre la autonomia provincial al disponer una afectacion de los
recursos correspondientes a cada provincia; hasta ese momento las afectaciones
se referian a la masa coparticipable de modo que eran compartidas por la Nacion y
las provincias. Ley 26.075/2006:

“ARTICULO 7° - Establécese, por el plazo de CINCO (5) afios, una asigna-
cion especifica de recursos coparticipables en los términos del inciso 3 del
articulo 75 de la Constitucién Nacional con la finalidad de garantizar condiciones
equitativas y solidarias en el sistema educativo nacional, y de coadyuvar a la dis-
ponibilidad de los recursos previstos en el articulo 5° de la presente ley en los pre-
supuestos de las provincias y dela Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Sera objeto de tal afectacién el incremento, respecto del afio 2005, de los
recursos anuales coparticipables correspondientes alas provincias y ala Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires en el Régimen de la Ley N° 23.548 y sus modi-
ficatorias y complementarias”.

En 2016 esta afectacion representaba en 16,5% del total de fondos de libre dis-
ponibilidad recibidos por las provincias.

10. Comentario final

Como se vio en los puntos anteriores, a lo largo del tiempo el GC limit6 la auto-
nomia fiscal provincial en las tres dimensiones (RP, TR, y G). Ha apelado a lo
largo del tiempo a distintos mecanismos ya sea para financiar los gastos a su cargo

12. Estarestriccion no es operativa en las provincias que destinaban a esa finalidad una suma igual
o superior ala que surge de la Ley de financiamiento.

13. Seincluye en esta pérdida de autonomia las limitaciones a los gastos que resultan de las leyes
deresponsabilidad fiscal.

-22-



Temas de Politicas Publicas / ALBERTO PORTO

" Utilizé como instrumentos transferir

y/o con la finalidad de disminuir su défici
gastos a las provincias sin contrapartida financiera (la educacion primaria en 1980
y la secundaria en 1992, entre otras), avanzar sobre fuentes tributarias provincia-
les (por ejemplo el impuesto a los bienes personales actual e impuestos de emer-
gencia sobre inmuebles y automotores en afios anteriores), modificar en su favor
la distribucion primaria de la coparticipacion de impuestos (del 56,66% a alrede-
dor del 30%). Adicionalmente limité el poder tributario de las provincias via las
restricciones fijadas en la ley 23.548, en los pactos fiscales y ahora en el Acuerdo.
Nuevas restricciones enfrentaron las provincias para su manejo presupuestario
ante la aparicion de mandatos nacionales (por ejemplo Las leyes de financia-
miento educativo y otras afectaciones de recursos) que cercenaron la autonomia
provincial del lado del gasto.

El fundamento para la centralizacion ha sido que se imponen restricciones a
los RP debido a la movilidad de las bases imponibles y los efectos distorsivos de
algunos de los impuestos provinciales, para evitar la competencia vertical entre
niveles de gobierno, para control macroeconémico y para contar con fondos para
transferencias redistributivas. Las transferencias le posibilitan al GC asignarlas a
ciertos bienes y controlar el gasto. Pero el GC grava con algunos impuestos tan dis-
torsivos como los provinciales (por ejemplo débitos y créditos bancarios vs Ingre-
sos brutos) y gasta en forma ineficiente o con dudosa equidad (jubilaciones sin
aportes, subsidios a la produccion y consumo de bienes). Las limitaciones a la
autonomia fiscal provincial tuvieron también como objetivo, en muchos momen-
tos, crear dependencia financiera y politica de los gobiernos provinciales.

Esas medidas afectaron los incentivos de las provincias que se tradujeron en
ineficiencias en la asignacion de los recursos por la falta de responsabilidad fiscal,
la disminucion de la cantidad y calidad de los bienes y el financiamiento distorsio-
nante. Dentro de las limitadas potestades tributarias, una via de ajuste de las pro-
vincias fue aumentar su presion tributaria utilizando los impuestos menos costo-
sos politicamente y mas rentables desde el punto de vista recaudatorio (los
impuestos a los ingresos brutos y sellos). El endeudamiento fue otra via de ajuste
que transfirié los costos a toda la sociedad.

La evolucion detallada revela una vision centralista de la politica fiscal Argen-

14. Ver detalles en Porto (2009), especialmente los capitulos 2 y 4 a 6.
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tina que se profundizo a lo largo del tiempo. El replanteo de las relaciones fiscales
Nacion-Provincias va mucho mas alla de la limitacion de la autonomia tributaria
provincial. Transferir gastos y limitar la utilizacion del potencial tributario propio
significa disminuir la cantidad y calidad de los servicios, apelar a impuestos dis-
torsivos, depender de transferencias nacionales automaticas y discrecionales y
generar incentivos fiscales perversos. Recorrer el camino inverso (que culmind un
proceso iniciado en 1935) es una via para fortalecer el federalismo argentino.
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Resumen

Se estudian los efectos de igualacion de las transferencias intergubernamenta-
les Nacion-Provincias en la Argentina. La pregunta es en qué medida compensan
las diferencias de capacidad fiscal propia de modo de lograr que cada provincia
provea un nivel similar de servicios con un nivel similar de presion tributaria. Las
transferencias no trabajan bien para ese objetivo ya que originan reordenamientos
de la capacidad fiscal total que violan la equidad horizontal y disminuyen el
potencial igualador de las transferencias -entre el 40% y mas del 100% en ocho
observaciones entre 1959 y 2010. Corregir esta anomalia deberia ser parte de la
proxima reforma.

Clasificacion JEL: H7.

Palabras clave: transferencias, igualacion, reordenamiento.

Intergovernmental Transfers, Equalization and Re-Ranking

Abstract

This paper studies the effects of fiscal equalization of transfers from the natio-
nal government to the provinces in Argentina. The question is to what extent these
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transfers compensate for differences in provinces' own revenues so that they can
provide similar levels of services at similar levels of taxation. Transfers do not
work well here because they give rise to new order (re-ranking) in provinces' fis-
cal capacities - a situation that results in the violation of the principle of horizontal
equity and a drop in the equalization potential of such transfers -between 40% and
over 100% in observations from 1959 to 2010. Correcting this anomaly should be
one aim of the upcoming reform.

JEL Classification: H7.
Key words: transfers, equalization, re-ranking.
Agosto 2017.

En este trabajo se estudian los efectos de igualacion de las transferencias inter-
gubernamentales Nacion-Provincias en la Argentina. La pregunta es en qué
medida compensan las diferencias de capacidad fiscal propia1. La distribucion
secundaria puede originar reordenamientos de las provincias que violen la equi-
dad horizontal y disminuyan el potencial igualador. Se presenta la situacion para
ocho afios, uno para cada década, comenzando en 1959 y finalizando con 2010. E1
trabajo documenta fuertes reordenamientos y deja ensefianzas sobre un tema omi-
tido en las discusiones, que es relevante a la hora de encarar redisefios del régimen.
En las secciones 1 y 2 se presenta brevemente un marco conceptual con aplicacio-
nes a la Argentina, en las secciones 3 a 6 se detallan las principales cuantificacio-
nes, la seccion 7 se dedica a la discusion y en la seccion 8 se concluye. Se agregan
dos anexos, uno cuantitativo y el otro con un modelo simple que ilustra aspectos
centrales del trabajo.

1. Rol delas transferencias en un sistema federal

El federalismo fiscal estudia las cuestiones que plantea la organizacion verti-
cal del sector publico. Hay razones tedricas para esa estructura del sector publico,
que existe en casi todos los paises del mundo independientemente de que su orga-
nizacion politica sea unitaria o federal. Dos de las cuestiones centrales que estudia

1. Las transferencias también tiene como objetivo compensar diferencias de costos de los servi-
cios publicos entre las jurisdicciones. Ver Anexo ll.
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la teoria del federalismo fiscal son la asignacion de potestades tributarias y de res-
ponsabilidades de gasto a cada nivel de gobierno. Para el logro de la asignacion efi-
ciente los determinantes por el lado de los impuestos son, la subaditividad de la
funcion de costos de recaudacion y la diferencia de carga excedente entre los
impuestos nacionales y subnacionales?; por el lado de los gastos, el determinante
es la jerarquia territorial de los bienes publicos. De esas asignaciones resultan, en
general, mayores (menores) recursos que gastos en el (los) gobierno(s) nacional
(subnacionales). Aparece asi el desequilibrio verticalen el sector piiblico multini-
vel: aun cuando a nivel agregado los ingresos y los gastos sean iguales, los gobier-
nos subnacionales tendran faltantes de fondos (“déficit”) y el gobierno nacional
sobrantes (“superavit”). Como expresan Bird y Vaillancourt (2000, pp.28-29) hay
cuatro alternativas para cerrar la brecha; (i) aumentar los impuestos de los gobier-
nos subnacionales; (ii) bajar sus gastos; (iii) transferir gastos al gobierno nacional;
y (iv) transferir recursos desde el gobierno nacional. Este ultimo es el camino suge-
rido por la mayoria de la literatura de primera generacion del federalismo fiscal y
el que se corresponde con la practica de casi todos los paises. De esa forma, en la
organizacion federal del gobierno, utilizando transferencias intergubernamenta-
les, hay un grado adicional de libertad: las funciones (gastos) y los impuestos se
distribuyen segtn lo requerido para la eficiencia econoémica, sin necesidad de
tener que balancear los ingresos y gastos de cada nivel.3

En general, los gobiernos subnacionales tienen jurisdiccion no sélo sobre gru-
pos de personas con preferencias distintas (a partir de esas diferencias surgen las
ventajas de la organizacion descentralizada) sino también sobre territorios con dis-
tintas bases imponibles y distintos costos de provision de los servicios publicos.
Existen regiones ricas y pobres, con costos de provision relativamente altos y
bajos. Estos dos hechos (desequilibrios territoriales y costos diferenciales) pue-
den originar migraciones ineficientes (inducidas fiscalmente) si es que no se corri-
gen (via transferencias intergubernamentales) de modo de igualar los residuos fis-

2. Se utilizan en forma indistinta las expresiones gobiernos subnacionales, gobiernos provinciales
y gobiernos locales.

3. Esla vision de las teorias de primera generacion del federalismo fiscal (a partir de Musgrave
(1959) y Oates (1972). En las teorias de segunda generacion (Oates (2005, 2008), Weingast
(2009)) se modifica la secuencia en busca de mayor responsabilidad fiscal: primero se asignan
los gastos y luego los recursos para financiarlos (Bird, 2010). En estas teorias también las trans-
ferencias intergubernamentales compensan diferencias de capacidad y necesidad de gasto.
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cales originados en los gobiernos subnacionales a lo largo de la federacion. Ade-
mas de este argumento de eficiencia economica para la igualacion de residuos fis-
cales, existen las clausulas constitucionales y/o legales que establecen el principio
de igualdad de oportunidades o igualdad de provision de ciertos bienes publicos
subnacionales. Por estas dos razones, las transferencias intergubernamentales tie-
nen también la finalidad de compensar desequilibrios fiscales horizontales (entre
gobiernos subnacionales), ademas de la mencionada mas arriba de compensar el
desequilibrio vertical (entre niveles de gobierno).4

En este trabajo se estudian los efectos igualadores de la capacidad fiscal total
de las provincias argentinas, o sea, en qué medida las transferencias compensan
las diferencias de recursos propios5. La distribucion de las transferencias puede
originar reordenamientos (re-ranking) de las provincias que disminuyen el poten-
cial igualador. Se presenta la situacion para ocho afios, uno para cada década,
comenzando en 1959 y finalizando con 2010. El trabajo deja ensefianzas sobre un
tema omitido en las discusiones, que puede ser relevante a la hora de encarar redi-
sefios del régimen.

2. Las transferencias intergubernamentales como mecanismo de igualacién
fiscal en la Argentina®

Una de las instituciones fiscales mas importantes de la Argentina es el régimen
de transferencias intergubernamentales. Las transferencias intergubernamentales
estan contempladas en la Constitucion Nacional de 1853. E1 Art. 67°inc. 8 incluye
entre las atribuciones del Congreso la de “acordar subsidios del Tesoro Nacional a
las provincias, cuyas rentas no alcancen, segin sus presupuestos, a cubrir sus gas-

4. Unatercera justificacion para la existencia de transferencias intergubernamentales basadas en
consideraciones de eficiencia econdmica es la existencia de derrames territoriales (spillovers).
Un bien provisto por un gobierno local puede beneficiar no sélo a sus habitantes sino también a
las jurisdicciones vecinas. Aquel gobierno debe ser compensado por esas externalidades, ya
que de otro modo producird una cantidad inferior a la optima.

5. Un punto a tener en cuenta es que corregir a partir de los RP recaudados por cada provincia
puede ser objetable en tanto puede reflejar no solo diferencias en las bases imponibles sino tam-
bién en el esfuerzo recaudatorio (por ej. diferencias de alicuotas y en las actividades de com-
bate ala evasion).

6. Para detalles sobre la evolucion de los regimenes de transferencias ver, entre otros, Porto
(2004).
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tos ordinarios”. Es interesante y util, para dar perspectiva historica y politica a las
transferencias intergubernamentales en la Argentina, detenerse en la fundamenta-
cion de ese inciso. Segun el constitucionalista Gonzalez Calderén (1958) esta dis-
posicion es una particularidad del federalismo argentino, introducida por los cons-
tituyentes, ya que ni en la Constitucion norteamericana (que fue utilizada como
referencia) ni en el proyecto de Alberdi se encuentra prevista la situacion de las
provincias. Fue el instrumento que previeron para compatibilizar el régimen fede-
ral de autonomia de las catorce provincias -como base para la organizacion del
pais-y las diferencias econdmicas, que debian compensarse para posibilitar el ejer-
cicio pleno de las autonomias. Estas circunstancias son las que fundamentan y
explican el inc. 8 del articulo 67”. Siguiendo esta interpretacion, el origen de las
transferencias es la “igualacion fiscal.” En 1934, al modernizarse el sistema tribu-
tario nacional (introduccion de los impuestos a los ingresos, a las ventas y unifica-
cion de los impuestos internos) se legislaron simultaneamente los primeros regi-
menes de coparticipacion. La ley 20.221/73, fue el instrumento legal mas perfec-
to, en el que se explicitan los objetivos del régimen y la utilizacion de distribuido-
res indirectos de capacidad fiscal y necesidad de gasto. Consagra como uno de los
objetivos el “reconocer la necesidad de un tratamiento diferencial a las provincias
de menores recursos, a efectos de posibilitar a todas ellas la prestacion de los ser-
vicios publicos a su cargo en niveles que garanticen la igualdad de tratamiento a
todos sus habitantes”. Y agrega al fundamentar los distribuidores que “la distribu-
cion por poblacion se fundamenta en la estricta relacion existente entre los servi-
cios publicos provinciales y el numero de habitantes. La distribucion por brecha
de desarrollo (...) se justifica por la necesidad de compensar la relativa debilidad
de la base tributaria de las provincias mas rezagadas. La distribucion por disper-
sion demografica obedece a la intencion de tener en cuenta la situacion especial de
provincias de baja densidad de poblacion con respecto a la organizacion de la pres-
tacion de sus respectivos servicios publicos.” La culminacion de este proceso, ten-
diente a consagrar como objetivo explicito de politica la “igualaciéon” y como ins-
trumento para su logro la coparticipacion de impuestos, se encuentra en la consti-
tucion nacional de 1994. “La distribucion entre la nacion, las provincias y la ciu-
dad de buenos aires y entre estas (....) sera equitativa, solidaria y dara prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportu-
nidades en todo el territorio nacional (art.75 inciso 2)’. Esta clausula va mas alla
delaigualacion fiscal, tal como sucede en Alemania, en cuya Constitucion se esta-

nota 7 en la pagina siguiente.
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ble el mandato, para todos los niveles de gobierno, de “establishment of equal
living conditions in the federal territory” (Art. 72).

3. Capacidad fiscal provincial propia (RP), transferencias nacionales (RON)
y capacidad fiscal provincial total (RT)

Los gobiernos provinciales tienen dos fuentes principales de financiamiento:
los recursos propios (RPB)) y los recursos de origen nacional (RON). El principal
componente de RON es la coparticipacion federal de impuestos (RCN), ala que se
agregan distintos mecanismos de menor importancia cuantitativa. La suma de RP
y RON constituyen los recursos totales (RT). En la Tabla I se incluye un resumen
de estadisticos basicos para el conjunto de provincias para 1959, 1970, 1980,
1990, 2001 y 2010; la informacion detallada por provincia se incluye en el Anexo
L.

Larelacion entre el valor per capita mas alto y el mas bajo (Max/Min) y el coe-
ficiente de variacion (cv) son indicadores de desigualdad para cada una de las
variables. Como Santa Cruz (SC) y Tierra del Fuego (TdF) muestran valores
extremos, los calculos se presentan para todas las jurisdicciones y para el sub con-
junto que las excluye.

Considerando todas las observaciones, para los RP disminuyen las diferencias
interprovinciales (Max/Min y cv) entre 1959/70 y 1980 y aumentan posterior-
mente. Paralos RON y los RT existen fluctuaciones en los distintos afios.

Las mayores diferencias corresponden a 2010. La relacion Max/Min para los
RPes 14,31 (13,67 si se excluyen SC y TdF); el cv es igual a 0,95 (0,91). Para los
RON la relacion Max/Min es 6,75 y el cv 0,49 (4,40 y 0,38 si se excluyen las dos
provincias con valores extremos). La relacion Max/Min es 5,3 para los RT y el cv
0,52 (3,28 y 0,35 sin SC y TdF). Los RON contribuyen a compensar las diferen-
cias de capacidad fiscal: el cv de los RP es 0,95 y el de los RT 0,52 (6 0,91 y 0,38
para el subconjunto).

1. Las disposiciones constitucionales y legales citadas se refieren a transferencias de recursos
entre provincias. Estas transferencias entre regiones han sido criticadas en base a la idea de
que el objetivo de laredistribucion deben ser las personas y no las regiones.

8. Enlacuantificacién de RP seincluyen sélo los recursos tributarios. Debido a problemas de infor-
macion sélo en el 2010 se incluyen las regalias entre los recursos propios. En algunos anos los
recursos provenientes de explotacion de empresas fueron importantes.
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culado ponderando con la poblacion de cada provincia®. Se compara la distribu-
cion de los recursos propios (antes de las transferencias, Gla) con los recursos
totales (incluyendo las transferencias, GId), en base al ordenamiento correcto de
las dos distribuciones (de menor a mayor valor). Los resultados se muestran en las
dos primeras filas de la Tabla II. En dos observaciones, correspondientes a 1980y
1990, el coeficiente de Gini de los RT es mayor que el de los RP de modo que las
transferencias aumentan la desigualdad comparada con la capacidad fiscal inicial
de las provincias.’ En 1959, 1970 y 2010 disminuyen la desigualdad pero en
forma decreciente a medida que pasa el tiempo. En 2001 la disminucién es de sélo
0,001.

Tabla II. Coeficientes de Gini antes y después de las transferencias

Gini
1959 1970 1980 1990 2001 2010
Recursos Propios (Gia) 0,235 0,191 0,132 0,161 0,161 0,218
Recursos Totales (Gid) 0,089 0,107 0,147 0,186 0,160 0,192
RS = Gia - Gid 0,146 0,084 -0,015 -0,026 0,001 0,026
Recursos totales con orden inicial (Cda) -0,006 -0,035 -0,058 -0,1370 -0,076 -0,009
Gia = Gini inicial RS = Reynolds-Smolensky
Gid = Gini final Cda = curva de concentracion de los recursos

totales con el orden inicial

En la Tabla III se documenta que en la Argentina existe un fuerte reordena-
miento (re-ranking) que hace que provincias que estaban entre las de menores RP
per capita pasen después de las transferencias a exhibir los valores mas altos de
RT. Amodo de ejemplo: en 1959 Buenos Aires era la provincia con mayores recur-
sos per capita, pero debido a las transferencias se ubicaba en el orden 14 en cuanto

9. Elcoeficiente de Gini mide la desigualdad de la distribucion de una variable. Es un numero entre
cero (perfecta igualdad) y uno (méxima desigualdad). Se calcula como la diferencia entre el
area por debajo de la diagonal del cuadrado (en el que se miden los porcentajes acumulados de
personas o jurisdicciones en el eje horizontal y el porcentaje acumulado de la variable en el eje
vertical) y la curva de Lorenz, dividida por el érea debajo de la diagonal. La curva de Lorenz mide
el porcentaje acumulado de las personas (o jurisdicciones) y el correspondiente porcentaje acu-
mulado de la variable, ordenados de menor a mayor.

10. Elindicador de Reynolds-Smolensky (1977), en adelante RS?), mide el cambio de la desigual-
dad entre la situacion antes (Gl,) y después (Gl,) de las transferencias con los ordenamiento
correctos. En este trabajo se lo define positivo si disminuye la desigualdad, o sea si G, > Gl,.
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a RT perdiendo 13 posiciones. A la inversa Catamarca era la con menores RP y
ganaba 18 posiciones considerando los RT. Observando todos los afos la cantidad
de provincias que pierden posiciones entre RPy RT es importante (entre 9y 12).

El reordenamiento es importante ya que es usual en trabajos que estudian el
efecto igualador de las politicas fiscales (impuestos y/o gastos) comparar la distri-
bucidn inicial de los RP (Gla) con la distribucion de los RT manteniendo el orde-
namiento inicial (Cda, tercera fila de la Tabla II). Si hay reordenamiento de las
jurisdicciones, la curva resultante (Cda) es una pseudo-Lorenz y el célculo
sobreestima el efecto de igualacion (Ver TablaIV).

Tabla III. Reordenamiento de las provincias. No cumplimiento del
principio de ordinalidad

1959 1970 1980 1990 2001 2010
Buenos Aires| 1 13 2 18 5 18 3 2|5 18| 8 15
Catamarca | 22 18| 2 14 | 23 18 | 23 19 | 17 13 | 12 6
Chaco 14 6 | 16 6 | 17 6 | 17 5 | 2 7 |18 1
Chubut 19 8 9 2 |10 4 11 0 | 12 1 4 -1
(Cérdoba 8 U 7 -6 17 15 5 6|7 149 -9
Corrientes 13 1 15 2 18 3 18 2 19 3 19 -3
Entre Rios 1T 12 6 10 | 1 6 1 4 [ M 2 | 13 -1
Formosa 20 1 19 8 |2 | 2 " | 23 16 | 23 15
Jujuy 6 3 13 3 116 3] 14 112 8 |2 8
LaPampa | 4 2 1 2 02 402 404 18 1
LaRioja 2 “ | 3 19 | 21 17 |2 17|22 19 | 21 14
Mendoza 2 -7 4 1N 6 14| 12 010 12|17 -10
Misiones 15 2| 18 401 0 | 16 3 |16 g 017 -2
Neuguén 18 0 | 10 5 8 0 |10 1 2 6 2 -1
Rio Negro 12 2 5 -1 9 -1 8 0 9 0 6 -4
S. del Estero| 17 1 21 1 22 8 22 8 18 3 | 2 9
Salta 16 1 1 0 | 13 315 2 | 15 3 |16 5
San Juan 9 4 14 2 |15 30119 9 | 14 4 | 15 0
San Luis 10 4 1" 2 | 1 1 6 1 3 30 M 2
SantaCruz | 3 2 8 6 3 2 9 1 8 6 1 0
Santa Fe 5 1 3 15 § U4 4 16 | 6 411 10
T. del Fuego 0| 2 19 1 -1 1 0 1 0 3 1
Tucumdn m1 10 12 9 | 12 9 |13 5 1 13 6 | 14 -2
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Tabla IV. Efecto del reordenamiento sobre la desigualdad

ANOS 1959 1970 1980 1990 2001 2010

Disminucion de la Desigualdad
RS® = Gla-Glg 0146 0084 0015 .0026 0001 0,026

Sin considerar el reordenamiento
Gla-Cda 0,241 0,227 0,190 0,298 0,237 0,227

Efector del reordenamiento
Gl4-Cda 0,095 0,142 0,205 0,323 0,236 0,202

RS*= Indice de Reynolds-Smolensky con el ordenamiento correcto (de menor a mayor)
Gl, = coeficiente de Gini (incial)
Glq = coeficiente de Gini (final)

Cda = curva de concentracion de recursos totales con orden inicial

5. Elreordenamiento disminuye el potencial igualador de las transferencias

En el caso Argentino existe un fuerte reordenamiento (re-ranking) que dismi-
nuye el potencial igualador de las transferencias'. La descomposicion del coefi-
ciente de Reynolds-Smolensky (1977, en adelante RS’, definido positivo cuando
disminuye la desigualdad), que mide el cambio de la desigualdad entre la situa-
cion antes (GI,) y después (Gly) de las transferencias con los ordenamiento
correctos, se puede expresar tomando los valores de 2010 (Tabla II), en la forma
siguiente,

RS’ =(GI,—Cda)—(GIy—Cda)=(0.218+0,009)—(0.192—0.009) =0.026

El primer paréntesis mide el efecto igualador sin considerar el reordenamien-
to, o sea, mantiene el ordenamiento inicial con ingresos distintos (inicial y final).
El segundo paréntesis mide el efecto del reordenamiento, o sea, el ingreso es el
mismo (final) pero los ordenamientos son distintos; mide la pérdida de poder igua-

11. Elimpacto del reordenamiento (re-ranking) sobre el efecto igualador de las transferencias es
notablemente alto en la Argentina en la situacion real, en la que alcanza al 20,1% en 2010; en
otros afos llegd a més del 25%. En la literatura internacional (Hierro Recio et. al. 2010a y 2010b)
se encuentran valores altos en Espania (9,8%) y Alemania (5,9%). En Suiza es de solo el 3% y
enAustraliay Canada del uno por ciento.
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lador de las transferencial2.

En 2010, las transferencias disminuyen la desigualdad en 0.227 pero el re-
ranking la aumenta en 0.201, siendo el efecto neto igual a 0.026. En dos observa-
ciones, correspondientes a 1980y 1990, las transferencias aumentan la desigual-
dad entre las jurisdicciones (el indicador de RS’ es negativo, o sea, GId >Gla).

Célculos similares para todos los afios revelan que el efecto del re-ranking ha
sido importante en todas las observaciones: disminuyo el potencial igualador de
las transferencias en 39,4% en 1959, 62,6% en 1970, 107,9% en 1980, 108,3% en
1990, 99,6% en 2001 y 88,5% en 2010. Estas pérdidas son contrarias a la equidad

del sistema de transferencias y deberian corregirse al redisefiarse el régimen'3.

En algunos paises en los que el reordenamiento debido a las transferencias era
de gran importancia cuantitativa, aunque menor al argentino, el punto fue llevado
a la instancia judicial. Es el caso de Alemania™. El Tribunal Constitucional (TC)
dictaminé que las transferencias “no deben llegar al extremo de eliminar las dife-
rencias ni deben invertir el orden inicial de mayor a menor capacidad financiera de
los Lander”. E1 TC “no prescribe la igualdad entre los Lander, sino que las transfe-
rencias produzcan una aproximacion de sus respectivas capacidades financieras,
por lo que las diferencias entre los 16 Lander deben reducirse, pero no eliminarse
oinvertir el orden entre ellas”.

La ordinalidad puede tener otra referencia como en el caso de Catalufia cuyo
Estatuto establecia como restriccion que esa jurisdiccion no perdiera posicion en
la clasificacion de las Comunidades Auténomas en cuanto a renta per capita
debido a los aportes para el financiamiento del fondo de solidaridad regional. Una
aplicacion a la Argentina muestra que también con esa referencia (PBGpc) las
transferencias no cumplen con el principio de ordinalidad. En el Anexo III, al
ingreso ex ante (de mercado) se le restan los impuestos recaudados en cada pro-
vincia para financiar las transferencias (origen) y se le suman las transferencias
recibidos (destino). El resultado es el ingreso post transferencias netas —estas

12. Elprimer paréntesis suele considerarse el indicador de Reynolds-Smolensky (RS) ya que en su
trabajo no se menciona la posibilidad de reordenamiento. La expresion para el efecto redistribu-
tivo puede expresarse entonces como RS ~ RS - R donde R es el re-ranking dado por el
segundo paréntesis. Para detalles y demostraciones ver Conty Porto (2018).

13. Vernotadepie7.

14. Martinez Egana, 2013. Ver nota de pie 6.
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transferencias son un impuesto/subsidio sobre el ingreso pre-transferencias. En la
mitad de las jurisdicciones hay cambios en el orden.

6. Bienestar, igualacién fiscal y reordenamiento

El reordenamiento tiene impacto en el efecto de las transferencias sobre la
igualacion fiscal y el bienestar. Para ilustrar en punto se utiliza la funcion de bie-
nestar social definida por Sen (1976) del tipo

W =1IP. (1 — Gini) donde IP es el ingreso promedio y Gini es el coeficiente de
desigualdad.

El bienestar (W) aumenta con los aumentos de IP y las disminuciones del
Gini™.

El cambio en Wcon IPconstante puede escribirse en la forma siguiente
AW =1P.(-AGini)=IP. (RS)=IP. (GL, - Gl4) =IP ((GI, —~Cda) - (Gl ;- Cda))

Dependiendo de los juicios de valor, las ponderaciones dadas a los dos parén-
tesis en la parte final de la expresion puede ser distinta'®. Si el reordenamiento
(Gl —Cd,) tiene una ponderacion mayor que (GI, — Cda) puede ocurrir que el RS
en realidad aumente la desigualdad, aunque GI, > Gl 4. A modo ejemplificativo:
en el caso del afio 2010, si el primer paréntesis tiene una ponderacion de 1 y el del
reordenamiento 1,3, el coeficiente de desigualdad no se modificaria y aumentaria
si es mayor a ese valor. En 1980, 1990y 2001, el reordenamiento provoca aumen-
tos de la desigualdad que compensan o mas que compensan el efecto del primer
paréntesis.

(Porqué ha sido débil o nula la reaccion de los politicos y la sociedad, especial-
mente en las provincias perdedoras con el reordenamiento? Es una pregunta intri-
gante y se pueden avanzar preliminarmente dos hipotesis: i) porque las transferen-
cias se consideran un “mand” debido a que todas reciben sumas positivas (ya que
considera solo el destino y no el origen de los recursos para financiarlas); ii) por-

15. Debetenerse en cuenta que solo se considera el destino y no el origen de las transferencias. Las
transferencias no son un mand sino que lo que se distribuye se recauda en las jurisdicciones
provinciales.

16. Duclos, Jalbert and Aarar (2003).
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que el aumento de las transferencias a lo largo del tiempo (AIP) compenso el
efecto reordenamiento’ (Ver Anexo).

7. Discusion

En las secciones anteriores se ha considerado un rasgo no deseable de las
transferencias el originar reordenamientos de las provincias, ya que viola el prin-
cipio de equidad horizontal. Este principio surgio del estudio de las caracteristicas
deseables de un impuesto o sistema tributario: “If two individuals would be
equally well off (have the same utility level) in the absence of taxation, they should
also be equally well off if there if a tax. More generally, the introduction of a tax
should not alter the ordering of individuals by utility level” (Feldstein, 1976, p.83)

Un principio similar se aplica para las transferencias entre personas o, en el
caso de este trabajo, entre jurisdicciones: “...quasi-concavity implies that social
welfare will be increased by any transfer of x from a richer to a poorer person, pro-
vided only that the transfer is not sufficiently large to reverse their relative posi-
tions. This is the "principle of transfers” (Deaton, 1996, p.135).

El reordenamiento viola la equidad horizontal definida como “igual trato a los
iguales” (igual trato fiscal a los econdmicamente iguales) ya que al transferirse
ingresos de un rico a un pobre en algin momento los ingresos se igualaran y los
dos estardn en la misma situacion; si continua la transferencia deja de tratarse
igual a los iguales. No puede asegurarse entonces que las transferencias mejoren
el bienestar. El problema es como definir cuando dos personas o jurisdicciones
son econdmicamente iguales. En un caso se toma el ingreso como la variable rele-
vante -en términos de la teoria del federalismo fiscal, las diferencias son de “capa-
cidad fiscal”. La teoria reconoce que las transferencias también deben dar un trato
diferencial a las jurisdicciones con mayores costos de provision de ciertos bienes
publicos -en este caso, “econdmicamente iguales” significa “iguales” una vez
compensados los diferenciales de costos-. (Ver Anexo II).

En la literatura sobre disefio y evaluacion de politicas impositivas se distingue

entre equidad vertical (EV) y equidad horizontal (EH)". La EV se refiere a la dis-
minucidn de las diferencias entre individuos distintos lo que implica trato desigual

17. Eslo queresulta conla funcion de bienestar de Sen.
18. Atkinson (1980) fue uno de los trabajos pioneros en la temdtica.

-39-



CEFIP / Facultad de Ciencias Econémicas / UNLP

alos desiguales. La EH se refiere a trato igual a los iguales. En la literatura se con-
sidera que EH es un principio mas robusto que EV ya que tratar distinto a los igua-
les es discriminatorio y origina, o puede originar, conflictos entre las personas y
las jurisdicciones. Para la EV hay juicios éticos o valoraciones que la justifican,
desde la posicion extrema de las funciones de bienestar a la Rawls a juicios mas
moderados sobre la aversion a la desigualdad. En las funciones a la Bentham no
hay lugar para EV ni para EH: cualquier distribucion que no implique pérdidas de
eficiencia es indiferente.

Como los fundamentos éticos de EV y EH son distintos la literatura admite que
se ponderen en forma distinta, y como EH es mas robusta que EV, la aversion a la
primera puede ser mayor y, por consiguiente, también la ponderacion. La EV
puede cambiar seglin principios normativos, pero no la EH.

8. Conclusiones

En este trabajo se estudian los efectos igualadores de las transferencias inter-
gubernamentales en la Argentina. Los gobiernos provinciales tienen dos fuentes
principales de financiamiento: los recursos propios (RP) y los recursos de origen
nacional (RON). La suma de RP y RON constituyen los recursos totales (RT). La
pregunta del trabajo es en qué medida los RON compensan las diferencias inter-
provinciales de RP que ha sido un motivo de preocupacion permanente en la
Argentina desde la Constitucion Nacional de 1853. Se utiliza informacion para 8
afios, uno correspondiente a cada década, desde 1959.

En dos observaciones el coeficiente de Gini de los RT es mayor que el de los
RP de modo que las transferencias aumentan la desigualdad de la capacidad fiscal
inicial de las provincias (1980, 1990). En 2001 la desigualdad practicamente se
mantiene. En 1959, 1970 y 2010 las transferencias tienen un efecto igualador
decreciente (0,146; 0,084 y 0,026, respectivamente).

Existe un fuerte reordenamiento que hace que provincias que estaban entre las
de menores RP pasen después de las transferencias a exhibir los valores mas altos
de RT. En todas las observaciones el reordenamiento ha sido importante, disminu-
yendo el potencial igualador de las transferencias en 39,4% en 1959, 62,6% en
1970, 107,9% en 1980, 108,3% en 1990, 99,6% en 2001 y 12% en 2010.

El reordenamiento viola la equidad horizontal y debilita la equidad vertical.
Deberia corregirse al redisefarse el régimen.
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ANEXO1I

Capacidad fiscal propia (RP), transferencias (RON) y capacidad fiscal total
(RT), en miles de pesos de 2001. Aiios 1959, 1970, 1980, 1990, 2001 y 2010.

Temas de Politicas Publicas / ALBERTO PORTO

1959 1970 1980 1990 2001 2010
Grupo de
Provincias | RP RON RT | RP RON RT | RP RON RT | RP RON RT |RP RON RT |RP RON RT
Consolidado | 51,10 81,30 13240 | 13240 19660 329,00 | 23580 360,00 59580 | 12510 287,20 41230 | 216,70 49350 710,20 | 694,39 134747 2041,86
Avanzadas 6400 6340 127,40 | 15900 138,40 297,40 | 27440 231,60 506,00 | 148,00 17640 324,40 | 25470 329,90 584,60 | 604,88 1184,04 178891
Buenos Aires 7290 5510 12800 | 17340 126,00 299,40 | 277,10 188,70 465,80 | 15210 136,30 288,40 | 260,60 268,60 529,20 | 609,24 819,18 1428,42
Santa Fe 4980 7330 12310 15360 157,00 310,60 | 28260 326,00 608,60 | 150,00 259,80 409,80 | 25050 448,70 699,20 | 59243 1235,38 182781
Cordoba 4280 6510 107,90 | 1580 129,70 24550 | 25470 28550 540,20 | 146,10 247,50 393,60 | 246,10 439,20 685,30 | 598,96 133522 1934,18
Mendoza 6970 10470 17440 | 132,80 227,60 360,40 | 27340 317,90 591,30 | 111,00 22870 339,70 | 226,70 429,30 656,00 | 618,88 1346,37 1965,25
BajaDensidad | 31,70 158,30 190,00 | 12430 507,00 63130 | 233,80 93560 1169,40 | 14590 606,10 752,00 | 27320 966,90 1240,10 |1677,89 2987,46 466535
Chubut 1140 14730 15870 97,20 43910 536,30 | 191,00 87480 106580 | 112,00 44640 55840 | 194,40 767,10 961,50 |1920,12 202409 3944,22
Santa Cruz 6520 21230 277,50 | 112,70 820,80 933,50 | 289,60 2062,10 2351,70 | 126,00 1015,80 1141,80 | 234,10 1689,40 1923,50 |2488,21 5088,76 7576,97
La Pampa 5920 16730 226,50 | 18740 54500 73240 | 30890 92500 123390 | 23590 587,00 822,90 | 272,60 1065,00 1337,60 | 843,330 360,61 444391
Rio Negro 2490 140,90 16580 | 13090 406,20 537,10 | 201,60 69530 896,90 | 12940 623,70 753,10 | 22850 768,50 997,00 | 762,14 191517 2677,32
Neuguén 1240 16340 17580 | 90,10 48460 57470 | 224,80 809,30 103410 | 121,00 52220 643,20 | 371,70 696,70 1068,40 2375,65 2308,66 468431
T. del Fuego 4540 113400 117940 | 360,90 1332,10 1693,00 | 291,80 908,20 1200,00 | 456,40 2436,20 2892,60 |2015,70 553143 7547,13
Intermedias 3320 96,90 130,10 | 8610 264,80 350,90 | 17380 477,90 651,70 | 86,10 423,50 509,60 | 166,60 666,00 832,60 | 44740 1901,53 234893
San Juan 3430 156,70 191,00 | 6730 32600 393,30 | 15980 639,60 79940 | 5320 52650 579,70 | 13820 850,10 988,30 | 412,24 189371 2305,95
San Luis 3290 15240 18530 | 7980 430,50 510,30 | 171,90 866,70 1038,60 | 13440 746,50 880,90 | 275,80 919,70 119550 | 567,20 2686,77 3253,98
Entre Rios 4330 7160 11490 | 12880 22490 353,70 | 180,20 43410 614,30 | 13410 36970 503,20 | 21690 66190 878,80 | 446,26 1880,54 2326,80
Tucumén 3190 7730 10920 | 7660 217,40 294,00 | 17550 368,10 54360 | 6440 37380 43820 | 15050 561,80 712,30 | 422,79 1680,09 210288
Salta 1480 10930 124,10 | 49,00m 342,70 17290 459,70 632,60 | 6220 384,30 44650 | 111,90 607,10 719,00 | 388,52 1366,54 175506
Rezagadas 1880 12240 141,20 | 50,10 319,60 369,70 | 111,50 658,00 769,50 | 50,60 533,80 584,40 | 87,30 819,00 906,30 | 246,92 2547,37 2794,29
La Rioja 11,00 16530 176,30 | 1980 588,10 607,90 | 84,40 1139,50 122390 | 47,30 102480 1072,10 | 78,40 165130 1729,70 | 184,79 3519,00 3703,80
Catamarca 1010 18720 197,30 | 2890 49460 52350 | 7960 100850 108810 | 31,10 959,70 990,80 | 10640 1236,60 134300 | 459,28 3377,56 3836,84
Corrientes 2120 13070 151,30 | 5870 31600 37470 | 11740 53420 65160 | 5380 42850 482,30 | 8500 650,30 73530 | 210,13 1470,66 1680,79
Jujuy 4460 16260 207,20 | 6810 34240 410,50 | 14050 623,10 76360 | 6390 48420 548,10 | 8340 802,00 885,40 | 20414 234949 255363
Misiones 1500 10780 12280 | 4680 26330 310,10| 109,90 49550 60540 | 57,30 36530 42260 | 111,10 60980 720,90 | 346,05 1566,33 191238
Chaco 1970 9270 11240 5790 21390 271,80| 13420 68310 81730 | 5690 49180 54870 | 81,70 74430 826,00 | 216,21 233769 2553,90
S. del Estero 1330 10500 11830 | 41,00 32890 36990| 8390 569,00 65290 | 3300 47860 511,60 | 9240 70760 800,00 | 180,93 232049 250142
Formosa 1,10 11940 130,50 | 4550 356,80 402,30 | 10020 91260 101280 | 4490 77260 817,50 | 4450 113060 117510 | 173,82 3437,78 3611,60
Max 7290 21230 277,50 | 18740 113400 1179,40 | 36090 2062,10 2351,70 | 291,80 1024,80 1200,00 | 456,40 2436,20 2892,60 |2488,21 553143 7576,97
Min 1010 5510 107,90 | 1980 12600 24550 | 7960 188,70 46580 | 31,10 136,30 28840 | 4450 268,60 529,20 | 17382 819,18 142842
Max/Min T2 385 257| 946 900 480 453 1093 505 938 752 416| 1026 907 547| 1431 675 530
Media 32,34 12576 158,10 | 87,28 389,67 47278 | 190,22 719,58 909,80 | 10486 538,32 643,18 | 187,73 87573 106346 | 740,74 2395,28 3136,02
Sd 2031 4211 4341 4589 230,17 21926 | 7903 40403 42153 | 6383 25069 259,67 | 101,34 48082 51578 | 70098 1179,74 1637,35
Cv 063 033 027 053 05 04| 042 05 046| 061 047 040 054 055 049| 095 049 052
Sin Santa Cruz y Tierra del Fuego
Max 7290 187,20 22650 | 18740 588,10 732,40 | 30890 1139,50 123390 | 23590 1024,80 107210 | 371,70 1651,30 1729,70 237565 3600,61 4684,31
Min 1010 5510 107,90 | 1980 12600 24550 | 7960 188,70 46580 | 31,10 136,30 28840 | 4450 268,60 529,20 | 17382 819,18 142842
Max/Min T2 340 210 946 467 298| 38 604 265 759 752 372 835 615 327| 1367 440 328
Media 3078 12164 15242 | 8807 33000 417,20 | 17736 62649 80384 | 9495 497,97 59292 | 17273 762,68 93540 | 596,81 2117,68 2714,50
Sd 1945 3853 3554 | 4681 13351 12521 6941 257,74 23487| 5175 22323 21147 | 8650 30487 28359 | 542,81 79590 944,91
Cv 065 032 02] 05 040 030 039 041 029 055 045 036 050 040 030 091 038 035

RP: Recursos Propios

RON: Recursos Origen Nacional
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ANEXOII

Supdngase un pais con dos regiones con igual poblacién y desequilibrio terri-
torial expresado en diferencias de ingreso per capita. La funcidon de utilidad de
todos los consumidores es igual y depende del consumo de un bien privado (¢) y
del consumo per capita del bien publico (g). Para simplificar y analizar solamente
el efecto transferencia interregional de recursos se supone que la funcion de utili-
dad eslineal

U=U(c,g)=c+g (D
y que los precios estan normalizados a uno. El presupuesto en cadaregion j, en
términos per capita, es
&~ tj-Yj (2
Y G: R P son los ingresos per capita en las jurisdicciones rica y pobre, tjlas

alicuotas sobre el ingreso y %el gasto publico.

Enun sistema descentralizado (federal), sin correccion de las disparidades fis-
cales (en este caso, diferentes capacidades tributarias dadas por el ingreso per
capita de cada region), los niveles de utilidad, utilizando las funciones indirectas
( Vj) en cadaregion, seran iguales a los ingresos per capita

Ve=(1-t).yg + g YR=¥R )
Vp=(1-tp).yp+tp.yp =¥p “
Resultando Vj, > Vpdebido al diferencial de ingresos.

Si el gobierno central recauda un impuesto sobre el ingreso con alicuota uni-
forme en todo el pais (f9 y lo destina a compensar la debilidad de base tributaria de
laregion pobre, sera

Ve =0 —tg—to).yg ttr.yg =y, (1-tp. 5)
Vp= (1- tp— tf)-yP+tp,yP+ tf-(YP +yr)= YptiteyYr (6)

Siyp (1-1t;) >yp + tryplatransferencia no altera el orden inicial en cuanto a

ingresos. Si se verifica la igualdad, la transferencia compensa exactamente las

diferencias iniciales de ingresos. Si la desigualdad se invierte, se produce el
reordenamiento y la jurisdiccion inicialmente pobre pasa a ser larica.

Si la funcion de bienestar es cuasi-concava, las transferencias a partir del
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punto inicial aumentan el nivel de bienestar y logran una mayor igualdad. El
mismo resultado se obtiene hasta que se igualan los ingresos netos, situacion en la
que se logra el maximo de bienestar. A partir de ese punto, si la transferencia conti-
nta aumentando, el bienestar disminuye y hay reordenamiento. El reordena-
miento viola los principios de equidad horizontal (los iguales son tratados en
forma distinta) y de equidad vertical (que el rico transfiera al pobre). En la Figura |
se representa la situacion. La situacion inicial se muestra con los subindices Oy las
transferencias son de R a P. Hasta la linea de 45° se cumple el principio de las
transferencias.

Figura I. Principio de Transferencias

Se cumple el principio
de transferencias. 45°

Yoo [ f

Igualdad
Se viola el principio de
transferencias re-ranking.
> Inequidad horizontal.

Wo

Yo

La situacion es similar si existen diferencias de costos. Supongase dos juris-
dicciones con el mismo ingreso en términos del bien de consumo privado ().
Con lamisma alicuota sobre el ingreso (yo), sera

VR=yO.(1-t0)+t0.y0=yO
VP:yO(l —tO(l —1/C))

Siendo ahora V},la jurisdiccion con costos bajos y Vp, con costos mas altos,
dados por C > 1. Pese a que los ingresos son iguales, resulta Vj > Vp(Figura II) si
el consumo de ges positivo.
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Figura II. Diferencias de costos entre las jurisdicciones

t
Yo 0

Jurisdiccion P

Jurisdiccion R

Yo/C g

Si se establece una transferencia no condicionada de Ra Ppara compensar el
diferencial de costos, financiada con un impuesto sobre el ingreso en R con
alicuota £, se logra la igualdad de utilidades cuando ¢,=(1,/2).(1 - 1/C) (punto E
en la figura). Si ¢, es menor se mantiene el orden inicial de utilidades y si es mayor
se invierte y hay reordenamiento (Vy, > Vp) violandose el principio de igualdad

horizontal.
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ANEXOIII

Reordenamiento del PBG per cipita debido a las transferencias (origen y
destino), aiio 2004.

t=alicuota;

. . transf.

provincias cambio dggg”;::f neta/ingreso
de orden e ex ante (%)
capita (1)
(+ ganan
posicion) (+ ganan)

Salta -2 481 9
Santiago del Estero 1 1.101 24
Tucuman -3 461 8
Corrientes -1 732 13
Chaco 1 1.011 19
Formosa 4 1.615 33
San Juan SC 912 15
Jujuy sc 1.077 18
Entre Rios 1 721 9
La Rioja -1 2.009 29
Misiones SC 660 8
Cordoba -1 215 2
Catamarca 1 1.835 21
Rio Negro sc 606 6
Buenos Aires -1 305 -3
Mendoza 1 112 1
Santa Fe SC 193 2
San Luis SsC 1.157 9
La Pampa sc 1.177 9
Chubut sc 232 1
Neuquén SC 423 2
Santa Cruz SC 2.454 10
Ciudad de Bs As (CABA) sc 1.260 -4
Tierra del Fuego sC 2.234 8

(1) Ypostransf = Yea + (Td - To); Td = transf.destino; To = transf. origen
t=(Td-To)/Yea>=<0

Fuente: En base a datos de Cont y Porto (2014).
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RELACIONES PROVINCIA-MUNICIPALIDADES

Cambio institucional en el modelo de Municipales.
Teoriay aplicaciones

Alberto Porto
Marzo 2019

1. Introduccién

En la Argentina, por mucho tiempo y debido a problemas macroecondémicos,
los estudios sobre economia del sector publico, generalmente, se centraron y se
centran actualmente en el gobierno nacional con olvido o atencion secundaria de
los gobiernos subnacionales que son los que proveen la mayoria de los bienes
publicos y cuasi-publicos (seguridad interior, justicia ordinaria, educacion, salud,
servicios urbanos, etc). Pero, como expresa R. Bird (2012, p.2),

“Seen from a great height —a ‘bird's-eye view’, if you will— how local
governments are financed may appear to be a rather small and unimportant issue,
one that is easily lost from sight amidst the swirling clouds of international finan-
cial crises and the headline claiming activities of national politicians and govern-
ments. Viewed from street level, however, down where people actually live, few
aspects of the public sector have a more direct and tangible effect on the daily lives
of citizens than the level and quality of local public services-and both the level and
quality of such services are, arguably, dependent to a considerable extent upon
how they are financed”.

La importancia institucional creciente del sector municipal fue reconocida en
la Constitucion Nacional de 1994 que establece que las Constituciones Provincia-
les deben garantizar la autonomia municipal. Esta norma no aparecia en la Consti-
tucion Nacional de 1853, que s6lo establecia que las provincias debian garantizar
un régimen municipal. A pesar de dicho mandato, muy poco se ha hecho hasta hoy
y muchas de las disposiciones adoptadas han ido en el sentido contrario al del man-
dato constitucional.
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En este trabajo se presentan modelos tedricos de finanzas municipales (Sec-
cion II) y se lo utiliza para caracterizar al sector municipal de la provincia de Bue-
nos Aires y documentar el cambio institucional a lo largo del siglo anterior (Sec-
cion II1).

2. Modelo de finanzas municipales’

2.1. Financiamiento con recursos propios

En este modelo, las jurisdicciones proveen tres bienes publicos, dos consumi-
dos por las familias (bienes G y X) y uno demandado por las empresas (GE). Los
gobiernos locales compiten por un stock de capital moévil disminuyendo impues-
tos y proveyendo a las firmas inputs ptblicos tales como caminos, proteccion poli-
cial y contra incendios. En retorno por un stock de capital mayor, los residentes
reciben salarios mas altos. Una comunidad debe, sin embargo, ponderar los bene-
ficios de salarios mas altos contra los ingresos tributarios perdidos, el costo de los
inputs piblicos y el tamafio del gasto publico dirigido a las familias.

Se supone una sociedad que consiste de n jurisdicciones. Las firmas en cada
jurisdiccion producen un bien privado (Q), que es vendido en el mercado nacional
o internacional. Su produccion requiere capital privado (K), trabajo (L) y el
insumo provisto publicamente (GE). Se supone que la funcion de produccion para
los bienes privados exhibe rendimientos constantes a escala. Si k'y geson las rela-
ciones capital—trabajo e insumos publicos—trabajo, la funcion de produccion para
una jurisdiccion particular se puede expresar como

Q=F(K, L GE)=L.f(k ge (1

La sociedad dispone de un stock de capital, que es perfectamente movil entre
las jurisdicciones. Se supone que el trabajo es inmdvil y de ese modo fijo en cada
comunidad. El input ptiblico GE se supone que se adquiere en el mercado nacional
o internacional a un precio fijo de Pge unidades de (Ja cambio de una unidad de

GE.

1. En base a Oates and Schwab (1988) que se extiende incorporando la provision de un bien
indivisible y alternativas para su financiamiento.
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El mercado de trabajo en cada comunidad es perfectamente competitivo; por
lo tanto, el salario (w) en cada comunidad se iguala con el valor del producto mar-
ginal del trabajo. Si el bien Qes el numerario y se utilizan subindices para las deri-
vadas parciales, entonces

w=fok* g * 2

Los trabajadores también reciben un ingreso no salarial exdgeno (y)

El input publico es distribuido entre las firmas en proporcién al stock de capi-
tal de cada firma; asi, la relacion ge/k sera la misma para todas las firmas en la
comunidad. Los beneficios para una firma de ocupar una unidad adicional de capi-
tal seran la suma de, primero, el producto marginal de capital £ y, segundo, el out-
put adicional del incremento en el input piblicamente provisto (ge/k) fge; asi, las
firmas continuaran ocupando capital hasta que £} + (ge/k) fge iguale al retorno del
capital, bruto de impuestos locales. El capital sera distribuido de modo de
maximizar sus ingresos, implicando que el retorno del capital neto de impuestos
locales sera igualado en todas las comunidades.

Como el capital es perfectamente mévil, dada la alicuota impositiva t y la tasa
neta de retorno disponible en otras comunidades, r , el stock de capital en una
comunidad se ajustara de modo tal que

e
fk+(%)fge-t:r (3)

Esposible que la comunidad elija subsidiar el capital a través de una tasa impo-
sitivanegativa.

La comunidad elige un segundo bien ptiblico local G, que brinda utilidad a los
consumidores; G es comprado a un costo, en términos de Q, de ngor unidad.

Una agencia especial del gobierno provee un bien publico X que se compra en
el mercado nacional o internacional a un precio de P, por unidad que se financia
con un impuesto sobre el valor total de la propiedad inmueble (V7T) con una ali-
cuota s. Las personas solo se diferencian por su propiedad inmobiliaria (V}, siendo

TV,=VI).
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La restriccion de presupuesto publico del sector proveedor de servicios a las
familias y empresas requiere que el costo de proveer los bienes ptiblicos iguale a la
suma de la recaudacion de los impuestos sobre el capital y de los impuestos sobre
los consumidores. Se supone que la comunidad puede fijar un impuesto per capita
igual a h. Larestriccion presupuestaria del sector publico requiere que

h.L+kt.L=Pg.G+Py,. GE “4)

La agencia gubernamental que provee el bien X debe cumplir con la restric-
cion

P,.X=s.VI=s.TV, (5)

Se supone que el tnico objetivo del gobierno local es maximizar el bienestar
de sus ciudadanos sujeto a las restricciones de recursos relevantes. Sea c el con-
sumo per capita del bien producido privadamente (cuyo precio se supone igual a la
unidad) y sea U (c,G,X) la funcién de utilidad del consumidor representativo. E1
problema del gobierno local es maximizar U (c, G, X) sujeto a la restriccion presu-
puestaria privada

y+w=c+h+s.V; (6)

la restriccion del mercado de trabajo dada por (2), la restriccion de la tasa de
retorno dada por (3), la restriccion del presupuesto publico dada por (4) y la res-
triccion de la agencia proveedora del bien Xdada por (5).

El Lagrangeano es
L =u( G,X)+klb/+f—kf1{-ge.1;,e-c-h-s, V.]
ge
+k2[hL+tkL—Pg. G—Pge. GE] +k3[1;{+ (T)
+?»4[PX.X—s. V1]

fge—t—r]

siendo las condiciones de primer orden
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oL
% = UC—KI =0
oL
a—G = LIG —7\.2 Pg: 0
oL
ﬁ( = UX—7L4PX: 0
or e get,,
oF =M M- ge L] + Mg tot g [fy 55 Ly - 757 I=0
e
g_gre: 7“1[‘ klfkge 'ge'lgfege] - 7‘2 Pge'L+ 7‘3 [f](.ge+ % : nggf‘ _Q’e/k] =0
oL
T2 =Ay kL -Ay=10
oL
oL
Reemplazando y reordenando se obtiene
U
8 _ 8
Lgf =Py ®)
fo = Pge ©)
_8 10
(=" (10)
Uy Vi (11)
N 0, =PX.%X VT—PX

La ecuacion (8) es la condicion samuelsoniana que establece que los gobier-
nos locales deberian ofrecer bienes publicos locales a los consumidores de modo
tal que la suma de las tasas marginales de sustitucion entre bienes publicos y priva-
dos sea igual al precio. La ecuacion (9) establece que el gobierno deberia conti-
nuar proveyendo bienes publicos a las firmas hasta el punto en el que el producto
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marginal del input publico iguale a su precio. La ecuacion (10) establece que el
impuesto sobre el capital deberia ser igual al beneficio que los propietarios del
capital obtienen de los bienes publicos locales. Juntas, las ecuaciones (9) y (10)
implican, primero que kZes igual a Pge. ge (los impuestos sobre las firmas igualan
el costo de proveer bienes publicos a las firmas); y segundo, junto con la restric-
cion de presupuesto publico, implican que los impuestos sobre los individuos
deben igualar el costo de los bienes publicos que consumen. La ecuacion (11) es la
condicion samuelsoniana de igualdad de la suma de las tasas marginales de susti-
tucion entre Xy cy el precio relativo del bien. Como los consumidores difieren en
riqueza inmobiliaria cada uno pagaré la fraccion Vi/VTde P,. Todos consumen la
misma cantidad del bien, pero pagan precios distintos segun el valor relativo de su
propiedad.

En tanto que para los bienes Gy GE cada usuario paga un precio igual al bene-
ficio recibido (en términos de utilidad del bien o de productividad del insumo), en
el caso del bien X existen subsidios entre las familias ya que todos consumen la
misma cantidad y pagan precios distintos al costo unitario que se supone igual a
P /L.De esa forma aquellos con Vi/VI> P,/L pagan mas que el costo y subsidian a
los consumidores para los que el signo de la relacion anterior se invierte.

En las figuras 1 a3 se representa la situacion para los tres bienes.

Figura 1. Bien G
La suma de las tasas marginales de sustitucion es igual al precio. Cada
consumidor paga h del costo total.

D
*
=
£l
(ep]
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Figura 2. Bien GE
El bien GE se provee hasta el punto en el que la productividad marginal iguala
al precio.
Pge
Pge
fge
|
GE* GE

Figura 3. Bien X
El bien X'se provee hasta el punto en el que la suma vertical de las curvas de
demanda (igual a la suma de las tasas marginales de sustitucion) es igual al
precio. Cada consumidor paga una fraccion del precio dado por el valor
relativo de su propiedad y subsidia (es subsidiado) por la diferencia entre el
valor y el costo medio del bien.

subsidio recibido
por el consumidor 1
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2.2. Financiamiento con recursos propios y transferencias del gobierno
provincial
En un modelo alternativo se supone que el gasto Px.Xen el bien indivisible es
financiado en su totalidad con una transferencia per capita (d) del gobierno
p p g
provincial. En el Lagrangeano, la transferencia d se suma en la restriccion
presupuestaria del consumidor en tanto que la restriccion de la agencia

proveedorade Xes
PxX=dlL

de modo que la derivada del Lagrangeano conrespecto a des
A=Al

y las condiciones marginales de eficiencia no se modifican. La transferencia del
gobierno provincial financia el nivel eficiente del gasto X.

2.3. Financiamiento con recursos propios y una transferencia con efecto
distorsionante

Una alternativa es que el gasto en X se financie en parte con el impuesto a la
propiedad y en parte con una transferencia de suma fija (E) del gobierno
provincial a la agencia proveedora de X. Si la agencia toma a E como una
disminucién de costos, confundiendo entre el precio medio y el precio marginal?,
larestriccion presupuestaria pasa a ser

Px'X=PxX-E=s(VI)

La Agencia toma decisiones “como si” el precio fuera Px' que es menor que
Px debido al subsidio; o sea, fija el nivel de provision considerando como costo
solo la parte financiada con el impuesto. Resulta entonces,

OL/6s =-AVi+ Ay (V) =0
ylaexpresion (11) se transforma en
2U/U. = (PyX-E)Z(VI/(VI) < Py (117
y se rompe la condicion de eficiencia en el consumo del bien X. La

2. Oates (1979), Hines y Thaler (1995).
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transferencia dper cépita de la seccion I1.2 solo tiene efectos ingreso en tanto que
la transferencia E tiene efectos ingreso y sustitucion dado que altera el precio rela-
tivo del bien.

3. Finanzas municipales en la provincia de Buenos Aires

3.1. Caracterizacién del modelo municipal de la provincia de Buenos
Aires y su evolucion en el siglo XX?

Los modelos de la Seccion I1 son utiles para caracterizar al sector municipal de
la provincia de Buenos Aires y documentar el cambio institucional a lo largo del
siglo anterior®. En una primera etapa, que cubre algo mas de las tres cuartas partes
iniciales del siglo XX, el sector se corresponde con el “bussines economic model”
en el que las municipalidades proveen mayoritariamente bienes divisibles (los bie-
nes Gy E). La Ley Orgéanica de Municipalidades de 1958 establecia que “Corres-
ponde al Concejo disponer la prestacion de los servicios ptblicos de barrido, rie-
g0, limpieza, alumbrado, provision de agua, obras sanitarias y desagiies pluviales,
inspecciones, registro de guias, transporte y todo otro tendiente a satisfacer nece-
sidades colectivas de caracter local, siempre que su ejecucion no se encuentre a
cargo de la Provincia o de la Nacion”. Estos bienes se financiaban con precios y

5

tasas®, complementadas con transferencias provinciales (coparticipacion) que en

sus origenes fueron participaciones en la recaudacion de distintos impuestos.
Hasta 1971 se coparticipaban tres impuestos con distinta distribucién primaria
(porcentaje correspondiente al conjunto de municipalidades) y secundaria (por-
centajes correspondientes a cada municipalidad). Los impuestos coparticipados

3. Eltitulo de esta seccion podria ser, parafraseando a Bird (2012), ¢Hay tendencias en las
finanzas municipales de la provincia de Buenos Aires? La pregunta importante que plantea Bird
(2012) es si existen tendencias en las finanzas municipales en distintos paises, aunque sean
diferentes entre ellos y la respuesta es que si. Esto se debe a que estas tendencias resultan del
cambiante balance de ideas, intereses, procesos politicos e instituciones alo largo del tiempo.

4. En esta seccion se estudia el caso de las municipalidades de la provincia de Buenos Aires
aunque muchos de los resultados se aplican en otros casos del pais y del exterior.

5. El precio depende del consumo efectivo de un bien y guarda relacion con su costo; las tasas
estan asociadas al consumo de un bien pero la relacion uso efectivo-pago no es tan directa
como con el precio.
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eran: Automotores y Licencias de conducir (con criterio devolutivo) e Inmobilia-
rio Basico y Actividades Lucrativas para cuya distribucion se contemplaban crite-
rios redistributivos entre municipalidades®.

En 1978 se produce una modificacion institucional de importancia que cambia
el modelo del sector ya que las municipalidades, ademas de la prestacion de servi-
cios urbanos y rurales seglin sus caracteristicas, estin comprometidas en nuevas
funciones como salud, educacion, seguridad. Se trata de bienes indivisibles para
los que no existe la posibilidad de financiamiento total a través del sistema de pre-
cios y tasas. La LOM de 1978 amplia el abanico de prestaciones a una variedad de
actividades econdmicas y sociales’: “Corresponde al Concejo, establecer: 1. - Hos-
pitales, maternidades, salas de primeros auxilios, servicios de ambulancias médi-
cas; 2. - Bibliotecas ptblicas; 3. - Instituciones destinadas a la educacion fisica; 4.
- Tabladas, mataderos y abastos; 5. - Cementerios publicos, y autorizar el estable-
cimiento de cementerios privados, siempre que éstos sean admitidos expresa-
mente por las respectivas normas de zonificacion y por los planes de regulacion
urbana, conforme con lo que determine la reglamentacion general que al efecto se
dicte; 6. - Los cuarteles del partido, y delegaciones municipales; 7. - Las zonas
industriales y residenciales del partido, imponiendo restricciones y limites al
dominio para la mejor urbanizacion; 8. - Toda otra institucion de bien ptiblico vin-

298

culada con los intereses sociales del municipio, y a la educacion popular’™. En tér-

6. Apartir de 1972 se introdujeron modificaciones de gran importancia. Se unificaron los tres regi-
menes enunoy se definio la masa coparticipable como el total de recursos corrientes de la Admi-
nistracion Central. La distribucién secundaria tuvo varias deficiencias (leyes de 1972, 1975 y
1976) que recién se corrigieron con la Ley 9478/80 al comenzar la segunda etapa. Ver Ministerio
de Economia de la provincia de Buenos Aires (1980).

1. Casos similares se presentan en otras provincias. A modo de ejemplo, en Santa Fe en 1968 la
LOM cre6 el Fondo de Asistencia Educativo, asignandole un porcentaje de los recursos munici-
pales. En Cdrdoba la Constitucion Provincial y la LOM el dan un amplio campo en la provision de
bienes indivisibles; en una nota en La Nacion del 2-12-2018 el Secretario de Hacienda de la
municipalidad de Cdrdoba expresa que "Los municipios dejaron de ser prestadores de servicios
basicos y son actores economicos con cada vez mas competencias, pero la suba de la
demanda no fue acompanada por mas recursos. La distribucion a ese nivel no estd en la agenda
mas urgente”.

8. Anivel detodo el pais la participacion de las municipalidades en el gasto total de los tres niveles
de gobierno, sin considerar seqguridad social ni empresas publicas, fue del 10% para el prome-
dio 19602011, creciendo del 8% en 1961/1970a 12% en 2003/2011 (Porto y di Gresia, 2012).
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minos del modelo de la Seccion II, ademas de los bienes Gy E, se proveen también
bienes del tipo X. Se trata de un “Modelo de Agencia” en el que el gobierno pro-
vincial descentraliza funciones y gastos hacia las municipalidades. Este cambio
de modelo del lado del gasto requiere un cambio en la forma de financiamiento:
impuestos municipales o mayores transferencias provinciales.

Hacia el fin del siglo, la Constitucion de 1994 avanza hacia un modelo distin-
to, el de “Autonomia Local’, en ¢l que los gobiernos municipales tienen libertad
para fijar sus gastos y recursos siempre que no interfieran con las acciones de los
gobiernos centrales; la provincia de Buenos Aires no ha dado este paso®.

4. Comentario final

Se presentd un modelo simple de gobiernos locales. En el modelo hay dos bienes
publicos, uno consumido por las familias (G) y otro por las empresas (GE), que
son similares a bienes privados en el sentido de que el precio que pagan los usua-
rios refleja el beneficio en términos de utilidad individual o productividad como
insumo de las empresas. Estos bienes corresponden al “local business model” de
gobiernos locales (Oates and Schwab, 1988: Bird, 2012). Hay un tercer bien
publico (X), indivisible, que se financia con un impuesto sobre la propiedad
inmueble; para este tercer bien se supone que la cantidad provista es la eficiente-
samuelsoniana y que cada contribuyente paga segun la fraccion de la propiedad
inmueble de la que es propietario. En otra alternativa el bien X se financia total o
parcialmente con una transferencia per capita del gobierno provincial que puede o
no modificar la provision eficiente segun la regla de fijacion de precios que se
adopte. Se realiza una aplicacion para el sector municipal de la provincia de Bue-
nos Aires.

9. Paralacaracterizacion de los modelos de finanzas municipales se sigue a Bird (2012).
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POLITICA FISCAL Y DISTRIBUCION REGIONAL Y
PERSONAL DEL INGRESO

Desagregando el impacto distributivo de la politica fiscal.

Entre gobiernos subnacionales, entre personas dentro de cada gobierno
subnacional y entre personas de diferentes gobiernos subnacionales.

Walter Cont (Universidad Nacional de La Plata y FIEL)

y
Alberto Porto (Universidad Nacional de La Platay ANCE)?

Resumen

La politica fiscal impacta en la distribucion personal y regional del ingreso. En
una organizacion fiscal descentralizada influyen los ingresos y gastos de los dis-
tintos niveles de gobierno y las transferencias intergubernamentales. El objetivo
de este trabajo es estudiar el efecto redistributivo, y los efectos progresividad-
regresividad, de las variables fiscales (beneficio de los gastos e incidencia de los
impuestos) distinguiendo tres efectos: a) impacto sobre la distribucion personal
dentro de cada gobierno subnacional (si disminuye o aumenta la igualdad); b) el
impacto sobre la distribucion entre los distintos gobiernos subnacionales (si dis-
minuye o aumenta la igualdad entre las regiones); y ¢) el impacto, positivo o nega-
tivo, debido a superposicién de ingresos de personas de distintas regiones. Se
desarrolla una metodologia que permite medir los tres efectos y se cuantifican
para la Argentina en el afio 2010. Los resultados pueden ser de utilidad para el
disefio de la politica fiscal en un pais federal cuando los objetivos son la eficiencia
y la equidad. En el caso argentino (que puede extenderse a otros paises federales)
puede incluir el rebalanceo de los gastos entre niveles de gobierno, asi como el
redisefio del sistema impositivo y la eliminacion de los tradeoffs observados entre
los distintos efectos.

Palabras clave. Distribucion del ingreso, politica fiscal, mediciones.

JEL: D63, H22,H23.

1. walter@fiel.or.ar; porto.alb@gmail.com El trabajo se realiza en el marco del Proyecto PICT
2016-0338 del FONCYT.
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Abstract

Fiscal policy affects income distribution. In a federal setting, fiscal policy is
executed through expenditures and taxes by different levels of government. This
paper studies the redistributive effect, and progressive/regressive effects, through
three channels —within provinces, between provinces and among overlapping
units from different provinces— and explores whether there are tensions among
them. A methodology is presented to measure the three effects. The effects are
quantified for Argentina in 2010. The results are relevant for the design of fiscal
policy in federal countries that pursue both efficiency and equity goals. In the case
of Argentina (and this certainly can be extended to other federal countries), this
may include rebalancing expenditures among different kinds or levels of govern-
ments, as well as the re-designing the tax system and eliminating tradeoffs obser-
ved among the three channels.

Key words: income distribution, fiscal policy, measurement.

JEL Codes: D63, H22, H23.

1. Introduccién

En la Argentina la preocupacion por los desequilibrios regionales y el rol de la
politica fiscal para enfrentarlos es de antigua data. Ya en el Art. 67° inc. 8 de la
Constitucion Nacional de 1853, se incluy¢ entre las atribuciones del Congreso la
de “acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias, cuyas rentas no alcan-
cen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”. Esta disposicion es
una particularidad del federalismo argentino, introducida por los constituyentes,
ya que ni en la Constitucion norteamericana ni en el proyecto de Alberdi se
encuentra prevista la situacion de las Provincias. Fue el instrumento que previeron
los constituyentes para compatibilizar el régimen federal de autonomia de las
catorce Provincias -como base para la organizacion del pais- y las diferencias eco-
némicas, que debian compensarse para posibilitar el ejercicio pleno de las autono-
mias (Gonzalez Calderdn, 1958). La preocupacion se mantuvo y crecié en impor-
tancia a lo largo del tiempo incorporandose en las leyes de Coparticipacion Fede-
ral de Impuestos (CFI) desde 1935 hasta la actualidad. A lo largo del tiempo ha
habido varios cambios, pero dos de ellos introducidos por la Constitucion Nacio-
nal de 1994, merecen mencion especial:

a)  ElArt.75inc. 2) al disponer que “La distribucion entre la Nacion, las Pro-
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vincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, [...] 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 nacio-
nal”, extiende el objetivo de la CFI mas alla de la “igualacion fiscal” que
habia tenido desde sus origenes, para incorporar la distribucion personal
del ingreso;

b) El Art. 75 inc. 8) establece que corresponde al Congreso “Fijar anual-
mente, conforme a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inciso 2
de este articulo, el presupuesto general de gastos y calculo de recursos de
la administracion nacional, en base al programa general de gobierno y al
plan de inversiones publicas...”. Este articulo extiende a toda la politica
fiscal del gobierno nacional el objetivo de redistribucion consagrado
parala coparticipacion.

Estos cambios pueden interpretarse como respuesta a dos preocupaciones. Por
un lado, que una politica de transferencias regionales puede tener como conse-
cuencia un empeoramiento de la distribucion personal del ingreso si los pobres de
la jurisdiccion rica subsidian por esa via a los ricos de la jurisdiccion pobre. Por
otro lado, que la CFI es solo un instrumento y que la evaluacion del impacto distri-
butivo de la politica fiscal debe realizarse considerando el conjunto (no sé6lo el des-
tino de la CFI sino también el origen territorial de los fondos, no sé6lo la CFI sino
también todos los gastos nacionales y su financiamiento).

En este trabajo se estudia el efecto redistributivo de la politica fiscal en la
Argentina con desagregaciones que resultan de utilidad para evaluar la situacion y
disenar alternativas. El trabajo esta organizado en la forma siguiente: en la seccion
2 se desarrolla el marco conceptual de la investigacion, en la seccion 3 se presen-
tan cuantificaciones para el afio 2010 y en la seccion 4 se concluye. Los principa-
les resultados consisten en identificar y cuantificar los componentes de la politica
fiscal consolidada que impactan en la distribucion del ingreso: el tamafio consoli-
dado del gobierno, la distribucion de gastos e ingresos entre la Nacion y las Pro-
vincias, el sistema tributario de los dos niveles de gobierno y el tipo de gastos.

2. Marco conceptual®

Sean X={x, } e Y={y,} dos distribuciones de ingreso para una poblacion de N

2. Para més detalles y extensiones ver Cont y Porto (2018).
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individuos. Las ponderaciones individuales p; (tal que ; p; = 1) posibilitan una
interpretacion flexible: pueden ser individuos con ponderacion p;=1/N, o quinti-
les-provincia, o provincias de un pais. El cambio en la distribucion del ingreso
debido a la politica fiscal viene dado por

Yi=Xi+8i-1;
donde x;es el ingreso ex ante (antes de la politica fiscal), g;es el beneficio de los

gastos, £;es la incidencia de los impuestos ¢ y;es el ingreso ex post (después de la
politica fiscal) del individuo i.

El coeficiente de Gini de desigualdad del ingreso ex ante es G, = C,,, donde
Cyx ©s la curva de concentracion de ingresos con los individuos ordenados de
menor a mayor ingreso inicial; el coeficiente de Gini ex post con el orden correcto
de los individuos (de menor a mayor ingreso ex post) es Gy = Cy‘y4 Cy\x eslacurva
de concentracion del ingreso final con el orden inicial.3

El efecto redistributivo de la politica fiscal (RE) se define como la diferencia
entre los coeficientes de Gini ex ante y ex post,4

RE =G, - Gy (1)

que es positivo si se reduce la desigualdad (Kakwani, 1984, 1986, and Reynolds

and Smolensky, 1977).

El efecto redistributivo (1) se descompone en
AP AP
RE = (Gy - Clyfy) + (C(/y) - G,) = RS -RAF = VK- R (2)

donde el primer término es el efecto de Reynolds-Smolensky —definido positivo—
y el segundo término RAP s el “efecto reranking” (Atkinson, 1980, Plotnick,
1981; ver también Lambert, 1985, 1988).5 Kakwani (1984, 1986) demuestra que
el efecto redistributivo es el efecto “vertical” (RE = VK) de la politica fiscal si las
unidades individuales conservan el orden inicial (ingreso ex ante). Si no existe

3. El primer subindice indica el ingreso (inicial o final) y el segundo el ordenamiento de los
individuos.

4. Musgrave and Thin (1948) propone como medida REMT = (1-Gy)/( 1-G,) y Kakwani (1984): RK =
(G,-Gy)/G,. Otros autores exploran medidas del efecto redistibutivo utilizando funciones de
bienestar social (Aronson, Johnson and Lambert, 1994; Duclos, Jalbert and Araar, 2003).

5. Reynolds and Smolensky (1977) no consideran el reranking de modo que el efecto RS esta
dado por G, - Cy,, (ver Urban, 2009).
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reordenamiento de las unidades después de la politica fiscal es Cy/x = Gy y RE =
RS. Utilizando los indices de progresividad de los impuestos y gastos de Kakwani,
especificamente, K, = G, - C and K, = Cg/X -G,

RS=1:.Kt+y.Kg 3)

donde ty gson los tamafios de los impuestos y gastos medidos como porcentajes
delingreso ex ante y T = t/(I-t+g) and y = g/(I-t+g) son los tamafios ajustados por
el superavit/déficit de las cuentas fiscales (Kakwani, 1977, 1984; Lambert, 1985,
1988; Jenkins, 1988). En el caso de presupuesto balanceado es (f=g) y

RS=t. (K+K,)

Si no existe reranking el efecto redistributivo puede descomponerse en efec-
tos tamafio y progresividad de la politica fiscal. Esta descomposicion ha sido
ampliamente estudiada, entre otros, por Reynolds and Smolensky (1977) y Jen-
kins (1988) a nivel internacional y por Ahumada et al. (1996) and Cont and Porto
(2014), entre otros para la Argentina, y por Cont and Porto (2016a, 2016b) con la
base de datos de este trabajo.

Si existe reranking, Kakwani (1984, 1986) demuestra que el efecto vertical VK
sobreestima RE'y lo mismo sucede con la descomposicion de RS. La diferencia
entre REand VXen la ecuacién (2) es conocida como “efecto reranking” (Atkin-
son, 1980; Plotnick, 1981) y se debe al reordenamiento de las unidades de ingreso
como consecuencia de la politica fiscal.

Atkinson (1980) considera que el rerankinges la diferencia entre dos medidas
de redistribucion (RE and V). Debe notarse que, dado RE, si hay mas (menos)
reranking, entonces hay mas (menos) efecto vertical y viceversa.

Si existen Sprovincias (grupos) de tamafio N, con diferentes ingresos medios,
integradas por individuos con ingresos ex ante no necesariamente iguales y con
posible superposicion con el ingreso de individuos que pertenecen a otra provin-
cia, el coeficiente de Gini puede descomponerse como en Bhattacharya and Maha-
lanobis (1967), Pyatt (1976), Silber (1989), Lambert and Aronson (1993), o
Dagum (1997 a,b):

—WLnA_ W T, B

G, =G +G =G, +G +Gy
de modo que dada una distribucion (por ejemplo, la del ingreso ex ante) X={Xx;/,
el coeficiente de desigualdad de Gini puede descomponerse aditivamente en: desi-
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gualdad dentro de cada provincia (GXW) y desigualdad entre provincias (G,), que a

su vez puede descomponerse en desigualdad debida a la posibilidad de que al
menos el ingreso de una unidad de la provincia de ingreso medio bajo sea mayor
que el ingreso de al menos una unidad que pertenece a una provincia de ingreso

. . . ey I .
medio mayor (este efecto es conocido como “superposicion”: G )y desigualdad

debida a diferencias en el ingreso medio entre las provincias (GXB). Esta descom-

posicion fue explorada en la Argentina por Diéguez and Petrecolla (1978) y Porto
and Cont (1998).

En la Figura 1 se representa en forma simple la estructura del sector ptiblico
argentino (Nacién y Provincias) y la problematica que se estudia en este trabajo,
en especial, ladescomposicion del coeficiente de Gini (ver la Tabla 1 para las cuan-
tificaciones).

Figura 1: Estructura simple del sector piiblico Nacién - Provincias en la

Argentina
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"""""""""""""" Desequilibrio
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En el sector fiscal argentino existe asimetria entre la distribucion de gastos y
recursos entre los dos niveles de gobierno: la Nacion participa con el 55% de los
gastos y recauda el 80% de los recursos. Esto crea un “desequilibrio vertical” en el
nivel provincial que se cubre con transferencias intergubernamentales (copartici-
pacion de impuestos y otras). Como también existe un “desequilibrio horizontal”
dado por la existencia de regiones “ricas”y “pobres” las transferencias tienen tam-
bién un objetivo de “igualacion fiscal”. Como se expreso en la Introduccion, la
medicion del impacto de la politica fiscal sobre la distribucion personal y regional
del ingreso debe comprender la incidencia de todos los impuestos y el beneficio de
todos los gastos. El conjunto de las variables fiscales tiene impacto sobre la distri-
bucion personal dentro de cada una de las regiones (antetlltima fila de la figura y
término VWdela Tabla) y en la distribucion personal a nivel de todo el pais (Gltima
fila de la figura y términos Vy R). También impacta en la distribucion a través de
regiones (Vq) que se descompone, por un lado, en diferencia de ingresos medios
( VB), o sea, entre en ingreso medio en RR y el ingreso medio en PP; por otro lado,
en el efecto superposicion (VT ), cuando una de las posibles diferencias entre el
ingreso de una unidad de poblacion y el de una unidad de otra poblacion tiene
signo contrario al de los ingresos medios.® En la ultima fila se identifica el efecto
reranking (R) que resulta cuando como consecuencia de la politica fiscal cambia
el orden de los quintiles, lo que disminuye el efecto redistributivo (RE) de la poli-
tica fiscal.

3. Cuantificaciones’

3.1. Politica fiscal consolidada (Nacién-Provincias)

En la Tabla 1 se presentan las cuantificaciones para la Argentina, correspon-
dientes a 2010, del Gini inicial (antes de la politica fiscal, GX); la curva de concen-
tracion del ingreso final con el orden inicial del ingreso de los quintiles (ingreso
después de la politica fiscal con el orden inicial, ny)§ el Gini final (después de la

6. EnlaFigura1seejemplifica con el efecto de la politica fiscal: el ingreso promedio es mayor en la
region R; si el quintil 5 de la pobre recibe més beneficio del gasto (0 paga menos impuestos) que
el quintil 1 de larica, la distribucion personal del ingreso empeora debido al efecto superposicion
(ymejora en el caso contrario).

7. La base de datos utilizada puede consultarse en www.depeco.econo.unlp.edu.ar (Anexos de
publicaciones enrevistas, Cont-Porto-2017-Geografia-Desigualdad)
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politica fiscal con el ordenamiento correcto o final de los quintiles, Gy); y el efecto
redistributivo (RE = V- R). En todos los casos con las desagregaciones comenta-

das mas arriba.

Tabla 1. Impacto distributivo de la politica fiscal consolidada
(nacién y provincias)

Distribucion personal del ingreso

Gx 0,512 | Cyjx 0,410 Gy 0,414
GVx | 0,072 CW%yx | 0,054 G%y | 0,054
G*x | 0,440 | CAyx | 0,356 G*y | 0,360

G'x 0,173 | Clyix 0,124 G'y 0,125

GBx 0,267 | CByix 0,231 GBy 0,235

RE 0,098
\% 0,102 R 0,004

A4 0,018 | 17% RY 10,000 | 0%
vA 0,085 | 83%| R* | 0,004 | 100%
VT | 0,049 | 48%
VE | 0,036 | 35%

Como consecuencia de la politica fiscal el coeficiente de desigualdad de Gini
disminuye de 0,512 a 0,414, de modo que el efecto redistributivo es 0,098. La desi-
gualdad inicial (G, ) se explica en un 86% por diferencias a través de las provincias
(GAX) y 14% por diferencias de ingresos al interior de cada provincia (GWX). Asu
vez, la desigualdad a través de las provincias se explica en un 61% por diferencias
de ingresos medios de las provincias (GBX) y 39% por superposicion de ingreso de
quintiles que corresponden a distintas provincias (GTX). Una estructura similar
tiene la desigualdad final.

El efecto redistributivo (RE = 0,098) es el resultado del efecto vertical (V =
0,102)y el reranking (R = 0,004). La desagregacion del efecto vertical es similar a
la desagregacion de los Ginis. El reranking se debe en su totalidad a diferencias a
través de las provincias R y_0,004 (= 100%).
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3.2. Impacto dela politica fiscal de los niveles de gobierno nacional y pro-
vincial

En los estudios tedricos del federalismo fiscal uno de los temas es la asigna-
cion de las distintas funciones del Estado a los diferentes niveles de gobierno. En
el caso de la funcién de distribucion la propuesta de Musgrave-Oates fue que
debia asignarse al gobierno central debido, entre otras razones, a la posibilidad de
que existiera incompatibilidad entre las politicas de los distintos niveles. La
incompatibilidad se presentaria si por ejemplo el gobierno nacional distribuyera a
favor del grupo Ay el gobierno provincial a favor del grupo B lo que originaria una
cadena deredistribuciones que se anularian. Con la finalidad de indagar este punto
en el caso argentino en las Tablas 2 y 3 se desagrega el impacto distributivo de la
politica fiscal consolidada en el correspondiente al presupuesto nacional (gastos
nacionales y los impuestos que financian esos gastos) y a los presupuestos provin-
ciales (gastos provinciales financiados con recursos propios de las provincias y
los impuestos recaudados por la nacion que se distribuyen entre las provincias con
la coparticipacion de impuestos y otras transferencias).

De las cuantificaciones se obtienen resultados de importancia. En primer
lugar, no existe incompatibilidad de las politicas de los dos niveles de gobierno:
tanto el presupuesto nacional como los provinciales mejoran la distribucion per-
sonal del ingreso (disminuyen el Gini en 0,022 y 0,075, respectivamente); en
segundo lugar, el mayor impacto corresponde a los presupuestos provinciales que
explican el 77% de la disminucién de la desigualdad.® La desagregacion del Gini
final es relativamente similar en los dos niveles. La desagregacion del efecto verti-
cal es también similar: igual o algo mayor al 80% a través de provincias (VA), con
una diferencia importante en el efecto superposicion que es porcentualmente
mayor en el presupuesto nacional (66% vs 43%), en tanto que el efecto nivel (dife-
rencia de ingresos medios) es porcentualmente menor en el nacional (14% vs
41%).3

8. Enlas Tablas 2 y 3 los gastos nacionales se financian con los impuestos recaudados por ese
nivel de gobierno, neto de transferencias a provincias; los gastos provinciales se financian con
los impuestos propios y los de origen nacional (coparticipacion y otros aportes). Enla Tabla 4 los
impuestos de cada nivel son los efectivamente recaudados, o sea que en el nivel nacional son
brutos de transferencias a provincias; en este caso el efecto vertical (0,102) se divide en 0,016
correspondiente a la Naciony 0,086 a las provincias.

9. En Porto y Cont (1998) se desagrego el coeficiente de Gini (continua en la pagina 71)
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Tabla 2. Impacto distributivo del presupuesto nacional y su financiamiento

Distribucion personal del ingreso
Gx 0.512 | Cyix 0.489 Gy 0.490
G%x| 0.072 CVyx | 0.067 G%y | 0.067
G%x | 0.440 CAyx | 0.422 Gy | 0.423
G™x 0.173 CTlyx | 0.158 GTy| 0.159
GBx 0.267 CByix| 0.264 GBy| 0.264
RE 0.022
Vv 0.023 R 0.001
\AM 0.005 | 20% RY 0.000 | 0%
\ 0.018 | 80% RA 0.001 | 100%
Vix 0.015 | 66%
VBx 0.003 | 14%

Tabla 3. Impacto distributivo de los presupuestos provinciales y su
financiamiento

Distribucion personal del ingreso

Gx 0.512 |Cyix 0.434 Gy 0.436
G%x | 0.072 CW%yx | 0.059 GVy | 0.059
G*x | 0.440 Chyix | 0.375 G | 0.377

G'x 0.173 |CTyx 0.140 G'y 0.140

GBx 0.267 |CByix 0.235 GBy 0.237

RE 0.075
V 0.078 R 0.002

VW 0.013 | 16% RV ]0.000 | 0%
vA 0.065 | 84% RA  10.002 |100%

VTx | 0.033 | 43%

VBx | 0.032 | 41%
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3.3. Impacto de los gastos e ingresos sobre el coeficiente de Reynolds-
Smolensky

En esta seccion se calcula el impacto de cada variable fiscal (gastos e impues-
tos) sobre el efecto vertical (RS) y su desagregacion en W (dentro de cada provin-
cia), T (superposicion), y B (diferencia de ingresos medios). Se realizan dos ejer-
cicios: por un lado, se consideran el tamaio y la progresividad de los gastos y los
impuesto nacionales y provinciales y, por otro lado, el tamafio y la progresividad
de los gastos en dinero y en especie, y el financiamiento correspondiente.

Tabla 4. Impacto de las variables fiscales, gastos e impuestos, sobre el
efecto vertical (RS) y su desagregacion

Descomposicion RS transferencias

Descomposicion RS Nacion-Provincias

monetaria
Total W T B Total W T B
™ 0.303 TxC 0.104
Kin -0.122 | -0.006 | 0.041 | -0.156 | Kixc -0.062 | 0.012 | 0.136 | -0.209
P 0.084 T=E 0.283
Kip -0.115 | -0.016 | -0.053 | -0.046 | Kixg -0.142 | -0.016 | -0.022 | -0.104
N 0.212 Yc 0.122
KN 0.250 | 0.030 | 0.024 | 0.196 | Kec 0.326 | 0.042 | 0.060 | 0.224
YP 0.176 YE 0.265
Kep 0.543 | 0.081 | 0.206 | 0.256 | Kk 0.409 | 0.058 | 0.127 | 0.223
V(RS) | 0.102 | 0.018 | 0.049 | 0.036 |V (RS) | 0.102 | 0.018 | 0.049 | 0.036

Notas: t, (t;) son tasas medias impositivas ~como porcentaje del PBI- de impuestos recaudados a
nivel Nacional (Provincial), g, (g,) son gastos promedio —~como porcentaje del PBI- realizados por el
nivel Nacional (Provincial). Entonces T,=ty/(1-ty—to+gy+0s), To=to/(1-ty—t,+Gy+Gs,),
Y=y (1-t,-t:+gy+g,) and y,=gu/(1-t,-t.+g,+gs). Ver detalles en la ecuacion (3). Las mismas
definiciones aplican a la descomposicion entre transferencias en efectivo (C) y gastos en especie
(E), con los correspondientes impuestos (xC y xE). Los resultados de redistribucion personal del
ingreso reportados en esta Tabla son consistentes con los de Cont and Porto (2016a).

9. (continuacion de la pagina 69) para los presupuestos provinciales de 1991. Como no se
considero la Capital Federal la desagregacion de los componentes del Gini y del efecto vertical
mostraban menor importancia relativa de la diferencia de ingresos medios y mayor de los otros
dos componentes. Por ejemplo, en el Ginifinal la diferencia dentro de cada provincia represen-
taba el 19,7% (vs 13,5% en la Tabla 3), el efecto superposicion 47,9% (vs 32%) y el efecto ingre-
sos medios el 32,4% (vs 54%).
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El efecto vertical (V =RS) se debe en un 17,6% a mejora dentro de cada pro-
vincia (W), 35% debido a mayor igualdad del ingreso medio de las provincias (B)
y 48% a superposicion (T) indicando que al menos una unidad pobre de alguna pro-
vincia rica recibe un beneficio neto de la accion fiscal mayor que alguna unidad
rica de alguna provincia pobre.

En la descomposicion nacion-provincias se destacan los siguientes resultados:
a) los impuestos nacionales tienen un efecto regresivo fuerte (-0,122) adjudicable
a diferencia del impuesto medio entre provincias (-0,156) parcialmente compen-
sado el efecto superposicion progresivo (0,041); b) los impuestos provinciales tie-
nen una regresividad total similar (-0,115) debida a los tres componentes; c) el
impacto de la regresividad de los impuestos nacionales es mayor dado su mayor
importancia cuantitativa (ty = 0,303 vs th= 0,084); d) el gasto nacional es progre-
sivo debido en su mayor parte a diferencias entre provincias (0,196 vs 0,250); e) el
efecto progresivo del gasto provincial se reparte de forma balanceada entre dife-
rencias de gasto medio entre provincias (0,256) y superposicion (0,206).

En la descomposicion del RS segin gastos en dinero y en especie y su finan-
ciamiento los principales resultados son: a) en los dos tipos de gastos el mayor
efecto es de “nivel” o diferencia de gasto medio entre las provincias (0,224 de
0,326y 0,223 de 0,409); b) en los gastos en especie hay un efecto de mejoramiento
por efecto superposicion (0,127); ¢) los impuestos que financian los gastos en
dinero (t.) tienen una alta regresividad entre provincias (-0,209) compensada por
el efecto superposicion (0,136); d) los impuestos que financian los gastos en espe-
cie (tg) sonregresivos en el total y en cada uno de los componentes (K =-0,142).

De la comparacion de la descomposicion del RS en las columnas Total (distri-
bucion personal) y B (distribucion regional) resulta que los gastos son menos pro-
gresivos y los impuestos nacionales mas regresivos en B, en tanto que los impues-
tos provinciales son menos regresivos. Los impuestos que financian transferen-
cias en dinero son mas regresivos a nivel regional y lo contrario sucede con los que
financian gastos en especie. Estas diferencias son razonables ya que en la distribu-
cion personal son 120 quintiles de ingresos y en la columna B son 24 ingresos
medios provinciales.

-72 -



Temas de Politicas Publicas / ALBERTO PORTO

4. Conclusiones

Este trabajo estudia el efecto redistributivo de la politica fiscal. Se presenta un
marco conceptual para el analisis en el caso de existencia de varias regiones (pro-
vincias) con distinto nivel econémico y una organizacion federal en la que dos
niveles de gobierno (nacion y provincias) realizan gastos y recaudan impuestos.

Se desagrega el coeficiente de desigualdad de Gini en tres componentes: a)
desigualdad dentro de cada region; b) desigualdad a través de las regiones, que se
descompone en b.1) desigualdad de ingresos medios de las regiones y b.2) super-
posicion de ingresos de unidades que pertenecen a distintas regiones. El efecto
redistributivo se descompone en efecto vertical (Reynolds-Smolensky) y reran-
king de los quintiles. El efecto vertical se desagrega en tamafio y progresividad de
los gastos e impuestos de los dos niveles de gobierno.

Los resultados son ttiles para el disefio de la politica fiscal en un pais federal
como la Argentina cuando el gobierno tiene como objetivos la eficienciay la equi-
dad.

La politica fiscal consolidada (Nacidén-Provincias) mejora la distribucion del
ingreso, tanto la personal (disminuye el Gini en 0,098) como la regional (0,032).
Hay reranking en las dos dimensiones (4% y 10% del efecto redistributivo, res-
pectivamente), que disminuye la equidad vertical.

No existe incompatibilidad de las politicas de los dos niveles de gobierno:
tanto el presupuesto nacional como los provinciales mejoran la distribucion per-
sonal del ingreso. El mayor impacto corresponde a los presupuestos provinciales
que explican el 77% de la disminucion de la desigualdad.

El gasto provincial es mas progresivo que el nacional. Los impuestos de los
dos niveles de gobierno son regresivos, de modo que toda la mejora en la distribu-
cion se origina en los gastos.

Existen situaciones en las que una misma variable fiscal tiene distintos efectos
al desagregarse sus componentes. Por ejemplo, los impuestos nacionales (K) y
los impuestos que financian los gastos en dinero (K).

El trabajo se centra en la desigualdad de ingresos monetarios y deja para la
agenda de investigacion la cuestion, no menos importante, del impacto sobre los
resultados (ingreso real dado por la cantidad de bienes y servicios que efectiva-
mente estan disponibles a nivel de quintiles de ingreso ex ante).
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Losresultados sugieren varios campos potenciales de mejora:

a) Uno es el rebalanceo de la distribucion de los gastos de la Nacion a las Pro-
vincias; en la composicion del gasto provincial predominan los bienes (el 86% del
total en 2010) vs el gasto nacional en el que predominan las transferencias en
dinero (el 70% del total en 2010) que tienen menor progresividad (KgE =0,409 vs
KgC = 0,326). Adicionalmente, las transferencias en dinero pueden generar
dependencia de los receptores, no solo financiera sino también politica, lo que
alentaria el clientelismo. Por otro lado, no es la forma mas eficiente de redistribu-
cioén ya que X pesos de transferencias en dinero son gastadas en consumo corrien-
te, mientras que los mismos X pesos gastados en especies (escuelas, infraestruc-
tura de transporte, hospitales, justicia, agua, infraestructura urbana, seguridad,
etc.) brindan utilidad a un conjunto de personas por un largo periodo (corrigiendo
por posibles ineficiencias en los gastos en especie). Por supuesto, puede haber
excepciones (como los afios que siguieron a la crisis de 2002) en los que un instru-
mento temporario como las transferencias en dinero puede estar justificado; u
otras mas generales, como gastos en especie que no llegan al beneficiario final.

b) Otro espacio para mejora es el redisefo del sistema tributario. A modo de
ejemplo, si el sistema tributario fuera proporcional (K = Kp = 0) el impacto dis-
tributivo aumentaria en 0,05 (aproximadamente 9% del cambio del Gini);

¢) El cambio del sistema tributario (de regresivo a proporcional) con impacto
distributivo constante permitiria, alternativamente, disminuir el tamaio del gasto
publico que tuvo un gran aumento entre 2002-2004 y 2010 (del 27% del PBG al
40%). Esta politica permitiria ganar eficiencia (al disminuir los impuestos) sin pér-
dida de equidad en la medida en que la progresividad del gasto aumente de modo
de compensar su reduccion.

d) Otra via es aumentar la correspondencia fiscal (relacion entre recursos pro-
pios y gastos) en el nivel provincial (las provincias gastan el 45% del consolidado
y recaudan el 22%) lo que alentaria un uso mas eficiente de los recursos ptblicos.
Las teorias de segunda generacion del federalismo fiscal estudian la relacion entre
el crecimiento econdmico y el modelo de federalismo que posibilita el buen fun-
cionamiento de los mercados enfatizando la importancia de la autonomia fiscal de
los gobiernos subnacionales. El punto clave en esta vision es que para que los
gobiernos subnacionales provean la cantidad eficiente de los bienes publicos sub-
nacionales es necesario que recauden sus propios impuestos (la “conexion Wick-
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selliana™). La restriccion en este caso es que esa ganancia de eficiencia puede

tener un costo en términos de equidad de modo que debe contemplarse que no
empeore la distribucion del ingreso.
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IMPUESTOS SUBNACIONALES

Impuestos subnacionales sobre la produccién.
Aportes para la discusién de la reforma tributaria’

Alberto Porto (UNLP y ANCE)
Version agosto 2017.

1. Introduccién

Desde tiempos remotos, una y otra vez, se ha reconocido que una Nacién
puede caer en la decadencia por una doble via. En primer lugar, cuando la presion

tributaria excede la capacidad tributaria del pais? y/o cuando el sistema tributario

3

genera fuertes distorsiones en la asignacion de los recursos?®; en segundo lugar,

cuando la carga tributaria se distribuye en forma inadecuada aunque no exceda la
capacidad tributaria®. En esta linea Feldstein (1977) concluye que hay muchos
temas fascinantes en finanzas publicas, tanto tedricos como empiricos, pero nin-
guno tan importante como medir los efectos de los cambios en las alicuotas de los
impuestos y en el costo de larecaudacion.

1. Agradezco los comentarios de M. Garriga. Los errores son de miresponsabilidad.

2. "....lamultiplicacion progresiva de impuestos, puede llegar a ser positivamente un acto de con-
fiscacionilegal, cuando supera de modo manifiesto la capacidad contributiva. Y en el orden prac-
tico una estrangulacion progresiva de la economia nacional” (Bunge, 1940, reproduccion 1984,
p. 420).

3. Dos puntos sobre el tema de las distorsiones. Segun Mikesell (2007), Adam Smith enla Riqueza
de las Naciones sugeria que la prosperidad mayor en Inglaterra, comparada con Espana en el
siglo XVIII, se debia a la Alcabala, nombre con el que se designaba lo que puede considerarse el
antecedente de Ingresos Brutos. Por otro lado, Feldstein (1977) presenta calculos de las distor-
siones que provocan los impuestos en los Estados Unidos cuando se computan los costos indi-
rectos o de eficiencia (tales como cambiar la combinacion de insumos en la produccion o de bie-
nes en el consumo, dejar de utilizar o reducir la utilizacion de los bienes gravados, reduccion de
la cantidad de horas de trabajo, cambios enlas decisiones de ahorro e inversion, etc).

4. Elgran alzamiento de los campesinos ingleses contra los impuestos de capitacion en 1377 ter-
minaron con el asesinato del Arzobispo de Canterbury que, entre otros, habia propiciado la medi-
da. Més recientemente (1989-1990), fue introducido en el Reino Unido (poll tax) provocando
unarebelion que precipitd la renuncia de la Primer Ministro M. Thatcher.
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El tema esta en la agenda de las politicas publicas en la Argentina. El creci-
miento de la presion tributaria (del 19,4% del PIB en 2003 al 35,3 en 2016) y las
distorsiones del sistema tributario han creado la conciencia de la necesidad de
cambiar la situacion actual. El gobierno ha prometido realizar amplias consultas y
elaborar un proyecto de reforma tributaria para que sea estudiado en el Congreso
Nacional.

Uno de los “villanos” es el impuesto provincial sobre los Ingresos Brutos
(IIB). Junto con Débitos y Créditos Bancarios (impuesto nacional) concentra las
mayores criticas. La importancia del IIB en la recaudacion consolidada es del
orden del 10%, la participacion en el financiamiento del conjunto de provincias es
de algo mas del 20% y en el total de recursos propios provinciales del 75%.

El objetivo de este trabajo es aportar a la discusion del tema de la imposicion
de los gobiernos subnacionales sobre la produccion que en muchos casos se rea-
liza en forma parcial, con desarrollos en los que el gobierno cobra impuestos sin
explicitar el destino de la recaudacion (o sea, sin considerar el para que se recau-
da). El destino de los impuestos es un determinante de la forma eficiente de
disefiarlos. Los gobiernos subnacionales (provincias y municipalidades) proveen
un conjunto de bienes publicos y cuasi-publicos. Algunos son consumidos con
exclusividad por las familias, otros por las empresas; la mayoria son consumidos
tanto por los consumidores como por los productores. La pregunta de este trabajo
es como deberian financiarse esos bienes.

El tema es relevante para el estudio de las ventajas y desventajas de distintos
impuestos subnacionales (IVA, ventas finales). El trabajo demuestra que no siem-
pre es eficiente gravar sélo el consumo final (dado que los impuestos a la produc-
cion se fundamentan en la productividad marginal de los insumos publicos®) y que
estos impuestos no tienen la propiedad de neutralidad que se les suele adjudicar
(entre otras razones porque los insumos intermedios y los bienes de capital tienen
incorporados impuestos a las ventas y/o otros impuestos especificos®; en los dos
casos por la existencia de exenciones, alicuotas diferenciales, etc).

5. Otro fundamento estd dado por las externalidades que genera la produccion de bienes tales
como contaminacion ambiental.

6. Por ejemplo, impuestos a las ventas e internos sobre bienes intermedios como energia, com-
bustibles, sequros, etc. Vernota 11.
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2. Elimpuesto alos ingresos brutos

Con la denominacion de Impuesto sobre las Actividades Lucrativas, aparece

por primera vez en la provincia de Buenos Aires en 1948 (legislado en el Codigo

Fiscal introducido ese afio). El fundamento fue, por un lado, la simplificacion y

modernizacion del sistema tributario reemplazando las patentes y licencias fijas

para el ejercicio de ciertas actividades econdmicas y, por otro lado, introducir una

base imponible variable -que se utilizaba s6lo en uno de los tributos que se sustitu-

7

yeron'.

E11IB esta sujeto a criticas, siendo las mas importantes:

1.

No se corresponde con ninguno de los dos principios basicos de la imposi-
cion: no refleja ni la capacidad de pago de los contribuyentes ni el beneficio
quereciben de la actividad gubernamental (Mikesell, 2007).

. Piramidacion. El impuesto no es neutral, ya que aparta el precio relativo de

los bienes de sus costos econémicos relativos. El tamafio de la distorsion
depende, por un lado, de la diferencia de estructura de valor agregado por
etapas de los bienes, y, por otro lado, de la alicuota. Estos efectos estan tam-
bién presentes si existen distintas etapas en la produccion de los bienes, en
cuyo caso se agrega como determinante del tamafio de la distorsion la dife-
rencia del nimero de etapas.

. Tiene un sesgo anti-exportador ya que no se descuentan los impuestos en el

momento de realizar la venta al exterior, perjudicando la posicion competi-
tiva del pais.

. Es pro-importaciones ya que, a diferencia de los bienes domésticos, no

pagan el impuesto.

. Tiene un sesgo anti-inversion por la misma razon que la mencionada para

las exportaciones.

En este trabajo se estudia el tema con un modelo simple en la tradicion de los

utilizados al analizar la estructura tributaria eficiente de los gobiernos subnacio-

nales8.

1. Elimpuesto de Industria y Comercio; enlos otros eran montos fijos. Para los antecedentes y ava-
tares delimpuesto ver Nufiez Minana y Porto (1981) y Porto, Garriga y Rosales (2014).

8. Cabe aclarar que el trabajo no justifica el I1B con su estructura actual con una marana de disposi-
ciones legales, administrativas y de alicuotas. EI Codigo Fiscal de 1948 destinaba 13 articulos a
definir el 1B (Ley 5.246). En el Cédigo Fiscal con modificaciones hasta 2011 (Ley 26.552) se des-
tinaron 46 articulos. Las alicuotas para 2017 se definen en 24 articulos enla Ley impositiva.
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3. Modelo de imposicién sobre la produccién a nivel subnacional®

1. Se supone un pais que consiste de mjurisdicciones. Las firmas en cada jurisdic-
cion producen un bien privado (Q), que es vendido en el mercado nacional o inter-
nacional. La produccion requiere capital privado (K), trabajo (L) y el insumo pro-
visto publicamente (GE). Se supone que la funcion de produccion para los bienes
privados exhibe rendimientos constantes a escala. Si ky geson las relaciones capi-
tal-trabajo, e insumos publicos — trabajo, la funcion de produccion para una juris-
diccion particular -se omiten los subindices de las jurisdicciones para simplificar
lanotacion- se puede expresar como

Q=F(K,L,GE)
=L.f(k, ge) (1)

La sociedad dispone de un stock de capital, que es perfectamente mévil entre
las jurisdicciones. Se supone que el trabajo es inmovil. El input publico GE es
adquirido por el gobierno subnacional en el mercado nacional o internacional a un

precio fijode Pgeunidades de Q acambio de unaunidad de GE.

El mercado de trabajo en cada comunidad es perfectamente competitivo; por
lo tanto, el salario (w) en cada comunidad se iguala con el valor del producto mar-
ginal del trabajo. Si el bien Q es el numerario y se utilizan subindices para las deri-
vadas parciales, entonces

w=f-k.fy—ge.f, 2)
Los trabajadores también reciben un ingreso no salarial exégeno (y).

El input publico es distribuido entre las firmas en proporcion al stock de capi-
tal de cada firma; asi, la relacion ge/k sera la misma para todas las firmas en la
comunidad. Los beneficios para una firma de ocupar una unidad adicional de capi-
tal seran la suma de, primero, el producto marginal de capital £y, segundo, el out-
put adicional del incremento en el input publicamente provisto (ge/l()f"ge; asi, las
firmas continuaran ocupando capital hasta que £, + (ge/k) 11;,6 iguale al retorno del
capital, bruto de impuestos locales. El capital sera distribuido de modo de maxi-

9. EnbaseaOates and Schwab (1988) y Porto (2002).
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mizar sus ingresos, implicando que el retorno del capital neto de impuestos locales
seraigual en todas las comunidades.

Como el capital es perfectamente movil, dada la alicuota impositiva £ y la tasa
neta de retorno disponible en otras comunidades, r, el stock de capital en una
comunidad se ajustara de modo tal que

8¢ f=
fk+(7) 1;, t=r 3)

La comunidad también elige un segundo bien ptiblico local G, que brinda utili-

dad alos consumidores; G es comprado a un costo, en términos de Q, de ngor uni-
dad.

Larestriccion de presupuesto ptublico requiere que el costo de proveer los bie-
nes publicos iguale a la suma de la recaudacion de los impuestos sobre el capital y
de los impuestos sobre los consumidores. Se supone que la comunidad puede fijar
un impuesto per capita igual a h. La restriccion presupuestaria del sector publico
requiere que

h.L+k t L=P, G+P,.GE @)

El objetivo del gobierno subnacional es maximizar el bienestar de sus ciuda-
danos sujeto a las restricciones. Sea ¢ el consumo per capita del bien producido pri-
vadamente y sea U (¢, G) la funcién de utilidad del consumidor representativo. El
problema del gobierno local es maximizar U (c, G) sujeto a la restriccion presu-
puestaria privada

ytw=ct+h, )

la restriccion del mercado de trabajo dada por (2), la restriccion de la tasa de
retorno dada por (3) y larestriccion del presupuesto publico dada por (4).

El Lagrangeano es
L=u{(c G)+7u1[y+f—1(fk—ge.{ge—c—h]
+Ap[BL + KL - Py. G - Py GE] +g [l + (%) foo-t-1]

Hallando las condiciones de primer orden y resolviendo se obtienen,
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U
8 _
L5 =% (©)
C
foe = Pge (7)
_ . ge
=5 ) fge ®)

La ecuacion (6) es la condicion samuelsoniana que establece que los gobier-
nos locales deberian ofrecer bienes publicos a los consumidores de modo tal que
la suma de las tasas marginales de sustitucion entre bienes publicos y privados sea
igual al precio. La ecuacion (7) establece que el gobierno deberia continuar prove-
yendo bienes publicos a las firmas hasta el punto en el que el producto marginal
del input publico iguale a su precio. De la ecuacion (8) resulta que el impuesto
sobre el capital deberia ser igual al beneficio que los propietarios del capital obtie-
nen de los bienes publicos subnacionales. Juntas, las ecuaciones (7) y (8) impli-
can, primero que ktes igual a Pge . ge (los impuestos sobre las firmas igualan el
costo de proveer bienes ptblicos a las firmas); y segundo, junto con la restriccion
de presupuesto publico, implican que los impuestos sobre los individuos deben
igualar el costo de los bienes publicos que ellos consumen. Por lo tanto, todos los
impuestos se convierten en impuestos en base al principio del beneficio.

2. Tres resultados son de interés para la imposicion eficiente al sector productivo
deuna jurisdiccion:

a) Eseficiente gravar las actividades en origen:

b) Elimpuesto sobre la produccion de las empresas debe estar “bien disefia-
do”, que en el caso del modelo implica hacerlo en base al principio del
beneficio;,

c¢) Elprincipio basico de finanzas ptblicas no es que no deberian gravarse los
factores mdviles (en este caso, el capital); el principio es que deberian gra-
varse segun el principio del beneficio'0.

3. No cobrar el impuesto a los productores (empresas) es ineficiente (t=0). Si GE

10. Unejemplo simple sobre la racionalidad del impuesto sobre el bien provisto por el gobierno es el
siguiente: supongase que se trata del bien "camino” que en una (continua en la pagina 85)
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es un insumo para la produccion y no se le puede cobrar a las empresas, o sea, se

provee a precio cero, con cargo a los consumidores, la utilizacion se llevara hasta

que fge=0 y no se utilizara la combinacién de insumos de minimo costo. De la res-
triccion presupuestaria del gobierno resulta que

h.L=Pge.GE +Pg.G

y los consumidores cargan con el costo aumentando A. En este modelo, como el
impuesto a los consumidores es per capita no genera ineficiencias.

Concluyendo: se distorsiona la combinacion de insumos y el costo se traslada
(en este modelo simple) a los consumidores en forma lump-sum.

4. En el modelo de la seccién 1 no hay transacciones de bienes entre las jurisdic-
ciones. Supongase ahora que hay n - I localidades que producen un bien interme-
dio (con trabajo y un insumo publico) que se utiliza en la etapa siguiente (la region
1 produce un bien que luego pasa a 2 que agrega valor y luego pasa a la region 3,
etc). Para la produccion del bien intermedio se utilizan insumos publicos (y traba-
jo) en cada etapa y, por consiguiente, se debe cargar un impuesto equivalente a su
productividad marginal. Laregion mrecibe el bien con el agregado en cada etapay
produce un bien final. El bien final se vende a los consumidores de suregiony se le
carga un impuesto igual al beneficio de los insumos publicos agregados. En cada
una de las etapas la produccion se lleva a cabo con la combinacion eficiente de
insumos y consumidores y productores pagan segtn el beneficio recibido (como

10. (continuacion de la pdgina 84) alternativa es provisto por el estado a precio cero; ese fue el
caso en la Argentina hasta las privatizaciones de los anos noventa; al privatizarse se paso a car-
gar un precio que refleja (o deberia reflejar) el costo por la utilizacion del bien, situacion que se
mantiene en muchos casos luego de la re-estatizacion. El cobro del “peaje” es la forma eficiente
de recuperar los costos, pero si no fuera posible establecerlo por alguna razén de tipo politico u
otra, se deberia recuperar viaimpuestos. No hacerlo llevard ala sobreutilizacion ineficiente.

11. Una critica de gravar en cada jurisdiccion es el efecto piramidacion. Este efecto no se presenta
enl cuando lajurisdiccion 1 fija unimpuesto que es igual al beneficio de la sequridad (u otros bie-
nes) provistos en esa jurisdiccion y luego se hace lo mismo en el resto de las jurisdicciones que
brindan sequridad. No existe la piramidacion como se la presenta usualmente. Solo se paga por
el beneficio recibido. Obsérvese que tampoco hay incentivos para la integracion vertical o en
unasolaregion.
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en el modelo simple inicial). Para simplificar se ha supuesto que la produccion se

realiza en forma instantanea en todas las etapas

12,1314

3. Si se cobrara un impuesto a las ventas minoristas en la etapa final, para recupe-

rar el costo incurrido en esa etapa, resultaria lo siguiente:

12.

13.

14.

a) Encadaetapahabria una combinacion no eficiente de factores ya que en las
etapas anteriores no se cobra el impuesto por la utilizacion del insumo
publico;

b) Losconsumidores pagarian, en cada etapa, el costo del insumo publico pro-
visto a las empresas;

c¢) Si el bien final se consume en la jurisdiccion i los consumidores pagaran
un precio mas bajo (ya que el costo de los insumos de las etapas anteriores
los cargaron los consumidores de las n-1 localidades). Hay transferencia
de ingresos entre los consumidores de las distintas regiones debido al mal
diseno del sistema tributario.

d) Tanto en el IVA nacional, como en el subnacional cuando interviene un
organismo compensador central, surgen los problemas detectados en la
coparticipacion de impuestos a lo largo de los tiempos (desvio de fondos,
discrecionalidad en la distribucion, determinantes politicos, etc).

e) Los impuestos a las ventas finales y el IVA no son neutrales debido a que
los insumos intermedios y los bienes de capital tienen incorporados
impuestos a las ventas y/o otros impuestos especificos' y porque existen

La existencia de bienes con distinta estructura del valor agregado en cada etapa y/o con distinto
numero de etapas genera el problema de piramidacion en el l1B -impuesto que se aparta del prin-
cipio del beneficio. Es una distorsién que genera pérdidas de eficiencia. Una cuestion intere-
sante es la cuantificacion de esa pérdida para compararla con la que resultaria de evitar la pira-
midacion y obtener los ingresos fiscales con otros impuestos.

En el caso de etapas que se desarrollan en distintos periodos el argumento de la piramidacion
se debilita ya que el impuesto que se acumula en la etapa 2, sobre el pagado en la etapa 1,
puede representar una aproximacion al valor capitalizado de los insumos publicos incorporados
enésta etapa.

Se suele presentar como una ventaja del impuesto a las ventas finales el evitar la piramidacion.
Estudios empiricos han mostrado la no neutralidad de los impuestos a las ventas finales debido
aque incluyen los impuestos a las ventas de los insumos intermedios y bienes de capital utiliza-
dos enla produccion y distribucion de los bienes. (Kuo, McGirr and Poddar, 1988).
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exenciones, alicuotas diferenciales y diferentes tasa de evasion entre los
sectores.

6. .Lateoria impositiva tiene una sélida justificacion para permitir a los gobiernos
subnacionales gravar la produccion. El impuesto debe ser bien disefiado y respon-
der al principio del beneficio. La idea es aproximarse a la “conexién Wicksellia-
na” (Bird and Slack, 2014) entre los gastos y los recursos, especialmente en los go-
biernos subnacionales. El modelo presentado es una simplificacion (el impuesto
recae sobre la utilizacion de capital) pero puede extenderse a la utilizacion de to-
dos los factores productivos (trabajo y capital) 1617,

7. Como es bien conocido, los impuestos 10 inciden sobre las empresas. Los
impuestos los pagan las personas ya sea como oferentes de insumo, consumidores
de bienes o propietarios. El impuesto que pagan las empresas en el modelo 1 pasa

luego a los consumidores, incluido en el precio de los bienes '8,

4. Conclusién. Pensando enla estructura del “nuevo impuesto”

Para el “nuevo impuesto”, que reemplace al actual IIB, es necesario recordar
tres resultados del modelo: a) es eficiente gravar las actividades en origen: b) el
impuesto sobre la produccion de las empresas debe estar “bien disefiado”, que en
el caso del modelo implica hacerlo en base al principio del beneficio; y c) el princi-
pio basico de finanzas publicas no es que no deberian gravarse los factores movi-
les (en este caso, el capital); el principio es que deberian gravarse segun el princi-
pio del beneficio.

Pasando del modelo simple a la posible estructura del nuevo impuesto, la idea
es explorar la propuesta de Bird (2014: A Better Local Business Tax: The BVT. El
BVT, un tipo de impuesto al valor agregado, grava los ingresos totales deduciendo

15. Ver nota de pie 11.

16. Existe otro argumento para cobrar impuestos a los productores que se vincula con los costos de
administracion: asi como el pago de los aportes previsionales (entre otros) que benefician a los
trabajadores, quedan en cabeza de los productores, lo mismo vale para beneficio que las perso-
nas obtienen de los gastos de los gobiernos subnacionales.

17. Ver la propuesta del Better Local Business Tax (BVT) de Bird (2014) que se trata en un trabajo
encurso.

18. Los consumidores enfrentaran el verdadero costo econémico de los bienes.
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todas las compras de bienes de otras empresas; es un impuesto a los ingresos netos
(remuneraciones del trabajo y del capital, permitiendo la deduccion de la depre-
ciacién19). El BVT cumple con las tres propiedades resultantes del modelo. Grava
los ingresos por ventas tanto dentro de la jurisdiccion como fuera, y no grava las
importaciones. La recomendacion es que la alicuota sea baja. La base imponible
se define como:

Ingresos Brutos menos compras a otras empresas menos depreciacion de los

bienes de capital = remuneraciones del trabajo mdsremuneracion neta del capi-
20
tal“".

Se gravarian los bienes sin distinguir el destino (ventas domésticas y exporta-
ciones), no se gravarian las importaciones y no se deducirian las inversiones, ya
que se trata de impuestos que se basan en el principio del beneficio. Como estan
gravadas las inversiones, en los periodos siguientes se deduce la depreciaci6n21.
La liquidacion y administracion es relativamente simple ya que no se requiere
mecanismo de compensacion de débitos y créditos ni ajustes en frontera. Como el
impuesto crece en forma automatica con el crecimiento econéomico le provee a los
gobiernos subnacionales un recurso adecuado para financiar el crecimiento de los
bienes a su cargo?2. Tiene ademas la ventaja que surge de las teorfas de segunda
generacion del federalismo fiscal: las autoridades locales disefiaran sus politicas
de ingresos (propios) de modo de ampliar su base tributaria (el producto bruto de

lajurisdiccion) como forma de obtener mas recursos.

Bird concluye que “a local BVT is economically preferable to other forms of
local business tax, administratively feasible, and arguably politically desira-
ble...”

19. Enuna alternativa se permiten deducir los gastos de capital y, para evitar la doble deduccion, no
se deduce la depreciacion.

20. Paraun ejercicio sobre el nuevo impuesto ver el Capitulo 6 de este volumen.

21. Una alternativa es permitir la deduccion de las inversiones en cuyo caso no se deduce la depre-
ciacion para evitar doble cémputo.

22. Esta es una ventaja con relacion al impuesto sobre la propiedad inmueble cuya base imponible
no se actualiza automaticamente.
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IMPUESTOS SUBNACIONALES

Elimpuesto a los ingresos brutos y alternativas de reforma

Alberto Porto/ Marcelo Garriga / Walter Rosales

Facultad de Ciencias Economicas, Universidad Nacional de La Plata.

1. Introduccién

Argentina exhibe una estructura fiscal vertical que se caracteriza por una
importante descentralizacion de funciones y gastos y una alta centralizacion tribu-
taria. Esta asimetria ha sido y es fuente de constantes pujas y tensiones entre el
gobierno nacional y las provincias y entre las provincias.

El gobierno nacional ha apelado a lo largo del tiempo a distintos mecanismos
con la finalidad de disminuir su déficit trasladando a las provincias gastos sin con-
trapartida financiera, avanzando sobre fuentes tributarias provinciales, modifi-
cando en su favor la distribucion primaria de la coparticipacion de impuestos,
modificando la mezcla de recursos coparticipables y no coparticipables y limi-
tando el poder tributario de las provincias via restricciones en las bases y/o alicuo-
tas. Una via de ajuste de las provincias fue aumentar su presion tributaria utili-
zando el impuesto menos costoso politicamente y mas rentable desde el punto de
vista recaudatorio (el impuesto a los ingresos brutos, I[IB).

El IIB, con la denominacion de Impuesto sobre las Actividades Lucrativas
(AL), fue establecido por primera vez en la provincia de Buenos Aires en 1948 (le-
gislado en el Codigo Fiscal introducido ese afio). El fundamento fue, por un lado,
la simplificacion y modernizacion del sistema tributario reemplazando las paten-
tes y licencias para el ejercicio de ciertas actividades econdmicas y, por otro lado,
introducir una base imponible mévil -que se aplicaba s6lo en uno de los tributos

que se sustituyeron.!

1. Elimpuesto de Industria y Comercio; en los otros eran montos fijos. Para los antecedentes y
avatares delimpuesto ver Nufiez Minana y Porto (1981) y Porto, Garriga y Rosales (2014).
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Este trabajo tiene como finalidad contribuir al analisis de alternativas para el
IIB -que representa alrededor del 10% de los recursos consolidados, el 20% del
financiamiento del conjunto de provincias y el 75% del total de recursos propios
provinciales- y que, muy merecidamente, se encuentra en el banquillo de los acu-
sados como parte de lo peor de la estructura tributaria. El aporte, si llega a serlo,
resulta de pensar el tema “outside the box”, aprovechando desarrollos tedricos y
experiencias internacionales recientes.

2. Andlisis econémico del impuesto a los ingresos brutos en base a su diseifio
puro

Elimpuesto a las AL de 1948 fue idea de Dino Jarach. Se lo podria denominar
IIB “puro” ya que la legislacion era simple y la alicuota baja, con declaracion y
pago anual. Con el tiempo se pasé a un [IB “impuro” con marafia de disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas que se analiza en la seccion siguiente.

Laliteratura coincide en enfatizar las siguientes criticas al [IB puro:

v No es neutral en cuanto a la asignacion de recursos. La no neutralidad y el
tamaifio de la distorsion resultan, por un lado, de la diferencia de estructura
de valor agregado por etapas de los bienes y/o del nimero de etapas y, por
otro lado, de la alicuota. Alienta la integracion vertical por motivos fisca-
les.

v El impuesto afecta la competitividad ya que desalienta la inversion y las
exportaciones y alienta las importaciones.

v El impuesto, en los casos de no neutralidad, no es equitativo horizontal-
mente.
Contribuyentes con los mismos ingresos (igual capacidad de pago), cete-
ris paribus, seran tratados en forma diferencial.

v Elimpuesto puede violar la equidad en la medida en que recaiga sobre los
bienes consumidos en mayor proporcion por los grupos de personas de
menores ingresos.

v Bird (2010) sefiala que el IIB es un impuesto que los gobiernos subnacio-
nales terminan aplicando en la practica dada su gran capacidad recaudato-
ria y su escasa visibilidad (en la linea de la argumentacion de Puviani,
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1903). Un aspecto favorable del impuesto es que respeta la autonomia fis-
cal provincial.

Como se expreso6 antes, la magnitud de la distorsion depende de la alicuota. Al

establecerse el impuesto (1948) la alicuota general era baja, del 0,4%, de modo

que la pérdida de eficiencia o costo indirecto también lo era.

s

3. Aniilisis del impuesto a los ingresos brutos en base a su diseiio “impuro”

El1IB ha sufrido en los ultimos afios modificaciones legales, reglamentarias y

administrativas que lo han alejado del modelo puro. Entre las principales deben

mencionarse:

v

Regimenes de retenciones y percepciones que introducen costos adicio-
nales a los contribuyentes que en muchos casos implican un aumento en la
alicuota efectiva por generar saldos a favor;

v Regimenes de exenciones y promocion industrial, que discriminan activi-
dades y/o regiones productivas;

v Multiples alicuotas aplicadas sobre una misma actividad,

v Alicuotas diferentes a bienes provenientes de otras jurisdicciones;

v' Aumento de la alicuota general.

Amodo de ejemplo:

.

En el afio 2015 el 80% de la recaudacion del IIB provino de los agentes de
recaudacién?. En un principio estos regimenes permitieron capturar un
conjunto de actividades que actuaban por canales informales y que no
pagaban el impuesto a los ingresos brutos. Con el tiempo, a medida que su
importancia relativa aumentaba (pasé de casi el 30% del monto total
recaudado en 2000 al 80% en 2015) los incentivos a operar por fuera del
sistema legal se incrementaron. Los "beneficios" de evadir y eludir el
impuesto aumentaron sensiblemente.

2. Los mecanismos de recaudacion a través de agentes consisten en retenciones sobre las com-
pras efectuadas o percepciones sobre las ventas realizadas. Los agentes de recaudacion son
contribuyentes que superan determinado umbral de ingresos. Asimismo, se definen como agen-
tes de recaudacion delimpuesto a los ingresos brutos a las entidades financieras, entre otros.
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En linea con ese concepto, los regimenes de retenciones y percepciones
han aumentado artificialmente la carga del impuesto al generarse impor-
tantes saldos fiscales a favor de los contribuyentes. La facilidad y automa-
ticidad de estas formas de recaudacion propician cierta laxitud en una de
las principales funciones de la administracion tributaria, que es la de fis-
calizacion. En la practica, la preocupacion mas relevante del organismo
es la elaboracion de padrones de contribuyentes sujetos a los regimenes
deretencion y percepcion en funcion de objetivos coyunturales (ver Tabla
6 del Anexo).

Aun sin los aspectos administrativos mencionados el hecho de que la ali-
cuota general sea alrededor de 10 veces superior a la del IIB puro (AL de
1948) ha aumentado el costo de eficiencia notablemente -recordar que en
los modelos simples de estimacion de la carga excedente la alicuota dafia
la eficiencia al cuadrado.

La multiplicidad de alicuotas incrementa atin mas la no neutralidad del
impuesto y aumenta los incentivos a evadir y eludir el impuesto.

La recaudacion del impuesto se ha incrementado sensiblemente producto de

sucesivas reformas tributarias que han aumentado la presion fiscal sobre el comer-

cio, los servicios y el sector financiero (ver Tabla 7del Anexo).3

4. Anilisis delimpuesto a las ventas finales

En los analisis mas simplificados se supone que impuesto a las ventas finales

(IVF) a tasa uniforme es neutral desde el punto de vista econémico, o sea, que no

3. Laevolucion del IIB lleva a recordar a Bunge: "Como la historia se repite, hubiéramos podido
redactar este capitulo en términos doctrinarios generales. Pero hemos considerado que habria
resultado mas sugerente hacerlo manteniendo el caracter ACTUAL ...con el fin de hacer més
claro el concepto sobre el peligro del inveterado sistema de mas impuestos para cubrir déficit,
mas gastos para evitar los superavit de los anos de prosperidad, nuevos déficit ante las nuevas
crisis y ...nuevamente nuevos impuestos para cubrirlos; y asi sucesivamente, con peligro de la
estrangulacion de la economia nacional y de una reaccion social”. (Alejando Bunge, La nueva
Argentina, Ed. Kraft, Buenos Aires, 1940, Cap. XVIII; Las cursivas en mayusculas y los puntos
suspensivos que le siguen no son del original); y recordar que la alicuota general del 1B pas6 del
0,4% en elmomento de su creacion a alrededor del 4% en la actualidad.
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alteraria el costo economico relativo de los bienes. El argumento no es valido ya
que omite considerar que el precio de los bienes finales tiene incorporado impues-
tos sobre los bienes intermedios y bienes de capital usados para su produccion.

La no neutralidad surge también de las exenciones, alicuotas diferenciales,
diferentes tasas de evasion entre los sectores productivos. Ademas puede ocurrir
que se gravan indebidamente ventas de insumos intermedios como si fueran un
bien final (puede resultar dificil identificar si un bien tiene un destino final o es un
bien intermedio).

ElTVF también dificulta la administracion tributaria al que tener que controlar
a los contribuyentes en la etapa final, situacion que se agrava en el caso de los
pequeiios contribuyentes.

Por otra parte, la imposicion a los bienes donde finalmente se consumen puede
discriminar contra las provincias donde estos se producen ya que no recuperan el
costo de los bienes ofrecidos a las empresas.

La conclusion es que el impuesto a las IVF no es neutral y comparte esa pro-
piedad con el IIB. Lo que puede ocurrir es que la distorsion sea menor pero es un
punto a analizar empiricamente. El impuesto a las IVF comparte el resto de las cri-
ticas del IIB.

5. Analisis del IVA subnacional

E1TVA provincial aparece como una alternativa para solucionar los problemas
asociados a un impuesto en cascada como IIB. Sin embargo, también surgen
inconvenientes vinculados a su implementacion. Si el comercio interprovincial
esta gravado, se deberian reembolsar los créditos fiscales entre jurisdicciones. La
provincia consumidora deberia compensar a las empresas por todo el crédito
pagado en otras jurisdicciones. Esto dispara un mecanismo de compensaciones
(clearing) que en periodos de estrechez fiscal pueden ser de dudoso cumplimiento
y dificil control.

Si el comercio interprovincial no estuviera gravado, el “fraude fiscal del carru-
sel” (carousel fraud) que ha afectado a la Comunidad Europea seria la preocupa-
cion relevante (compraventa de facturas falsas para justificar créditos fiscales).

Si se lo legisla como una alicuota provincial sobre el IVA nacional surgiran,
mas temprano que tarde, los problemas del reparto de la recaudacion similares a
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los de la coparticipacion de impuestos.

Desde el punto de vista de la politica econémica, el reemplazo del IIB por un
IVA subnacional, traeria aparejado ademas los inconvenientes derivados de redis-
tribuciones de ingresos fiscales entre provincias (ganadoras vs perdedoras) lo que
obligaria a algin mecanismo de compensacion con los problemas ya indicados.

Los problemas mencionados se agravan si cada provincia establece alicuotas
distintas del gravamen.

Si es un IVA tipo consumo, no estan gravadas las exportaciones y estan grava-
das las importaciones; se lo considera un aspecto favorable ya que mejora la posi-
cion competitiva. Por otro lado, es objetable que no recupere el costo de los insu-
mos publicos ofrecidos a los productores que los incentivaran a sobreutilizarlos.

El IVA provincial puede ser no neutral por la misma razéon que el IVF (exen-
ciones, alicuotas diferenciales, evasion diferencial por actividades, etc.).

Los efectos sobre la equidad son similares alos del IIB y IVF.

En principio puede sefialarse que el IVA respetaria la autonomia provincial en
el caso que la recaudacion la realice este nivel de gobierno. Los resultados son
muy diferentes si el IVA lo recauda el gobierno nacional con una sobretasa para las
provincias.

6. Elnuevo Impuesto alas Ventas Netas (IVN)

El BVT (Business Value Tax propuesto por Bird, 2014, que se denominara
Impuesto a las Ventas Netas, IVN) grava los factores de produccion empleados
por la firma, calculado sobre 1a base de los registros contables, a una alicuota impo-
sitiva uniforme. Es decir, es el resultado de gravar las ventas menos las compras
realizadas a otras empresas, que es una definicion de valor agregado.

Este IVN tiene la ventaja de crecer con la actividad econdomica y ser una fuente
de recaudacion simple de administrar.

El impuesto se ha implementado, con variantes, en Hungria, Francia, Japon,
Italia, y en los estados de Texas, Hampshire y Michigan en USA. (Bird, 2014).

A diferencia del IVA provincial que en general se propone (y del IVA nacional)
es un impuesto que se cobra en origen. El fundamento econdémico es claro (ver Por-
to, 2017): si el gobierno provincial le provee bienes a las empresas es necesario
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que las empresas se hagan cargo del costo (principio del beneficio). Un ejemplo
simple es el siguiente: supdngase una jurisdiccion A que provee insumos a las
empresas de su jurisdiccion pero no les cobra impuestos en origen, quedando el
financiamiento del presupuesto a cargo de sus consumidores; el bien se vende en
su totalidad en la jurisdiccion B que aplica un IVF o un IVA consumo con el que
puede financiar parcialmente los bienes destinados a las familias. Las empresas de
A no utilizaran la combinacion eficiente de insumos dado que el insumo publico
no lo pagan. Los consumidores de A subsidian a los de B.

E1IVN (BVT) tiene diferencias con un [IVA subnacional (Bird, 2014):

1- Esta calculado sobre una base contable a diferencia del sistema de débitos y
créditos del IVA,

2- Grava la actividad econdémica y no las ventas finales;

3- Es un impuesto a los ingresos netos de compras de insumos intermedios,
mas que al consumo final;

4- Se aplica a todos las actividades economicas, sin exenciones. En realidad,
como recupera el costo de bienes provistos por el gobierno deberia tener
una aplicacion general, tanto a actividades lucrativas como no lucrativas,
incluidas las de los gobiernos para que los calculos de costos sean los eco-
nomicamente relevantes;

5- IVN (BVT) un gravamen en origen versus un IVA disefiado en general
como destino;

6- Tiene algtin grado de no neutralidad pero menor que IIB e IVF.

7. Anilisis comparativo de los impuestos

Los impuestos considerados se presentan en la Tabla 1:
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Tabla 1. Andlisis comparativo de impuestos

Impuesto Caracteristicas

Ingresos Grava todas las ventas brutas en todas las etapas. Las transacciones

Brutos interjurisdiccionales se encuentran administradas por el Convenio Mul-
tilateral. Recae sobre la produccion y el consumo.

Ventas finales  Grava las ventas realizadas solo enla etapa final.

IVA Provincial ~ Grava el valor agregado en destino. Recae sobre el consumo. Se recau-

(destino) da por un sistema de débitos y créditos.

IVN Grava las ventas brutas menos las compras realizadas a otras

empresas. Se recauda en una funcion de la informacion contable de la

empresa.

Las principales caracteristicas se resumen en la Tabla 2:

Tabla 2. Principales caracteristicas de los impuestos considerados

Caracteristicas

IVA IVN

nB

Ventas Finales

Impactoenla

eficiencia asignativa

Bajo.
Puede ser alto

Bajo.
Puede ser alto

Alto. Discrimina
entre estructuras

Bajo. Puede ser alto
si arrastra otros

(cambio en precios con alicuotas  con alicuotas  productivas impuestos en la
relativos delos diferentes y diferentesy diferentes. estructura de
bienes). exenciones. exenciones. costos.
Impacto en la Nogravalas  Grava las Grava las No grava las
competitividad exportaciones. ~ €xportaciones. - exportaciones.  exportaciones.

Como grava en Como grava en

origen, puede  origen, puede

desalentarla  desalentar la

radicacion de  radicacion de

firmas. firmas.
Administracion Mas costoso  Costo similar a Relativamente ~ Muy costosa.
tributaria queliBelVN. 1B, ymenos  pajo,

Ic\(/)litoso 4u€  Menos costoso

: que
ventas finales.

Costo de Mediano impacto. Bajo impacto. Bajo impacto.  Bajo impacto.
cumplimiento El sistema de Pero se complica

créditos y débitos
uede aumentar
0s costos de
cumplimiento
(pueden
acumularse los
créditos fiscales).

con los

regimenes de
retenciones y
percepciones.
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Tabla 2. Principales caracteristicas de los impuestos considerados

continuacion

Caracteristicas IVA IVN B Ventas Finales

Equidad (1) Incierto. Incierto. Incierto. Incierto.

Transparencia  Ocultos. Ocultos. Ocultos. Relativamente mas

visible.

Autonomia  Dependedela —— py, Alta Alta

provincial instrumentacion
del impuesto.

Evasion La diferenciacion  La diferenciacion La diferenciacion Alta, debido a la
de alicuotas y los  de alicuotasy  de alicuotas y los atomizacion del
regimenes los regimenes  regimenes sector de ventas
especiales especiales y especiales y finales.

y promociona|es pr0m0C|0na|eS promouonales
aumentan la aumentan la aumentan la
evasion. evasion. evasion.

(1) En general la bibliografia indica que los impuestos al consumo son regresivos cuando el indica-
dor de bienestar es el ingreso corriente y adquieren mayor proporcionalidad cuando el indicador de
bienestar es el ingreso permanente aproximado por el consumo corriente (Gasparini, 1998.., Fer-
nandez Felices, Guardarucciy Puig, 2014).

8. Delateoriaala practica

Para analizar los efectos de las distintas formas de imposicion sobre la estruc-
tura de produccion y recaudacion se supone una empresa con un horizonte tempo-
ral de 3 afios y una inversion inicial al principio del periodo con una vida 1til tam-
bién de 3 afos. El productor compra insumos, contrata asalariados, utiliza capital
y le queda un beneficio, como se muestraen la Tabla 3.

Tabla 3. Ejercicio sobre una estructura productiva

Ano 0 Ano 1 Ano 2 Ano 3 Acumulado

Valor de la produccion 161,9 161,9 161,9
insumos 50,0 50,0 50,0
salarios 80,0 80,0 80,0
amortizacion 1.9 11,9 11,9
beneficios 20,0 20,0 20,0
valor agregado 100,0 100,0 100,0 300,0
Inversion 36,0 0,0 0,0 0,0
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Suponiendo una alicuota del 1 %, en la Tabla 4 se simulan los efectos sobre la

recaudacion de los impuestos sefialados. El detalle para cada impuesto se expone
enlaTabla 9 del Anexo.

Tabla 4. Resultados en términos de recaudacién de impuestos alternativos

Recaudacion Afio 1 Ano 2 Ano3  Acumulado
IVA 0.8 1.1 1.1 3.0
IVN 1.0 1.0 1.0 3.0
IVN sin deducir amortizacion 1.1 1.1 1.1 3.4
1IBB 1.6 1.6 1.6 49

NOTA: enel caso del IVA, se supone que los créditos fiscales de la inversion pueden deducirse en el
primer afio.

Como puede observarse el IIB es el impuesto que permite obtener mayor
recaudacion con todos los problemas ya sefialados (la comparacion se realiza sin
tener en cuenta posibles diferenciales de evasion entre los impuestos). La recau-
dacion esperada del IVN es similar al IVA (o ventas finales) y algo superior sino se
permite deducir la amortizacion de las inversiones (en la Tabla 9 del Anexo se pre-
senta los efectos de la imposicion en la cadena de produccion).

El ejercicio de reemplazar [IB por IVN tendria implicancias practicas relevan-
tes. Para observarlas se parte de la estructura impositiva del IIB en la provincia de
Buenos Aires paraun afio dado (2014).

Luego, se estima la recaudacion por sectores si se implementara un impuesto

sobre el IVN.

Como puede observarse en la Tabla 5, la sustitucion del IIB por un IVN (simi-
lar a una imposicion sobre el valor agregado) aumentaria la participacion en el
impuesto de los sectores primarios, la industria y los servicios; reduciéndose la

carga fiscal sobre el comercio y la intermediacion financiera.?

4. Este resultado se desprende de aplicar una alicuota sobre el valor agregado de cada sector
productivo tal que recaude lo mismo que I1B. Esta alicuota estaria en el orden del 7%.
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La estructura relativa por sectores del IVN estimada a 2014 se diferencia sen-
siblemente de la observada para IIB en el mismo afio. Sin embargo, tiende a apro-
ximarse a la estructura que presentaba IIB en 1978, cuando el disefio alicuotario
eramenos complejo (ver Tabla 8 del Anexo).

Tabla 5. Ejercicio de sustitucién de IIB por IVN.

Aplicacién a la estructura tributaria de la provincia de Buenos Aires

(2014)
Participacion Participacion
Sector de IIB por de IVN por

sectores sectores
Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 2% 5%
Pesca y servicios conexos 0% 0%
Explotacion de minas y canteras 0% 0%
Industria manufacturera 19% 32%
Construccion 5% 6%
Comercio al por mayor y menor 43% 15%
Servicios 22% 38%
Intermediacion financiera 8% 3%
Total 100% 100%

9. Conclusiones

En este trabajo se evalian alternativas de imposicion subnacional que superen
las ineficiencias del IIB. Los dos candidatos a reemplazarlo que han merecido la
mayor atencion son el impuesto a las ventas finales (IVF) y el IVA provincial. Se
los presentan como alternativas que superan la no neutralidad econémica del IIB.

Se ha demostrado en este trabajo que IVF e IVA, al gravar segun el principio de
destino, pueden originar que las provincias que proveen insumos publicos a las
empresas no recuperen sus costos.

Esto generaria incentivos para que las empresas no utilicen la combinacion efi-
ciente de insumos ya que los seleccionarian como si el precio fuera cero; por otro
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lado, originaria una redistribucion de ingresos entre consumidores de las distintas
provincias sin ningiin fundamento de equidad.

El IVF no es neutral desde el punto de vista econémico, propiedad que suele
adjudicarsele. El argumento no es valido ya que omite considerar que el precio de
los bienes finales tiene incorporado impuestos sobre los bienes intermedios, sala-
rios y bienes de capital usados para su produccioén. Lo mismo ocurre con el IVA
aunque en menor magnitud.

Se sugiere como alternativa superadora el impuesto a las ventas netas (IVN)
propuesto por Bird (2014, con el nombre de Business Value Tax, BVT). La base
imponible se define como:

Ingresos Brutos menos compras a otras empresas menos depreciacion de los
bienes de capital =remuneraciones del trabajo mas remuneracion neta del capital.

Se basa en el principio de origen de modo de recuperar el costo de los insumos
publicos provistos; de esa forma constituye una sefial para que las empresas utili-
cen la cantidad eficiente. El IVN debe establecerse sobre una base amplia com-
prendiendo las exportaciones y, segun el disefio, la inversion. No grava las impor-
taciones pues no tiene incorporados los insumos publicos. Tiene un elemento de
no neutralidad que, como en el caso del IVA, es inferior al de IVF e IIB.

ElTVN comparte con el IIB la relativa facilidad de administracion para el con-
tribuyente y la oficina recaudadora. El IVF es de mayor dificultad de fiscaliza-
cion. E1TVA se ubica enun nivel intermedio.

Una de las propiedades de un “buen” impuesto es la facilidad y simplicidad de
modo de minimizar los costos de administracion y alentar el pago voluntario de
los contribuyentes. Estos costos son de dos tipos: los costos directos de las agen-
cias de recaudacion y los costos indirectos de los contribuyentes, que comprenden
el tiempo y dinero gastado en recopilar informacion y completar la documenta-
ciony los pagos por el asesoramiento impositivo.

La alicuota deberia ser uniforme y baja. Si las necesidades de recaudacion
requieren una alicuota mayor que la que recupera el costo de los insumos provis-
tos (que debe ser calculado cuidadosamente) deberia explicitarse en la Ley de crea-
cidénun sendero anual de decrecimiento.

Calculos preliminares sugieren que en la actualidad, incluyendo los saldos a
favor de los contribuyentes debido al mecanismo administrativo de retenciones, la
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relacion entre impuesto y beneficio de las empresasesde 3 a 1.

El nuevo impuesto deberia ser completamente general, incluyendo las entida-
des cony sin fines de lucro y también las personas. Este es un punto a analizar pues
originaria fuertes resistencias politicas. La idea es aproximarse a la “conexion
Wickselliana” (Bird and Slack, 2014) entre los 10 gastos y los recursos, especial-
mente en los gobiernos subnacionales. La “conexion” facilitara el control ciuda-
dano sobre la cantidad, costo y calidad de los bienes provistos y tendra efecto posi-
tivo sobre la “moral tributaria” entendida como disposicion a pagar.

De considerarse valiosa la propuesta del IVN el paso siguiente es someterla a
discusion de expertos en teoria impositiva y administracion tributaria tanto del
lado de los contribuyentes como de las oficinas recaudadoras.
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10. Anexo

Tabla 6. Recaudacién total de Ingresos Brutos (millones de $ corrientes) y
participacion de los agentes de recaudacién en el impuesto (%).
Provincia de Buenos Aires

Ano Recaudacion Agentes de
total recaudacion

sobre el total

1999 2,099.4 28.0
2000 2,036.2 40.5
2001 1,787.3 38.8
2002 2,090.3 45.0
2003 3, 1123 46.8
2004 4,139.0 53.1
2005 5120.6 56.4
2006 6,497.5 59.4
2007 8,506.3 63.3
2008 12,553.8 70.1
2009 15,420.2 81.5
2010 19,673.3 83.2
20M 33,441.7 81.2
2012 33,441.7 79.1
2013 49,677.2 79.5
2014 67,132.3 79.4
2015 87,517.1 80.4

Fuente: elaboracion propia en base a informacion del
Ministerio de Economia de la provincia de Buenos Aires.
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Tabla 7. Evolucién de la estructura del IIB entre 1978 y 2014

Categoria Base imponible Alicuotas implicitas  Recaudacion
1978 2014 Var% 1978 2014 Var% 1978 2014 Var%
Agricultura, ganaderia, 194 60 688 16 12 -224 145 24- 833
caza y silvicultura.
Pesca. 0.3 01 -666 22 0.7 -67.0 03 00 -92.4
Explotacion de minasy 43 05 -889 22 25 158 45 04 -91.1
canteras.
Industria manufacturera. 448 319 -289 22 1.8 -16.3 46.2 19.0 -58.9
Construccion. 2.0 38 933 22 39 786 20 49 1387
Comercio (mayoristay 166 340 1047 22 3.9 804 170 434 1553
minorista).
Servicios (*) 1.0 201 824 24 3.3 381 125 217 74.2
Intermediacion financiera 1.6 36 127.0 40 7.0 75.7 29 8.1 1758
Promedio 100 100 21 31 100 100

(*) incluye servicios varios no financieros, tales como hoteleria, restaurantes, transporte,
comunicaciones, inmobiliarios, alquileres, entre otros.
Fuente: elaboracion propia en base a Nufez Mifiana y Porto (1981) e informacion del
Ministerio de Economia de la provincia de Buenos Aires.

Tabla 8. Comparacién de estructuras impositivas IIB vs IVN (1978-2014).

Participacién porcentual

Sector 1978 (liB) 2014 (IIB) 2014 (IVN)
Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 14.5 2.0 4.9
Pesca 0.3 0.0 0.1
Explotacion de minas y canteras 4.5 0.4 0.1
Industria manufacturera 46.2 19.2 32.0
Construccion 2.0 5.1 6.3
Comercio (mayorista y minorista) 17.0 42.8 15.3
Servicios 12.5 22.1 38.4
Intermediacion financiera 2.9 8.4 2.9
Promedio 100 100 100
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Tabla 9. Simulacién de las distintas alternativas de imposicién en la
cadena de produccion y la recaudacién

IVA
alicuota 1%
Ao 0 Ao 1 Ao 2 Aino 3 Acumulado

Valor de la produccion 161,9 161,9 161,9
insumos 50,0 50,0 50,0
salarios 80,0 80,0 80,0
amortizacion 11,9 11,9 11,9
beneficios 20,0 20,0 20,0
valor agregado 100,0 100,0 100,0 300,0
Inversion 36,0 0,0 0,0 0,0
débitos 0,0 1,6 1,6 1,6
créditos 04 0,5 0,5 0,5
IVA a pagar del ej. 0,4 11 11 1,1 3.0
IVA a pagar total -0,4 08 1,1 1,1 3.0
Precio final con IVA 163,5 161,9 161,9
IVA total 3,0
IVN (impuesto a las ventas netas)
Base imponible: 100,0 100,0 100,0

Ventas 161,9 161,9 161,9

- Insumos 50,0 50,0 50,0

- amortizacion 11,9 11,9 11,9
Impuesto determinado 1,0 1,0 1,0 3.0
IVN sin deducir inversiones
Base imponible: 11,9 11,9 11,9

Ventas 161,9 161,9 161,9

- Insumos 50,0 50,0 50,0

- amortizacion
Impuesto determinado 1.1 1.1 11 3.4
Ingresos brutos
Base imponible: 161,9 161,9 161,9

Ventas 161,9 161,9 161,9
Impuesto determinado 1,6 1,6 1,6 4,9
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IMPUESTOS SUBNACIONALES

Revision de argumentos sobre la distorsién del impuesto a los
Ingresos Brutos

Alberto Porto (UNLPyANCE).
Julio 2018

Como la historia se repite, esta nota pudo haber sido escrita en distintos
momentos del tiempo en el ultimo medio siglo, con la misma actualidad. De
hecho, en sustancia, reitera parcialmente lo escrito en 19841, cuando se asistio al
segundo intento de transformacion/eliminacion del impuesto sobre los ingresos
brutos (IIB). El primero fue la eliminacién en 1975 (se reestablecié en 1976), el ter-
cero en 1993 y el cuarto actualmente con el Consenso Fiscal de 2017.

Las principales criticas al IIB se deben a la superioridad desde el punto de vista
econdémico de otros impuestos sobre la produccién y el consumo como el
impuesto al valor agregado (IVA) o el impuesto a las ventas finales (IVF). En este
trabajo se presentan y evaluian los principales argumentos.

Comparando dos bienes cuyos procesos productivos tienen diferente impor-
tancia en cuanto al valor agregado en cada una de las etapas de la produccion (p.ej.
bienes con valor agregado fundamentalmente en etapas tempranas vs bienes con
valor agregado fundamentalmente en etapas tardias), se puede demostrar, bajo la
hipotesis de traslacion total hacia adelante del impuesto pagado en cada etapa, que
el IIB provoca un cambio de precios relativos finales de los bienes, aumentando
aquellos que agregan valor en las etapas tempranas; en las mismas condiciones el
IVA mantiene sin cambios los precios relativos finales de los bienes. En conse-
cuencia, el IIB es inferior al IVA ya que introduce una distorsion de precios relati-

1. "Andlisis del Sistema Tributario de la provincia de Buenos Aires”, H. Nufiez Minana y A. Porto
(1984) del que solo conservo el resumen final ya que los estudios detallados fueron presa de la
inundacion en La Plata de 2013. En ese trabajo se consideran distintos aspectos del 1B no
incorporados en esta nota (piramidacion, impuesto sobre impuesto, efectos sobre la inversion y
las exportaciones, etc).
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292

vos generando un costo de eficiencia o “carga excedente”. Este argumento es uti-

lizado para proponer la sustitucion del [IB porel IVAo el IVF.

El argumento debe ser analizado cuidadosamente cuando se pasa de compara-
ciones tedricas a propuestas concretas de politica fiscal.

(i) Un primer aspecto a considerar es que el argumento es valido bajo condi-
ciones restrictivas: competencia perfecta en todos los mercados de bienes y facto-
res, libre movilidad de factores, ausencia de externalidades, etc. En el mundo real,
la comparacion debe realizarse en contextos en los que existen distorsiones oca-
sionadas por restricciones de distinto tipo que impiden llegar al 6ptimo social. Por
lo tanto el caso debe evaluarse en situaciones de “second best”. Si el “primer
mejor” (“first best”) no es alcanzable debido a ciertas restricciones, no hay garan-
tia de que una medida aislada (en este caso la sustitucion del IIB por el IVA o IVF)
permita acercarse, en lugar de alejarse, de ese primer mejor. El problema asi pla-
neado no tiene una solucion general y dependera, en cada caso concreto, de las dis-
torsiones preexistentes3;

(il) Ensegundo lugar es importante la especificacion completa de las alterna-
tivas: en el mundo real el IVA no es completamente general abarcando a todas las
actividades, sea por razones legales o de evasion diferencial entre sectores, que ori-
ginan cambios en los precios relativos finales. Por lo tanto el argumento abstracto
debe ser calificado para el caso concreto: el paso del IIB al IVA podria mejorar cier-
tos precios relativos pero simultaneamente empeorar otros de modo que se trata de
una situacion de “second best” en la que no se puede formular un resultado gene-
ral%;

2. Ladistorsion existe si el precio relativo se aparta de los costos relativos. Si el impuesto aumenta
el costo de todos los bienes en la misma proporcion no existe distorsion. Si los impuestos
aumentan los costos de los bienes en forma diferente debido a la distinta utilizacion de insumos
publicos, tampoco existe distorsion.

3. Lateoria el second best ensefia que no hay forma de juzgar a priori una situacion en la que algu-
nas de las condiciones de Pareto no se cumplen. Una situacion en la que se cumplen mas condi-
ciones, pero no todas, no es necesariamente superior a otra en la que no se cumplen algunas o
ninguna.

4. Segun estimaciones de la Secretaria de Hacienda de la Nacion la pérdida de recaudacion del IVA
debida a tratamientos diferenciales (alicuotas, exenciones, etc) alcanzo en 2017 al 1,35 del PIB
y al 18,1% de larecaudacion. EIIB no estd exento de esta fuente de ineficiencia ya que en 2017
(presupuesto) la pérdida de recaudacion por tratamientos diferenciales fue equivalente al
10,5% de larecaudacion.
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(ii1) Un tercer aspecto a considerar se refiere a la importancia relativa de las
distorsiones. La distorsion en los impuestos a la produccion y al consumo surge
del apartamiento de los precios relativos finales de los bienes con respecto a los
costos relativos. Como ejemplo supdngase dos bienes y que cada bien tiene tres
etapas productivas, siendo el valor agregado en cada etapa igual a VAij en el que i
= 1,2, son bienes y j = 1,2,3 son las etapas productivas. En cada etapa se aplica un
impuesto sobre el precio final igual a t, siendo en consecuencia k = 1/(1 - t) la ali-
cuota resultante sobre el valor agregado®. En el caso del IIB se gravan en forma
acumulativa todas las etapas de modo que el precio final resultante es

P,=k’.VA,, +k*.VA,, + k.VA,, (1)
P,=k’.VA, +k.VA,, + k.VA,, )

Enel VA larelacion viene dada por
P,/P,=k.VA /VA, 3)

En el IVA si la alicuota k se aplica por igual a los dos bienes no existe distor-
sion ya que el precio relativo es igual al costo relativo.

En el IIB si k es igual entre bienes y en todas las etapase, no hay distorsion solo
en el caso en que el valor agregado en cada etapa sea el mismo para los dos bienes.

Si difieren, la distorsion depende del grado de diferenciacion en la incorporacion

de valor agregado en cada etapay del nivel de la alicuota’*3;

5. Siendo P el precio de un bien y t la alicuota sobre el precio resulta P = VA + P.t de modo que
puede reescribirse P=(1/(1-1).VA; P=k.VA

6. Laalicuota uniforme para todas las etapas y todos los bienes es un requisito para que no exista
distorsion, excepto cuando la diferencia de alicuotas se origina en diferente utilizacién de insu-
mos publicos.

7. Enuncasomas general la distorsion en el [1B resultard mayor cuanto mayor sea la diferencia en
el numero de etapas, mds asimétrica la estructura del valor agregado y mayor la alicuota.

8. TantoenellVAcomoenelIVF sien cada etapa se paganimpuestos por distintos conceptos (so-
bre energia, combustibles, transporte, etc) se originard una diferencia entre el precio relativo y
el costo relativo de los bienes similar al del caso del 1B, en las mismas condiciones. Por ejem-
plo, para un bien cuyo precio es P, que tiene tres etapas productivas en las que se agrega VAj (j=
1,2,3), si en cada etapa se pagan impuestos internos u otros con alicuotar y el consumo final se
grava con la alicuota k se tendra que P = (r.SVAj)k y el efecto de acumulacion de impuestos
existe como enel caso del lIB.
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iv) Un ejemplo numérico permite fijar érdenes de magnitud de la tasa de dis-
torsion definida como d = (P,/P2)/(VA1/VA,), 0 sea, como larelacion entre el pre-
cio relativo y el costo relativo de los bienes. Se suponen dos bienes, cada uno con
tres etapas: el bien 1 agrega el 60% del valor agregado en la primera etapa, el 25%
en la segunda y el 15% en la tercera, mientras que el bien 2 lo hace 15%, 25% y
60%, respectivamente. Existe de ese modo una diferencia sustancial en la estruc-
turarelativa del valor agregado en cada etapa para cada bien. Con la alicuota gene-
ral del 3,5% del IIB de la provincia de Buenos Aires, la consecuencia del impuesto
es generar una distorsion del 3,1%, es decir, el precio relativo se aparta 3,1% del
costo relativo de los bienes®. La conclusion es que la distorsion es numéricamente
pequena.

E11VA, en su aplicacion en el mundo real, también produce distorsiones en la
asignacion de recursos:

1. Enel IVA existen tasas diferenciales del 21% y el 10,5% que implican una
distorsion igual al 9,5%;

2. Algunos bienes estan exentos de modo que la alicuota es cero y la distor-
sion es en ese caso igual al 21%;

3. Ladiscrepancia en el grado de evasion genera también distorsiones en el
impuesto.

En la comparacion del orden de magnitud de las distorsiones del IIB y el IVA,
en los ejemplos comentados, debe tenerse en cuenta la diferencia de alicuotas que
esrelativamente bajaen el IIB (3,5%) versus el 21% en el IVA.

Los desarrollos anteriores se refieren unicamente a la distorsion precio relati-
vo/costo relativo del IIB y del IVA. Existen otros aspectos a considerar al plantear
la sustitucion/eliminacion del IIB. Por ejemplo, el impacto sobre la autonomia tri-
butaria provincial. Otra cuestion es si la multiplicacion de la alicuota general por
8,75 entre 1948 y 2017 (al pasar del 0,4% al 3,5%) fue acompafiada por un
aumento similar en la cantidad y calidad de los bienes publicos provinciales (edu-
cacion, salud, seguridad, justicia, etc). Finalmente el trabajo no justifica el [IB con

9. Almomento de implantarse el impuesto en la provincia de Buenos Aires con el nombre de Activi-
dades Lucrativas la alicuota general era del 0,4% y la distorsion resultante con el ejemplo del
texto erade 0,039%; en 1981 la alicuota del IIB era del 2,2% y la distorsion del 2%.
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su estructura actual sino que sugiere reconsiderar las deficiencias con un enfoque

mas general que el usual en la propuesta de una alternativa que se considera puede

representar una mejora marginal.1 0

10. Ver Documentos de Trabajo N° 112y 113 del Departamento de Economia, FCE, UNLP.
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ANEXO

En este Anexo se comparan la recaudacion y el precio de los bienes resultantes
con los impuestos a los ingresos brutos, valor agregado, ventas finales y ventas
netas.

1. Impuesto alos ingresos brutos provincial

Larecaudacion en cada provincia (etapa) viene dada por

1B

R =Yr

1B

Rz = {Y](l +r)+Y2},r
R, ={Y, (14 +Y,(1+1)+Y,}.r}

donde Ri es larecaudacion en la etapa i; r es la alicuota sobre el ingreso bruto Yi en
cada etapa.

Principales caracteristicas: Se grava segun el principio de origen (de esa forma
cada jurisdiccion recupera el costo de los servicios publicos provistos si se aplica
el principio del beneficio), respeta la autonomia provincial, es un impuesto multi-
fasico acumulativo.

Larecaudacion total es
REC,o = {(Y,+Y,+Y)+ (Y, +Y,).(1+0)+Y,. (1+1)}r

que muestra con claridad que a mayor nimero de etapas y mayor alicuota mayor
es larecaudacion; y que el efecto acumulativo es mayor para los bienes que incor-
poran mayores insumos y valor agregado en las primeras etapas. Como se vera
este efecto no aparece en el impuesto a las ventas finales (IVF) ni en el impuesto al
valor agregado (IVA). Grava las exportaciones, las inversiones y las importacio-
nes.

Precio final del bien es
P= k.Y, +K.Y,+kY,;

donde k=1/(1-r),siendor es laalicuota del impuesto aplicable sobre el precio de
venta. Como ocurre con la recaudacion total, el precio resulta mayor para los bie-
nes con mas niumero de etapas, con la alicuota mas alta y con mayor incorporacion
de insumo intermedios y valor agregado en las etapas tempranas.
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1.IMPUETOS NACIONALAL VALOR AGREGADO (VA)
Las expresiones para el [VA nacional son
RIVANAC _ S VA r

En este impuesto se aplica el principio de destino. La recaudacion total se
reparte entre las Jurisdicciones seglin la Ley de coparticipacion con criterios que
reflejan variables economicas y politicas que pueden significar que las provincias
reciban mas o menos que el costo de los servicios provistos en su jurisdiccion.
Limita la autonomia provincial. En el IVA consumo como el argentino no grava
las exportaciones ni la inversién y grava las importaciones.

Precio total = SII, + (S VA,)(1 +1)

II, Y VA, son los insumos intermedios y el valor agregado en cada etapa. Los

insumos intermedios (IT) no estan sujetos a impuesto, pero forman parte del precio
final. No hay efecto de acumulacion de impuestos.

2.IMPUESTOALAS VENTAS FINALES

RV =S (VA,+11)).r; ITi= pueden ser todos o algunos insumos intermedios

Grava segun el principio de destino de modo que la provincia que brind6 servi-
cios en origen no recupera los costos. Concentra la recaudacion en la provincia de
destino de los bienes provocando redistribuciones de ingresos interprovinciales
que pueden no estar justificadas (por no permitir recuperar el costo de los bienes
ofrecidos en origen y porque el consumo puede estar concentrado en las regiones
masricas).

Precio final del bien=S (VA,+11,).(1 +1)

A diferencia del IVA grava insumos intermedios que pueden tener incorpora-
dos impuestos con lo que se acumularan (ya que los insumos estan gravados con
impuestos varios, p.¢j. alos combustibles y la energia, al transporte y otros).

3.IMPUESTOALAS VENTAS NETAS
Las expresiones para larecaudacion son

R,"™=(Y,~II,).r=VA,.r
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R, =(Y, Y, IL).r=VA,.r

R, =(Y,-Y,~II,).r=VA,r

IVN

=R"'=S (VA)r

RTOTAL

Elimpuesto se aplica segun el principio de origen. En este caso simple es igual
al IVA, pero cambiando de destino a origen. No importa donde se consume el bien.
Grava las exportaciones y la inversion y no grava las importaciones; el funda-
mento es que se grava para recuperar el costo de los servicios provistos (principio
del beneficio). No acumula impuestos sobre los bienes intermedios como en el
caso del IVF. Respeta la autonomia provincial.

Precio final del bien = SIIi + (SVAi)(1 +r).
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NOTA

Nota sobre la enigmadtica evolucién de la equivalencia econé-
mica argentino-sudamericana.

Delos datos de Bunge (1922/23 y 1937/38) a los actuales’

Alberto Porto (Universidad Nacional de La Plata y Academia Nacional de

Ciencias Econémicas.)2

1. Indicador promedio de capacidad econémica. Porcentaje de cada pais en el
total de América del Sur

Alejandro Bunge (1940) expresa en su libro Una Nueva Argentina (pag. 311y
siguientes), refiriéndose a conferencias dictadas en Universidades de los Estados
Unidosen 1922:

“Una de ellas, pronunciada en ...versaba sobre la “Equivalencia economica
argentino-sudamericana” y en ella nos referiamos a los hechos que ponian de
manifiesto lo siguiente: que la capacidad econdmica de la Argentina equivalia a
la de las demds naciones de la América del Sur sumadas. EIl asombro de los con-

1. Estanota, sin pretension de originalidad, agrega datos a la documentada pérdida de posicion
relativa de la Argentina a lo largo del tiempo. Es, en gran medida, producto de la casualidad.
Cuando escribi el libro Federalismo Fiscal. El Caso Argentino (Instituto T. Di Tella, Ed. Tesis,
1990) consulté varios numeros de la Revista de Economia Argentina y el libro La Nueva Argen-
tina de Alejandro Bunge. Quedé impresionado por lo erudito del contenido y por la cantidad y cali-
dad de las estadisticas que luego utilicé para milibro. La inundacion de La Plata del 2 de abril de
2013 se llevo mi biblioteca y los materiales mencionados. En enero de 2016, caminando por
Punta Mogotes (Mar del Plata) entré en una pequena libreria y encontré en oferta la reimpresion
en tapa dura de La Nueva Argentina (1984) que obtuve por menos de 5 ddlares. Volvi a leerlo y
quedé sorprendido por la "Equivalencia econémica Argentina-Sudamericana” (pags. 311-324)
que me planteo la inquietud de estudiar su evolucion, que es el tema de esta nota.

2. Agradezcolos comentarios de J.J. Llachy G.G. Porto y la excelente tarea de asistente de investi-
gacion dela Lic. lvana Benzaquen.
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currentes...nos mostro que se suponia, no solo que otro pais de la América del Sur
superaba a la Argentina, sino que la posicion de ésta no diferia mucho de las otras
naciones sudamericanas. ” (pag. 311).

La informacién elaborada por Bunge para 1922/23y 1937/38 se vuelca en la
Tabla 1, columnas 1y 2. La Argentina superaba los otros nueve paises sumados en
1922/23; esa situacion se mantuvo hasta 1927. “Desde entonces, la Argentina esta
perdiendo terreno con relacion al conjunto de los demas paises de la América del
Sur” (pag. 312). En el promedio de los ocho indices tomados por Bunge para
1922/23 le correspondia a la Argentina el 51,8% del total versus el 48,2% de la
suma de los otros nueve paises; Brasil representaba el 26,3%. En 1937/38 la
participacion de la Argentina habia disminuido al 45,3% (54,7% el resto); Brasil
habia aumentado al 30,3%.

La columna 3 de la Tabla 1 corresponde a 20133 y es una clara evidencia del
retroceso relativo de la Argentina: la participacion en el indice compuesto dismi-
nuyo al 11,4%. Uruguay es el otro pais que disminuye su participacion relativa.
Entre los afios extremos se destacan los crecimientos en las participaciones de Bra-
sil, Colombia, Bolivia, Ecuador, Paraguay, Per y Venezuela. Chile aumenta su
participacion levemente.

Tabla 1. Equivalencia econémica. Porcentajes de participacién. Indicador
compuesto. Promedio

Paises % sobre total América del Sur
1922 2? 1937 2? 2013 2?
Argentina 51.8 45.3 11.4
Otros nueve paises 48.2 54.7 88.6
Brasil 26.3 30.3 45.1
Colombia 1.5 3.7 9.5
Chile 8.3 7.2 8.7
Bolivia 1.2 1.2 2.3
Ecuador 0.8 0.6 3.8
Paraguay 0.4 0.5 2.2
Peru 3.4 3.2 5.8
Venezuela 1.5 4.4 8.4
Uruguay 4.8 3.6 2.8

3. Circa 2013. Algunos de los indicadores corresponden a anos entre 2009 y 2015.
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(1) Valores de las exportaciones (USD), valores de las importaciones (USD), longitud de vias
ferroviarias, transporte ferroviario de pasajeros, transporte ferroviario de cargas, automotres en
circuclacion, n° de aparatos telefonicos, movimiento de correspondencia.

Fuente: Bunge (1940).

(2): IDEMque (1), méas el consumo de petréleo (tn).

Fuente: Bunge (1940).

(3): Exportaciones (USD), importaciones (USD), transporte aereo de pasajeros, n° de telefonos

fijos, n° de telefonos moviles, usuarios de internet (% del total de la poblacion), consumo de
energia electrica.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de WDI (World Development Indicators - World Bank).
Circa 2013 (losindicadores parciales abarcan el periodo 2009-2015)

2. Indicador promedio per capita. Indices: América del Sur =100

Los datos utilizados por Bunge indican la participacion absoluta de cada pais
en el indicador promedio. Una vision mas clara se obtiene teniendo en cuenta los
distintos tamafios de la poblacion (Tabla 2) y el indicador per capita resultante (Ta-
bla3yFigural).

Tabla 2. Tamaiios de la poblacién.

Paises % sobre total América del Sur
1922 1938 2009
Argentina 15.04 16.21 10.48
Otros nueve paises 84.96 83.79 89.52
Brasil 45.81 46.65 50.04
Colombia 10.50 10.28 11.66
Chile(1) 6.13 5.76 4.32
Bolivia 3.51 3.1 2.51
Ecuador 2.92 2.78 3.77
Paraguay 1.17 1.25 1.57
Peru 1.77 7.37 7.45
Venezuela 4.86 4.28 7.34
Uruguay 2.30 2.31 0.86

Fuente: Maddison-Project.
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Tabla 3. Indices promedio América del Sur = 100

Paises Indicador compuesto per capita

1922 1937 2013

Argentina 344 279 109
Otros nueve paises 57 65 99
Brasil 57 65 90
Colombia 14 36 82
Chile 135 125 201
Bolivia 34 39 93
Ecuador 27 22 100
Paraguay 34 40 143
Peru 44 43 78
Venezuela 31 103 114
Uruguay 209 156 320

Fuente: Elindicador compuesto para 1922 y 1937 es el de Bunge; los datos de poblacion para esos
anos son del Maddison-Project; los datos de 2013 son del World Bank.

La Argentina pas6 de un valor per capita superior en 244% al promedio del
conjunto de paises, al 9% superior. Es el tnico caso de disminucion. El resto pasé
de 43% inferior al promedio a s6lo 1% inferior. Todos los paises mejoraron su
situacion relativa, notando que con el indicador per capita el caso de Uruguay se
revierte conrespecto al delatabla 1.

Figura 1. Evolucién del indicador compuesto per cipita
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3. Producto Interno Bruto per cpita (PIB - Indices América del Sur = 100)

La disponibilidad de datos del Producto Interno Bruto (PIB) de los paises per-
mite contar con calculos complementarios de los de Bunge. En la Tabla 4 se mues-
tran los porcentajes de participacion de cada pais en el PIB de América del Sur
para cada uno de los afios seleccionados. Las participaciones son diferentes en
magnitud a las del indicador compuesto de la Tabla 1 pero la evolucion es similar.

Tabla 4. Participacién de cada pais en el PBL*

PBI % sobre el total de América del Sur
Paises 1922 1938 2010
Argentina 35,2 30,9 14,3
Otros nueve paises 64,8 69,1 85,7
Brasil 29,8 27,9 45,8
Colombia 7.9 8.9 11,0
Chile 9,6 8,5 8,0
Bolivia 1,2 2,5 1,0
Ecuador 0,8 1.4 2,5
Paraguay 0.4 1.1 0,7
Peru 6,7 6,6 57
Venezuela 3,9 8.3 9,6
Uruguay 4,6 4,0 1.3
Total 100 100 100

Fuente: Maddison-Project.

LaTabla 5 y la Figura 2 confirman la pérdida de posicion relativa de la Argen-
tina en términos del producto interno bruto per capita. En 1922 todos los paises se
encontraban con valores menores a los de la Argentina siendo los mas proximos
Uruguay (15% inferior) y Chile (33% inferior); en Brasil el valor era 72% inferior.
En 2010 todos los paises para los que se cuenta con informacién mejoraron su
PIBpc relativo al de la Argentina; por ejemplo Brasil paso de 72% inferior a 33%
inferior, Colombia de 68% a 31%, y similarmente Ecuador y Pert; en Chile y Uru-
guay es superioren 35%y 12%.

4. ParaBolivia y Paraguay no se dispone los datos del PIB en 1922. Se supuso que la participacion
porcentual era similar a la participacion en el indicador compuesto de capacidad econdmica,
expuestaenlaTabla 1.
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Tabla 5. Producto Interno Bruto per capita. America del Sur = 100 °

Paises 1922 1938 2010
Argentina 234 191 137
Otros nueve paises 76 82 96

Brasil 65 60 92
Colombia 75 86 94
Chile 156 148 185
Bolivia 34 79 41
Ecuador 27 49 67
Paraguay 34 89 44
Peru 87 90 77
Venezuela 80 194 131
Uruguay 198 172 153
Total 100 100 100

Fuente: Maddison-Project.

Figura 2. Producto Interno Bruto per capita.

PBI per céapita. América del Sur = 100
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Fuente: Maddison-Project.

5. Los PBI per cépita de 1938 para Bolivia y Paraguay estan aproximado por los de 1945y 1939,
respectivamente. EI PBI per cépita de Paraguay 2010 esta aproximado por el de 2008.
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4. Lasexpectativas y la realidad

La realidad muestra un claro contraste con las expectativas que habia gene-
rado la economia argentina. Por ejemplo:

“Tierras son esas de donde salieron, a la voz de San Martin, unos puiiados
de hombres, a cruzar los Andes, postrar a ejército cuantioso y redimir a
Chile; ylos cruzaron, lo postrarony lo redimieron en veinticuatro dias.

“Campaiias haga iguales en la industria Buenos Aires, dignas de aquellas
maravillosas y centduricas que dieron apariencias de dioses a los hom-
bres!

“Todo lo alcanzara Buenos Aires, que a tiempo supo exponerse a morir,

por ser dueifia de si, y ahora sabe vivir cuerdamente, rica en ardientes cora-
zones y en mentes fértiles”. Cita tomada de Diaz Alejandro y corresponde a

José Marti, articulo en La América, Nueva York, 1883.

“Todo crece, todo se desenvuelve y todo nos augura un porvenir de pros-
peridad grandiose”, del Mensaje del gobernador de la provincia de Buenos
Aires, Dr. Dardo Rocha, a la Legislatura del 1°de Mayo de 1884.

Frente a esas expectativas:

“Laevolucién de la economia argentina en el periodo que va desde las tlti-
mas décadas del siglo XIX hasta finales del XX ha sido desconcertante”,
Cortés Conde (2005, Introduccion).

“La “Argentina que no fue” es la que nunca pudo llevar al éxito un pro-
grama reformista moderno”, Llach, 1985, p.10.

“Ahora nos proponemos la compleja tarea de desentraiiar las causas de
nuestro sindrome de las desmesuras...”, Llach y Lagos (2014, pag. 288), y
analizan los “factores que fueron llevando a los excesos y desmesuras...que se
convirtieron en los factores principales del atraso” (pag. 269).

“Decadencia de la Argentina entre dos centenarios. Interpretacion de las
causas estructurales y politicas”, Nogués (2011).
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5. LaPregunta
Los datos presentados dejan planteada la pregunta:

2 Qué factores pueden explicar la enorme pérdida de posicién relativa de
laArgentina?

a) ¢Podraserexplicado por lateoria de la convergencia?

b) (Sera el resultado de baja calidad de las politicas economicas? En este
caso /Como pueden elegirse politicas de mala calidad a lo largo de mas
deunsiglo?

c) ¢Sera el sendero elegido por la sociedad argentina? En este caso ;Como
puede ser que la sociedad elija un sendero de deterioro a lo largo de mas
deunsiglo?

d) ;Sera que gobiernos Leviatanicos se han apartado de los deseos de los
ciudadanos? En este caso ;Cémo puede aceptarlo la sociedad Argentina?

Cualquiera sea larespuesta aparece otra pregunta:

2 Se continuara perdiendo posiciones relativas? ; Cémo modificar el rum-
bo?

El lector puede bucear respuestas, entre otros, en los excelentes trabajos de
Bunge (1940), Cortés Conde (2005), Di Tella y Zymelman (1967), Gerchunoff'y
Llach (2003),Llach (1985), Llachy Lagos, 2014, Nogués, 2011.
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NOTA

Un aporte ala discusion tarifaria’

Alberto Porto. Universidad Nacional de La Platay ANCE.
Colectivo Economico. 13/09/2016.

1. Laavenida delimpacto sobre la equidad

Los esfuerzos por medir el impacto de los precios y tarifas publicas (principal-
mente gas natural y energia eléctrica) sobre la distribucion del ingreso (quintiles o
deciles) se ha concentrado en cuantificar el porcentaje del subsidio que recibe
cada grupo. Sin embargo, como Musgrave (1964) reconocié hace mas de medio
siglo, ““... any meaningful theory or policy of public finance must ultimately com-
bine the issues posed by the two sides of the budget”. El financiamiento de los sub-
sidios es un aspecto tan importante como su distribucion. Los subsidies no son un
manade modo que su financiamiento debe ser agregado al analisis. Como expresa
Musgrave “This, indeed, is the cardinal principle of the economist's view of public
finance”.

Lamayoria de las estimaciones de la distribucion del subsidio por quintiles de
ingreso llegan a conclusiones relativamente similares como se muestra seguida-
mente, utilizando datos de ASAP-TAE (2015),

DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO (%)
quintil1  quintil2 quintil3  quintil4 quintil 5
Energia eléctrica 17,4 19,0 19,9 20,7 22,9
Gasnatural 7,5 13,7 20,9 23,9 34,1

1. Le agradezco a Fernando Navajas sus comentarios y un interesante intercambio sobre este
temay otros relacionados. Los errores son de mi exclusiva responsabilidad.
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Esta informacion lleva a dos conclusiones. La primera, la mas popularizada,
es que los subsidios se concentran en los grupos de mayores ingresos -verdadero-
lo que se considera no deseable desde el punto de vista de la equidad distributiva
—conclusién que no puede obtenerse a partir de esos datos2.

Una segunda conclusion, no explicitada, es que tratandose de un mand o “re-
galo”, el bienestar de todos los quintiles aumenta con el subsidio.

El punto mas importante, sin embargo, es que los subsidios, no son un mandy,
como todo “regalo”, alguien los paga por la via de los impuestos. En la tabla
siguiente se muestra la distribucion del ingreso y de la carga impositiva, tomados
de Conty Porto (2014).

DISTRIBUCION DEL INGRESO Y LOS IMPUESTOS (%)
quintil1  quintil2 quintil3 quintil4  quintil 5

INGRESOS 3,1 7,1 12,0 21,7 56,1
IMPUESTOS
Nacionales 6,5 8,8 12,7 18,8 53,2

El subsidio neto (diferencia entre la distribucion del subsidio y la distribucion
de los impuestos que los financian) es positivo para los cuatro primeros y negativo
solo para el quintil de ingresos mas altos.

Los indicadores de progresividad de Kakwani revelan que los impuestos son
levemente regresivos y los subsidios progresivos, en particular el de la energia
eléctrica®.

Para calcular el impacto sobre la equidad se supone que la distribucion del sub-
sidio total (gas mas energia eléctrica, fuente Hancevic, Cont y Navajas, 2016) es
iguala 11,9; 17,2;21,1; 24,0y 25,7 desde el quintil 1 al 5, respectivamente. Supo-
niendo que el subsidio se cubre con impuestos, el impacto sobre la distribucion del
ingreso resulta del coeficiente de Reynolds-Smolensky (RS), que se define como
la diferencia entre las curvas de concentracion de los impuestos que financian los
subsidios (Ct) y los subsidios (Cg),

2. Pej lajustificacion del reajuste tarifario por parte del Ministro de Energia de la Nacion se baso,
enparte, enla distribucion del subsidio.

3. Elindice de progresividad de Kakwani para la energia eléctrica es igual a 0,422. Como referen-
cia, téngase en cuenta que el de los gastos nacionales es de alrededor de 0,352 y el de los gas-
tos provinciales 0,473 (Cont y Porto, 2014. El coeficiente de progresividad para el gas natural
esiguala0,23.
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RS=-(Ct-Cg)=-0,414+0,14=-0,4
El valor negativo significa que el impacto sobre la distribucion del ingreso es
positivo.

1. Laavenida dela eficiencia

Lo expuesto no implica justificar ni los subsidios ni su distribucion bruta o
neta. El punto verdaderamente importante, que debe enfatizarse, es el impacto de
los subsidios y su financiamiento sobre la eficiencia econdmica, a corto y a largo
plazo.

A corto plazo, como el precio relativo de los bienes subsidiados disminuye con
el subsidio, se alienta el consumo con costos de eficiencia; todos consumen mas
que si el subsidio se entregara en dinero. Por otro lado, el financiamiento con
impuestos también distorsiona la asignacion de los recursos pues no existen los
impuestos lump-sum (sin costos de eficiencia).

A largo plazo, debido al impacto de los subsidios sobre los incentivos a inver-
tir, se deteriorara la calidad y disminuye la inversion. Estos efectos no son privati-
vos de los servicios publicos analizados. En otros sectores p. ¢€j. el ganadero, los
efectos son similares: el subsidio al consumo mejora la distribucion del ingreso a
corto plazo, aumenta el consumo y disminuye la produccion a corto y largo plazo.

2. Limitaciones

El ejercicio presentado tiene varias limitaciones, mas alla de la confiabilidad
de las cuantificaciones?. Solo trata el mercado de cantidades pero no el de partici-
pacion, de gran importancia en el caso del gas natural. Se trata de la situacién enun
afio, cuando lo relevante es analizar el impacto a lo largo del ciclo tarifario®. La
unica pretension es alertar sobre la consecuencia de concentrarse en la distribu-
cion de un subsidio (o un gasto publico) sin considerar como se financia.

4. Seutilizaron otras fuentes y los resultados cualitativos no se modifican.
5. Sobre eltratamiento del problemaa lo largo del ciclo ver Hancevic, Conty Navajas (2016).

-131-



CEFIP / Facultad de Ciencias Econémicas / UNLP

Referencias

Asociacion Argentina de Presupuesto (ASAP) e Instituto Argentino de la Energia
“General Mosconi” (IAE): Los subsidios energéticos en la Argentina, Buenos
Aires, 2015.

Cont, W. y A. Porto (2014): “Personal and regional distribution through public
finance in a federal setting”, The Quarterly Review of Economics and Finan-
ce,54,563-578.

Hancevic, P., W. Cont, F. Navajas (2016): “Energy populism and household wel-
fare”, Energy Economics, 56,464-474.

Musgrave, R. (1964), “Estimating the distribution of the tax burden”, in Clark, C.
and G. Stuvel (eds), Income redistribution and the statistical foundations of
economic policy, income and wealth, Bowes and Bowes, Cambridge.

-132 -



Temas de Politicas Publicas / ALBERTO PORTO

NOTA

Tamaiio del sector piblico argentino 1961-2016

Por Alberto Porto (UNLP) y Luciano Di Gresia (UNLP)
Cronista 26/12/2017.

Esta nota trata tres cuestiones vinculadas con el sector publico: la forma de

medirlo, la importancia del tamafio y lamedicion para 1961-2016.

1. Forma de medicién

La forma més usual de medir el tamafio del sector publico es en porcentaje del

producto o ingreso de una jurisdiccion (paises, regiones, provincias). Esa medida

es de facil calculo y permite la comparacion entre jurisdicciones en un momento

del tiempo y/o para una misma jurisdiccion en distintos momentos.

Dos consideraciones importantes sobre esta medida son:

Existen varios conceptos de producto e ingreso que dan lugar a tamafios
muy distintos (producto nacional o interno; a precios de mercado o a costo
de factores; en cada uno de esos casos, bruto o neto; ingreso disponible,
etc.). En esta nota se utilizara como denominador el producto interno bruto
(PIB).

También para el numerador existen alternativas. Si se utiliza el gasto
publico total se estan considerando rubros que no forman parte del PIB.
Por ejemplo, la compra de bienes que produce el sector privado (son gasto
publico, pero PIB privado) o los pagos de transferencias (p.ej. las jubila-
ciones y pensiones y los planes sociales que son parte del ingreso disponi-
ble, pero no del PIB del pais). En esta nota se utilizaran cuatro medidas
para el numerador: (a) gasto publico total; (b) gasto ptiblico para la produc-
cion de bienes y servicios (p.ej. justicia, defensa, seguridad, salud, educa-
cién, infraestructura); (c¢) gasto publico para el pago de transferencias
(p-¢j. jubilaciones y pensiones, planes sociales, subsidios para la produc-
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cion y/o el consumo de ciertos bienes como energia y transporte); y (d)
gasto publico en personal, que es una aproximacioén al valor agregado
(PIB) del gobierno.

2. ;Porqué esimportante el tamaiio?

Hay, al menos, cuatro aspectos a considerar:

i

ii.

iil.

iv.

Es importante porque el gasto debe financiarse con impuestos que distor-
sionan la asignacion de recursos. No existen, o s6lo proveen muy escasa
recaudacion los impuestos no distorsionantes. A mayor recaudacion,
mayor es el costo de eficiencia de los impuestos (que debe agregarse al
costo directo que es el pago que realizan los contribuyentes a la agencia
recaudadora);

Es importante si hay diferencia en la eficiencia productiva entre el sector
publico y el privado (o sea, si el mismo bien lo provee el sector privado a un
precio mas bajo), aun cuando existieran impuestos no distorsionantes para
financiarlo. Si los impuestos son distorsionantes se suman los efectos 1) y
ii);

Es importante si el gobierno, aun con impuestos no distorsionantes y con la
misma eficiencia productiva que el sector privado, ofrece una canasta o
“mix” de bienes que no refleja la preferencia de los consumidores (con la
observacion del punto iv) siguiente).

Es importante debido a que el gobierno provee bienes y recauda impuestos
en forma compulsiva y de esa forma afecta la libertad de las personas. En
algunos casos la pérdida de libertad para algunas personas significa ganan-
cias de libertad para otras y existe un trade offque debe tenerse en cuenta al
evaluar el tamafio en esta dimension.

Debe notarse que si bien la participacion del sector publico en el valor agre-

gado (o la aproximacion que se utiliza en esta nota) es muy inferior a la relacion
gasto/PIB, los cuatro motivos de preocupacion por el tamafio se vinculan con esta

segunda medida.

3. Mediciones para1961-2016

En la figura anexa se presenta la evolucioén de los cuatro indicadores de

tamafio del sector publico enumerados anteriormente. El gasto publico total
corresponde al gasto primario, sin intereses, incluyendo Sector Publico Nacional,
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provincias, Ciudad Autonoma de Buenos Aires y municipalidades.

Entre 1961 y 2005 la participacion del gasto en produccion de bienes publicos
disminuye y la de los gastos en personal se mantiene constante, siendo creciente la
de las transferencias.

Entre 2006y 2016 el gasto total mds que se duplica en términos del PIB (creci-
miento del 110,8%). Las transferencias crecieron 145,3%, los gastos en personal

93,6% y los gastos para produccion de bienes 87,4% (porcentajes calculados en
términos del PIB).

Un desafio hacia el futuro es como redimensionar y reestructurar el sector. El
tamafio y la descentralizacion son dos temas de la agenda. Hay margen para eco-
nomizar gastos y mejorar la productividad. Hay margen para las politicas de equi-
dad que cambien la mirada desde la distribucion monetaria de los gastos y los
impuestos, hacia la distribucion de los resultados (distribucion real del ingreso),
que deberia ser el objetivo. No aceptar el desafio tiene costos econémicos y socia-
les como los que ha padecido la economia argentina: baja productividad, baja tasa
de crecimiento, inflacion y pobreza, entre otras plagas.

Evolucion de indicadores alternativos de tamano del sector publico

. (5510 pUbIico total
50% — em.m= Gasto publico para la produccion de bienes
45% —| == Gasto publico para el pago de transferencias

40% — "t Gasto publico en personal
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= /
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5 25% -
g 20% - .
L ',/ [ andd \‘ .«‘

15% ~ —
0% W‘“u..“"’.“;ﬁ" =
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00
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Fuente: elaborado en base a datos de "Sector Publico Argentino no financiero. Cuenta Ahorro-
Inversion-Financiamiento 1961-2004", Oficina Nacional de Presupuesto (2004) y actualizacion en
base a datos de la Secretaria de Hacienda 2005-2016.
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DATOS COMPLEMENTARIOS

JEn qué se gasta? Ramas de servicios y distribucion. (Musgrave, 1959)

Desagregacion de gastos

Gasto primario en porcentaje del PBI

1961 1970 1980 1990 2000 2016
Produccion de bienes publicos (en
%, rama de servicios) 184% 176% 171,1% 13,0% 12,3% 23,8%
Transferencias (en % rama 67% 68% 79% 79% 11,9% 21,1%
CONSOLIDADO 2514% 24,4% 256% 20,9% 242% 44,9%
Intereses de la deuda 09% 08% 28% 17% 41% 3,0%
Desagregacion de gastos Estructura de gasto primario

1961 1970 1980 1990 2000 2016
Produccion de bienes publicos (en
%, rama de servicios) 133% 121% 69,1% 62,2% 50,9% 52,9%
Transferencias (en %, rama
de distribucion 26,7% 219% 309% 378% 491% 471%
CONSOLIDADO 100% 100% 100% 100% 100% 100%

¢ Quién hace qué? Analisis del afio 2016

Ao 2016

Gasto primario en porcentaje del PBI

Nacion  Provincias Municipios CONSOLIDADO
o€ on en ave | mew
Transferencias (en %, rama o 0 0 o
de distribucion 19.3% 1:5% 0.3% 21,1%
CONSOLIDADO 26,3% 15,1% 3.4% 44,9%
Ao 2016 Estructura del gasto primario en cada nivel de gobierno
e e e PUDIEOS N 26696 90.0%  91,0% 52,9%
tansferencia, (en %, fama 734%  100%  90% 47,1%

e distribucion
CONSOLIDADO 100% 100% 100% 100%
Ao 2016 Estructura del gasto primario por cada rama
fouccion 2;?,',‘;’;3 PUDICOS (&N g 5or  573%  13,2% 100%
Transferencias (en %, rama 0 0
de distribucion 91,4% 7.1% 1.5% 100%
CONSOLIDADO 587%  33,7% 1,1% 100%
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NOTA

Disparidades regionales y el rol estabilizador del Presupuesto
Nacional: el Sistema Tributario Importa (y mucho)

Walter Cont, Pedro Juarros y Alberto Porto

Argentina es un pais con grandes disparidades de estructuras productivas y
socioeconomicas a nivel provincial. El Presupuesto Nacional deberia ser una
herramienta clave para reducirlas, redistribuyendo ingresos entre las provincias,
mecanismo que opera en el largo plazo, y estabilizando o compensando shocks
adversos, mecanismo que opera en el corto plazo.

En esta nota se analiza el rol de la politica fiscal como instrumento de redistri-
bucion y estabilizacion del producto bruto geografico per capita (PBG) entre las
provincias en el periodo 1995-2010. A diferencia de trabajos que tienen un enfo-
que parcial se analiza el resultado conjunto de la ejecucion de gastos, transferen-
cias e impuestos del gobierno nacional.

Los gastos se asignan entre provincias segun el enfoque de beneficio y los
impuestos se asignan con criterios de incidencia a nivel regional (en cada caso se
calcula el origen y destino de los fondos y el impacto sobre el beneficio para las
personas).

La politica fiscal tiene como resultado provincias perdedoras y ganadoras,
dado que el gobierno nacional puede estar cobrando mas impuestos de los que
transfiere via gastos o transferencias hacia cada jurisdiccion, o viceversa.

La medida de la redistribucion esta dada por la diferencia en el PBG per capita
de cada provincia, antes y después de la politica fiscal. Por otro lado, se estima el
rol estabilizador del presupuesto sobre los ciclos provinciales y su capacidad para
suavizar los shocks locales.

-137 -



CEFIP / Facultad de Ciencias Econémicas / UNLP

Figura I: Efecto Redistribucién del Presupuesto Nacional. PBG per cépita
promedio 1995-2010 en $ del 2010. Promedio nacional =100
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La Figura I muestra para cada una de las provincias el PBG per capita prome-
dio antes y después de la politica 1/3fiscal (en pesos constantes del 2010). Se
observa que CABA, Buenos Aires, Cordoba, Chubut y Santa Fe son aportantes
netas mientras que el resto de las provincias son beneficiarias netas. Buenos Aires
y Cordoba son perdedoras netas y tienen un PBG per capita inferior a la media
nacional mientras que Tierra del Fuego, Neuquén y Santa Cruz son beneficiarias
netas y tienen un PBG per capita superior al promedio nacional. La direccion del
efecto redistributivo no es clara.

Enunreciente trabajo, Cont, Juarros y Porto (2017), muestran que el Gobierno
Nacional redujo en un 5% las disparidades del producto per cépita de largo plazo
entre provincias. En cuanto a la descomposicion de este efecto por instrumentos se
observa que a pesar de que las transferencias materializadas a través del Régimen
de Coparticipacion tienen rango constitucional como herramienta para reducir las
asimetrias regionales, es el gasto publico quien llevé a cargo la mayor parte de la
redistribucion. Enun anélisis de simulacion, explicado en detalle en el trabajo cita-
do, se muestra que el sistema tributario incrementa las diferencias de ingresos
entre provincias enun 10%. Si el sistema impositivo hubiese sido neutral (propor-
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cional al PBG per capita provincial), el efecto redistributivo hubiese sido del 15%.
LaFigura Il resume estos resultados.

Figura II: Resumen de los efectos Redistribucién y Estabilizacién.
Descomposicién de Gastos + Transferencias y Sistema Tributario

Redistribucion Estabilizacion

Presupuesto Total 5% 10%
Gasto + Transferencias (Impuestos como % del PBG) 15% 20%
- Gasto 1% 14%
- Transferencias 4% 6%
Impuestos (gastos + transferencias como % del PBG)  -10% -10%

Nota: No se consideran Transferencias No Automaticas.

Elhecho de que el efecto redistributivo sea de escasa magnitud se debe a que el
mecanismo de redistribucion se concentra en provincias aportantes netas que tie-
nen un PBG per cépita inferior al promedio nacional, que perdieron el status de
provincias ricas hace mucho tiempo (Buenos Aires, basicamente), mientras que
son beneficiarias netas provincias de alto PBG per cépita y de baja densidad.

En cuanto al rol estabilizador, la ejecucion del presupuesto nacional suavizod
los shocks provinciales en un 10%. El analisis de descomposicion arroja resulta-
dos similares: el sistema tributario no contribuy6 a reducir la variabilidad del PBG
per capita provincial.

Los resultados comentados revelan que existe especializacion de los instru-
mentos de politica fiscal: el gasto es tanto redistributivo como estabilizador, las
transferencias son aproximadamente neutrales y el sistema impositivo amplifica
las disparidades regionales y las fluctuaciones locales.

En la comparacion internacional, los efectos son de magnitud reducida. Para
paises desarrollados (EEUU, Canada, UK, Espaiia, Francia, Italia y Alemania) la
evidencia arroja efectos redistribucion y estabilizacion del orden de entre 20-
40%. Un aspecto a considerar en la comparacion es que en la mayoria de los paises
comentados, gastos con alto componente redistributivo como salud y educacion

estan a cargo de los gobiernos nacionales.
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Por ultimo y a modo de conclusion, el rol del sistema tributario argentino es
una de las principales razones para explicar la diferencia en la magnitud de ambos
efectos. De esta forma, la evidencia presentada apoya la necesidad 2/3de una
reforma impositiva si se quiere avanzar en reducir las disparidades y fluctuaciones
regionales. Dado que actualmente el gobierno nacional estd evaluando una
reforma tributaria, consideramos necesario tener en cuenta el impacto redistribu-
tivo regional vigente. La reforma deberia tener en consideracion la posibilidad de
dotar al presupuesto nacional como una herramienta para avanzar hacia la equidad
territorial.

Cont, W., Porto, A., Juarros, P. (2017), “Regional income distribution and risk
sharing: Lessons from Argentina”, Journal of Applied Economics. Vol. XX, N°2,
pp,241-269.
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NOTA

Coparticipacién Federal de Impuestos
Por Alberto Porto
Cronista. 11/03/2016.

La coparticipacion de impuestos es un instrumento fiscal por el que la recau-
dacion de determinados impuestos se centraliza en cabeza del gobierno nacional y
la recaudacion se reparte entre la Nacion y las provincias. Desde sus inicios en
1935 el régimen se fue simplificando y fue mejorado su disefio, proceso que cul-
mino con la ley 20.221/73 con disposiciones claras, fundamento tedrico y meto-
dologia explicita. Los cambios posteriores, desde 1980 -corregidos parcialmente
con la ley 23.548- han generado, sin prisa y sin pausa, la caotica situacion actual
en la que todo es oscuro y confuso.

En la coparticipacion hay tres grandes problemas a resolver: a) la definicion de
la masa coparticipable, o sea, la recaudacion total a distribuir; b) la distribucion
primaria, o sea, que porcentaje le corresponde a la Nacion y cual al conjunto de
provincias; ¢) la distribucion secundaria, o sea, como se reparte la parte provin-
cial entre las provincias. Por tratarse de distribucion de recursos es logico que exis-
tan pujas y tensiones en la negociacion pero desde los afios noventa se ha conver-
tido enun “laberinto” dificil de descifrar, atn para los especialistas. Un solo ejem-
plo lo ilustrara: En la ley 23.548 la recaudacion total de ganancias se distribuia
—como el resto de los impuestos- en un 56,66% para las provincias y el comple-
mento (43,34%) para la Nacion. Como consecuencia de las modificaciones la
situacién actual es la siguiente: de la recaudacion total se detrae una suma fija
anual de 420 millones de pesos para algunas provincias, luego 20% con destino a
la ANSES y de lo que queda otro 15% para la ANSES; la suma restante después de
estas detracciones se distribuye segun la ley 23.548 y sus modificatorias. Algo
similar ocurre con otros impuestos. /Puede el especialista mas sofisticado saber,
cuando paga 1 peso de impuesto a las ganancias, en que bienes publicos se trans-
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forma? El habitante comun no tiene siquiera una vaga idea del costo-beneficio de
los impuestos que paga.

La distribucion secundaria, en boga en estos momentos, es también dificil de
entender y fuente de confusion. Por varios afios hubo importantes cambios en el
porcentaje que correspondia a cada provincia, situacion que tendié a estabilizarse
desde la Ley 23.548. El gran problema en esta distribucion es la provincia de Bue-
nos. Al crearse el Fondo del Conurbano se otorgd a la Provincia el 10% de la
recaudacion de Ganancias de modo de compensar las pérdidas que habia sufrido a
lo largo del tiempo; en 2000 se congelo la parte de Buenos Aires en 650 millones
de pesos y el resto se distribuyo entre las otras provincias. Con el gran crecimiento
de Ganancias (por la inflacion, no actualizacion de los minimos y de las escalas, y
la falta de ajuste por inflacion) el porcentaje de Buenos Aires no solo qued6é menor
que el que tenia antes del Fondo sino que sigue perdiendo afio a afio. Suele ocurrir
con los “parches”: la situacion actual es inversa al objetivo buscado. En el total
correspondiente al conjunto de provincias, Buenos Aires participa hoy con el
18,5% del total, cuando su porcentaje fue del 34% en 1971, 28,25% en la ley
20.221 y 22% en la ley 23.548. Esta pérdida fue sumisamente aceptada por los
gobiernos de la Provincia y ha afectado la provision de los servicios basicos pres-
tados a la poblacion —a lo que se suman las ineficiencias de las distintas gestiones.
Estan ahora apareciendo vientos de cambio para corregir esta vieja situacion.

La cuestion de la distribucion secundaria ha pasado a ser uno de los puntos cen-
trales de la actual discusion. Hoy existen fres distribuciones primarias: a) la de la
ley 23.548 y modificatorias; b) la que resulta del Fallo de la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion de la que surge una distribucion primaria distinta para las pro-
vincias con fallo favorable y otra para el resto de las provincias, y ¢) la que resulta
de la situacion de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires, que participa 710 en la
parte del conjunto de provincias sino en la parte Nacional. Considerando a), b) y
¢), ninguna provincia pierde por el Fallo y por el incremento del porcentaje de la
CABA. Los importes que resultan para las provincias que se sienten perdedoras
son exactamente los mismos que les correspondian sin el fallo y sin la modifica-
cion para la CABA. Pero la discusion se ha centrado en el “fetichismo del porcen-
taje”, que no conduce a ninguna solucion. Las provincias “sin fallo”” deben asumir
la responsabilidad por la pérdida transitoria de fondos (ya que en algiin momento
todas recibiran los beneficios del fallo) ya que no defendieron sus derechos y han
perjudicado de esa forma a sus habitantes. Lo que no van a recuperar —y sera otra
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responsabilidad a asumir- es la pérdida de los aflos anteriores. Lo anterior no
incluye la distribucion del Fondo Solidario de la soja dado que no forma parte de la
coparticipacion federal.

Los problemas de la coparticipacién son de una gran complejidad técnica 'y de
dificil solucion financiera y politica, pero como se ha llegado al “pessimo pessi-
morum” la discusion inteligente y fundamentada no deberia postergarse. La
forma es encararla con una “reforma marginal”. El punto de partida debe ser la
situacion actual y los cambios deben ser graduales. Lo que si es necesario tener en
claro en el punto de partida es hacia a donde dirigir las reformas. Hay un antece-
dente de reforma marginal que puede ser ejemplificativo: al unificarse los impues-
tos provinciales a los consumos y la produccion y el impuesto nacional, resultaban
ganadores y perdedores por sumas importantes. La ley 12.139 enfrent¢ la situa-
cion con una transicion a lo largo de veinte afios; y se cumplio.

La politica esta en deuda. Es el momento de comenzar a saldarla. También
para el régimen general aparecen vientos de cambio.
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NOTA

¢Cuando se jodié la participacion de la provincias de Buenos
Aires en la coparticipacion federal?

Alberto Porto (Universidad Nacional de La Plata).

Blog de Economia del Sector Piiblico. Maestria en Finanzas Piiblicas Provin-
ciales y Municipales. FCE-UNLP, 27/06/2017.

La coparticipacion federal de impuestos, como ocurre una y otra vez a lo largo
del tiempo, estd hoy en el centro del debate. Uno de los temas de actualidad es la
evolucion de la participacion de la provincia de Buenos Aires en el total de fondos
destinados al conjunto de provincias, que ha sido puesto sobre la mesa en vista de
la delicada situacion financiera de la provincia.

La participacion de Buenos Aires fue algo mas del 30% hasta la ley 20.221/73
que, al unificar los distintos regimenes vigentes hasta 1972, la estableci6 en el
28,25%. Este porcentaje resultaba de un método claro, explicitado en la propia
ley. La reforma tributaria de 1980 (principalmente, la pre-coparticipacion para
financiar sin limites los pagos de jubilaciones y pensiones) produjo una caida nota-
ble de la suma total correspondiente a las provincias que surgia de la ley
20.221/73, sin modificar la distribucion entre las provincias'. Como en economia
no existen los milagros, lo que se quitd a las provincias por el mecanismo anterior
se tuvo que compensar con Aportes del Tesoro Nacional (ATN). El impacto sobre
las finanzas provinciales de esa medida fue tal que los ATN llegaron a representar,
para el conjunto de provincias, mas del doble del monto total que les correspondia
por coparticipaci(')nz. Lasustitucion parcial de la coparticipacion por los ATN tuvo

1. Inicialmente la cobertura de los gastos de seqguridad social se limitaba al sistema nacional. Para
paliar en parte los perjuicios ocasionados a las provincias se agregaron los gastos similares
realizados por estas jurisdicciones.

2. Noexistian limites para los ATN. Para limitar el margen de discrecionalidad en la ley 23.548 se
los limito al 1% del total de recursos coparticipables.
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efectos notables sobre la distribucion entre las provincias ya que, en tanto la dis-
tribucién de la coparticipacion estaba fijada por ley, la de los ATN fue discrecional
y perjudicé a la provincia de Buenos Aires, que recibid el 26,8% en concepto de
coparticipacion federal en 1983 y 1984 (establecido por ley) y solo el 15,5% y
12,4%, respectivamente de ATN. El porcentaje total sumando coparticipacion y
ATN rondé el 18%3. Una conclusion es que el deterioro de la participacion de Bue-
nos Aires fue anterior al gobierno democratico que asumi6 en diciembre de 1983.

Como el 31 de diciembre de 1984 venciala vigenciade laley 20.221, alo largo
del afio se realizaron varias reuniones para la elaboracion de propuestas. Una de
ellas fue impulsada por los gobernadores del Partido Justicialista que se reunieron
el 14 de enero en San Miguel de Tucuman que fijaba para Buenos Aires el 17,5%
de participacion. Entre abril y junio de 1984 culminaron estudios que venian reali-
zando los gobernadores de todas las provincias para presentar una propuesta de
distribucion. No hubo unanimidad; el grupo mayoritario (17 provincias) elabord
el denominado Dictamen I que otorgaba a la provincia de Buenos Aires el 22,42%;
en el otro grupo, integrado por representantes de las provincias de Buenos Aires,
Cordoba y Mendoza (Dictamen II) la provincia de Buenos Aires tenia una asigna-
ciondel 28,69%.

Ante la falta de acuerdo, el 13 de marzo de 1986, se firmo el “Convenio Finan-
ciero Transitorio de distribucion de recursos federales a las Provincias”, que tuvo
vigencia hasta 1987. El Convenio fue entre el gobierno nacional y la totalidad de
los gobemadores4. La mayoria de ellos pertenecia a partidos distintos al radical.
El Convenio de 1986 fue firmado por la provincia de Buenos Aires con reservas:
“La provincia de Buenos Aires formula expresa reserva con respecto al prorratea-
dor fijado (del 17,5%) en virtud de resultar significativamente inferior al que le
correspondia por laley 20.221/73 (28,25 por ciento) y al que surge del proyecto de
Ley de coparticipacion elaborado por el Poder Ejecutivo Nacional (23,9 por cien-
to). El convenio lo suscribid “en virtud de la transitoriedad. .. y lo prescripto en el

3. Enla coparticipacion se incluye el aporte para sequridad social de las Provincias mencionado
enlanota1.

4. Eneltexto del Convenio se expresa que "se retnen, el Sr. Presidente de la Nacion Argentina. ..
y los sefores gobernadores..., para acordar el siguiente sistema financiero transitorio de
distribucion de recursos federales a las Provincias, hasta tanto el Congreso de la Nacion
sancione una ley de coparticipacion federal de impuestos...."
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articulo noveno del presente”. Este articulo establecia que el Acuerdo “no sienta
precedente para el analisis posterior de un régimen de distribucion secundaria de
fondos coparticipables”.

En el camino, el Gobierno Nacional dio pasos concretos para remediar, total o
parcialmente, la situacion. El 2 de abril de 1986 envio un proyecto de Ley de
coparticipacion al Congreso por el que se otorgaba a la provincia de Buenos Aires
el 23,9%. En varios documentos elaborados en la Secretaria de Hacienda de la
Nacion, para servir de base para el disefio y evaluacion de la politica fiscal nacio-
nal, se contemplaba la situacion de la provincia de Buenos Aires reconociendo que
“La sancion de un régimen de coparticipacion federal de impuestos es una pieza
clave no solo para la normalizacion financiera entre los niveles de gobierno nacio-
nal y provinciales, sino también para salvar en parte las desigualdades que la cac-
tica situacion descrita generdc” (en el Mensaje de la Ley de Presupuesto de 1987).
El proyecto no fue tratado.

En enero de 1988 se sanciond la ley 23.548 que reconocidé a Buenos Aires el
22,8% de participacion. Desde entonces, salvo modificaciones parciales en las
que recuper6 algun punto por el que pagaria muy caro con posterioridad (Fondo
del Conurbano), la tendencia ha sido decreciente llegando a un porcentaje similar
al de 1983.

Laprovincia de Buenos Aires es una clara perdedora en el régimen de Coparti-
cipacion Federal de Impuestos desde hace mucho tiempo, hecho del que no caben
dudas y que el autor de esta nota documento en estudios realizados con el Dr.
Nufiez Mifiana y en su libro Federalismo Fiscal. El caso argentino (Ed. del Insti-
tuto T. Di Tella, Buenos Aires, 1990). La década anterior mostro al gobierno pro-
vincial alejado del problema ya que no se planted defender los intereses de la
poblacion de Buenos Aires. En estos momentos la Provincia ha fijado una clara
posicion para recuperar participacion, y corregir un mal de vieja data que deteriora
laprovision de los servicios a su cargo.

Junio 2017
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NOTA

Distribucién secundaria de las transferencias nacionales a provin-

cias.
Equilibrio politico-econémico

Por Alberto Porto - UNLPy ANCE.
Blog de Economia del Sector Piblico. MFPPyM. FCE-UNLP 30/11/2016.

En el régimen argentino de transferencias hay dos tipos de conflictos relacio-
nados con las transferencias. Por un lado, el reparto del total de los recursos entre
la Nacion y el conjunto de gobiernos provinciales (distribucion primaria) y, por
otro lado, la distribucion de la parte provincial entre las provincias (distribucion
secundaria). Esta nota estudia la evolucion de la distribucion entre las provincias
argentinas a lo largo de mas de medio siglo. La evolucion, inicialmente sujeta a tur-
bulencias que modificaron significativamente la participacién de cada provincia,
finaliza en los ultimos afios con una gran estabilidad. Esta estabilidad esconde
fallas, algunas reconocidas y otras omitidas en los analisis, que representan un
equilibrio politico-econémico dificil de modificar.

La distribucion secundaria siguid la evolucion que se muestra en la Figura que
revela una gran variabilidad en 1959-1991. Por ejemplo, el coeficiente de varia-
cion de la participacion relativa de Buenos Aires fue del 22%, en Santiago del
Estero del 18%; en Rio Negro del 25% y similarmente en las otras provincias.
Entre 1959 y 1991 hubo importantes redistribuciones entre provincias. En el
segundo periodo, 1992-2004 hay una notable estabilidad de las participaciones
relativas. La estabilidad es mayor aun en 2003-2015 en el que s6lo aumenta en la
provincia de Buenos Aires, cuyo coeficiente de variacion pasa del 3% en 1992-
2004 al 5% en 2003-2015; en todas las demas provincias la variacion disminuye
con excepcion de San Juan (aumenta del 1% al 2%) y Tucuman (sin cambios). La
Figura permite observar claramente este fendmeno de paso de la inestabilidad a la
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estabilidad. La distribucion secundaria adolece de distintas fallas pero a lo largo
del tiempo ha logrado estabilizarse revelando que se trata de un equilibrio politi-
co-economico dificil de modificar. Ese equilibrio tiene una provincia perdedora
(Buenos Aires), que es la que sigue mostrando la mayor variabilidad debido a que
resigna afo a afio recursos fiscales (via el fondo del conurbano en los ultimos
afios) en favor del resto de las provincias. Las fallas de la distribucion secundaria
son varias; entre las mas importantes estan la falta de conexion con la capacidad y
necesidad fiscal de las provincias, y provocar reordenamientos (re-ranking) de las
provincias. El reordenamiento hace que provincias que estaban entre las de meno-
res recursos propios per capita pasen después de las transferencias a exhibir los
valores mas altos de recursos totales. El reordenamiento disminuye el potencial
igualador de las transferencias y viola la equidad vertical.

Figura. Coeficiente de variacién de la participacién relativa de cada
provincia en la distribucién secundaria.
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;Serd posible modificar esta situacién y disefiar un nuevo régimen de
transferencias como manda la Constitucién Nacional de 1994? Dejo la res-
puestaa Vaillancourt y Bird (1995) y Dixit (2002):

“Economists may be frustrated when those in power seem not to listen to their
good and well-founded advice. Politicians succeed, however, by listening to those
who matter with respect to keeping them in power, a group unlikely to include
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many academic economists. Even in established federal democracies, the level
and structure of transfers can often be best understood as the outcome of prolon-
ged political negotiation between contending (and in some sense equally 'sove-
reign') governments...” (Vaillancourt y Bird, p.19);

“To succed, any change must operate through the political process and change
the politico-economic equilibrium. Opportunities to do so arise infrequently,
usually only if the current condition is generally perceived to be one of crisis.
Also, our conceptual understanding an interpretation of empirical observations is
incomplete and controversial; therefore any recommendations must be tentative
and cautious” (Dixit, 2002, p. 727).

Referencias

Vaillancourt F. and R.M.Bird (2005): “Expenditure-based equalization transfers”,
International Tax Program, University of Toronto, ITP Paper 512.

Dixit, A (2002): “Incentives and Organizations in the Public Sector: An Interpreta-
tive Review”, The Journal of Human Resources, Vol. 37,N° 4, pp.696-727.
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NOTA

Laredistribucién de ingresos entre las provincias
Por Alberto Porto (UNLP-ANCE) y Walter Cont (FIEL-UNLP)

Clarin 3/09/2017. Blog de Economia del Sector Piiblico. MFPPyM. FCE-UNLP,
5/09/201

El Gobierno Nacional y los gobiernos provinciales han manifestado la inten-
cion de replantear el tema de la distribucion de los recursos fiscales entre los
dos niveles de gobierno y entre las provincias. La idea es pasar del enfoque
parcial que considera so6lo la coparticipacion federal de impuestos a un enfoque
mas global que incluya, ademas, la distribucion de los subsidios a la energia y el
transporte y los aportes denominados discrecionales.

Enun enfoque global deben considerarse, por un lado, todas las transferencias
y todos los gastos nacionales y, por otro lado, todos los impuestos que los finan-
cian. Esta vision no solo es la correcta, sino que es la que corresponde seglin la
Constitucion de 1994, que en el articulo 75 inciso 8 establece, entre las atribucio-
nes del Congreso Nacional: “Fijar anualmente, conforme a las pautas establecidas
en el tercer parrafo del inciso 2 de este articulo, el presupuesto general de gastos 'y
calculo de recursos de la administracion nacional, en base al programa general de
gobierno y al plan de inversiones publicas y aprobar o desechar la cuenta de inver-
sion”.

El tercer parrafo del inciso 2 del citado articulo de la Constitucion Nacional,
referido a la distribucion de la coparticipacion federal de impuestos, establece que
“La distribucién entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y
entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias, servicios y funcio-
nes de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera equitati-
va, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, cali-
dad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio”.
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El Maestro de las finanzas publicas (Musgrave, 1964) reconocié hace mas de
medio siglo que cualquier teoria o politica fiscal debe combinar las cuestiones
que surgen de los dos lados del presupuesto (ingresos y gastos).

El financiamiento es un aspecto tan importante como su distribucion. Segiin
Musgrave, éste es el principio cardinal del punto de vista de los economistas sobre
las finanzas publicas. No se puede afirmar que una provincia esté beneficiada o
perjudicada con la distribucion de la coparticipacion, los subsidios y el resto de los
gastos nacionales hasta que no se sepa cuanto aporta en impuestos para su finan-
ciamiento.

Esfuerzos

Este enfoque demanda esfuerzos para la cuantificacion y hace mas complejay
rica la discusion. Los autores de esta nota han cuantificado el efecto neto (gastos
menos ingresos), para el promedio 1995-2010. En la Tabla se calcula la
“ganancia” o “pérdida” financiera (promedio anual) que resulta para cada provin-
cia: La Ciudad de Buenos Aire encabeza la lista de aportantes (perdedores) con un
equivalente al 4,3% de su Producto Bruto Geografico (PBG), seguida por Buenos
Aires (3,7%) y Mendoza (0,13%). La lista de receptoras (el resto, con excepcion
de Santa Fe que tiene una situacion equilibrada) esta encabezada por Formosa
(equivalente al 32,9% de su PBG), La Rioja (32,6%) y Santiago del Estero
(20,8%).

Redistribucién territorial por la via del presupuesto nacional y las transfe-
rencias intergubernamentales (*)

t = alicuota; transf.

Provincias neta/ingreso ex ante (%)
(*"
Ciudad de Bs. As. (CABA) -4.3
Buenos Aires -3.7
Mendoza -0.13

contintia

(*) Enfoque global. Promedios 1995-2010. Impuesto (-) o subsidio (+) en términos del PBG
de cada provincia.

(*) t=(Td - To) / Yea > = < 0; Td = transferencia-destino (recibido) To = transferencia
origen (aportado); Yea: PBG antes de la accion fiscal nacional.
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Redistribucién territorial por la via del presupuesto nacional y las transfe-
rencias intergubernamentales (continuacion de pag anterior)

t = alicuota; transf.

Provincias netalingreso ex ante (%)

(*")
Santa Fe -0.03
Cordoba 0.6
Chubut 1.3
Neuquén 2.3
Rio Negro 5.4
Tucuman 7.1
Misiones 1.4
Entre Rios 1.8
San Luis 8.0
Tierra del Fuego 8.2
Salta 9.1
Santa Cruz 9.8
Corrientes 11.0
La Pampa 1.0
San Juan 14.7
Catamarca 16.0
Jujuy 16.8
Chaco 18.6
Santiago del Estero 20.8
La Rioja 32.7
Formosa 32.9

Una reforma integral requiere la coordinacién de voluntades de todos los
niveles de gobierno. La historia en la Argentina es un antecedente que pone en cla-
ro la dificultad de llevar adelante una propuesta global. Pero dadas las voluntades
de avanzar en esta direccion, se anticipa un largo periodo de investigacion, deba-
tes y propuestas, del cual no queda claro si esta vez se llegara a un buen final, o sola-
mente sera otro intento fallido o ineficiente de reforma en la ejecucion de las trans-
ferencias intergubernamentales.
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NOTA

Autonomia fiscal provincial'

Alberto Porto (Universidad Nacional de La Plata y Academia Nacional de
Ciencias Econdmicas).

La Voz del Interior. Cordoba. 26/09/2018.

La autonomia fiscal tiene tres dimensiones que comprenden los grados de
libertad en cuanto a los recursos propios, a la libertad para utilizar los fondos pro-
venientes de transferencias (coparticipacion y otras) y a la libertad para fijar su
politica presupuestaria (de los fondos de libre disponibilidad). En las tres dimen-
siones ha sido limitada por el gobierno central a lo largo del tiempo revelando una
vision centralista de la politica fiscal que se aparta de lo requerido para el funcio-
namiento eficiente de la descentralizacion. Esas medidas afectaron los incentivos
de las provincias y se tradujeron en ineficiencias en la asignacion de los recursos,
disminucién de la cantidad y calidad de los bienes provistos y la apelacion al
financiamiento distorsionante.

En lo relativo a los recursos propios, de un sistema basado fundamentalmente
en el autofinanciamiento hasta 1934 (con los problemas originados por los dese-
quilibrios fiscales horizontales) se ha pasado a la limitacion del poder tributario
provincial a ciertos impuestos, luego a la limitacion de sus bases imponibles, mas
tarde a la limitacion no solo de las bases imponibles sino también de las alicuotas,
agregando luego actividades exentas y culminando con la propuesta de elimina-
cion y/o reemplazo de algunos de los impuestos.

En lo relativo a los recursos de jurisdiccion nacional, en las primeras leyes de

1. Esta nota es un resumen de la ponencia presentada en el 30° Aniversario del Instituto de
Federalismo de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba el 20-9-
2018.
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coparticipacion federal, de 1935 hasta 1954, las provincias tuvieron amplia auto-

nomia para lautilizacion de los fondos que surgian de las distribuciones primariay

secundaria fijadas por las leyes. En este periodo debe mencionarse como un paso

favorable para el federalismo argentino la obligacion fijada a las provincias en la

ley 12.956/47 de coparticipar entre las municipalidades de su jurisdiccién no

menos del 10% de la participacion que recibieran de la Nacion. En 1954 la ley de

Impuestos Internos (14.390/54) introduce el mecanismo de la afectacion especi-

fica de parte de la masa coparticipable con destino a inversiones y obras de interés
nacional. El mecanismo de la afectacion especifica existia antes de la coparticipa-

cion federal para el desarrollo de la red caminera del pais y las organizaciones de

los organismos de vialidad de las provincias. En 1973 (Ley 20.221) se amplia el

destino a inversiones, obras, servicios y fomento de actividades declaradas de
interés nacional. En 1980 (Ley 22.293 y modificatorias) se establecen pre-

coparticipaciones para el financiamiento de la seguridad social y la vivienda. La

ley 23.548/88 amplia la asignacion para propdsitos y fines determinados. En las

décadas de los noventa y dos mil se generalizan las afectaciones para cubrir gastos
corrientes y de capital. También se paso de una clara delimitacion del monto

correspondiente al conjunto provincias a “recortes” cada vez de mayor magnitud

dirigidos a financiar gastos decididos por el Gobierno Central: la participacion pro-
vincial en la coparticipacion federal paso del 56,66% fijado en la ley 23.548 (a lo

que debe agregarse la parte de la Tierra del Fuego) a alrededor del 30% en 2015.

Las Provincias también vieron limitada la libertad para disponer de las transferen-

cias totales: en 2016 el 22% de los fondos recibidos tenia afectacion especifica.

La autonomia en cuanto a las decisiones de gasto también fue afectada a lo
largo del tiempo. Una via ha sido la transferencia de gastos sin contrapartida
financiera (por ejemplo, educacion primaria en los afios 80 y la educacion secun-
daria en los 90). Otra via ha sido la ley de financiamiento educativo que obliga a
las provincias a afectar parte de sus fondos (recursos propios y transferencias de
libre disponibilidad) para el sector educacion. La ley introdujo una nueva via de
avance sobre la autonomia provincial al disponer una afectacion de los recursos
correspondientes a cada provincia; hasta ese momento las afectaciones se referian
alamasa coparticipable de modo que eran compartidas por la Nacion y las provin-
cias.

Esas medidas afectaron los incentivos de las provincias que se tradujeron en
ineficiencias en la asignacion de los recursos por la falta de responsabilidad fiscal,
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la disminucion de la cantidad y calidad de los bienes y el financiamiento distorsio-
nante. Dentro de las limitadas potestades tributarias, una via de ajuste de las pro-
vincias fue aumentar la presion tributaria utilizando los impuestos distorsionan-
tes, menos costosos politicamente y mas rentables desde el punto de vista recauda-
torio (los impuestos a los ingresos brutos y sellos). El endeudamiento fue otra via
de ajuste que transfiri6 los costos a toda la sociedad.

Laevolucion detallada revela una vision centralista de la politica fiscal Argen-
tina que se profundizo a lo largo del tiempo. El replanteo de las relaciones fiscales
Nacion-Provincias requiere recorrer el camino inverso al iniciado en 1935 y pro-
fundizado alo largo del tiempo, como una via para fortalecer el federalismo argen-
tino.
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NOTA

Los tributos municipales en la provincia de Buenos Aires tam-
bién tienen su “Ave Fénix”

Alberto Porto (UNLPy ANCE).
Blog de Economia del Sector Ptiblico. MFPyM. FCE-UNLP. 14/03/2019.

En un trabajo anterior se caracterizo al Impuesto a los Ingresos Brutos como el
“Ave Fénix” de la estructura tributaria provincial por haber resistido a lo largo de
casi medio siglo distintos intentos de eliminacidn, sustitucion y transformacion.
También la estructura tributaria de las municipalidades de la provincia de Buenos
Aires (y de muchas otras) tiene su “Ave Fénix”: la Tasa por Inspeccion de Seguri-
dad e Higiene (TISH).

En 1977 1a TISH representaba el 8,6% de la recaudacion total de los cuatro tri-
butos mas importantes en ese momento (los otros eran Alumbrado, Barrido y Lim-
piezael 70,6%, Conservacion de laRed Vial el 11,1% y Control de Marcas y Sefa-
les 9,7%). En ese afio, como parte de una politica de reordenamiento de la distribu-
cion de fuentes tributarias entre la Nacion, la Provincia y las Municipalidades (que
comprendia la creacion del impuesto al Valor Agregado Nacional y la eliminacioén
de los impuestos provinciales a los Ingresos Brutos), la provincia de Buenos Aires
dicto laley 8.709 (18/1/1977) por la que se establecid que las municipalidades. ..
“no podran establecer o mantener ningtn tipo de gravamen a determinarse sobre
ingresos brutos o netos, compras, gastos e inversiones del comercio y de la indus-
tria. Se excluyen de la presente disposicion la tasa de habilitacion de comercios e
industrias, que podra continuar con las alicuotas y condiciones vigentes; la tasa
por derechos de construccion de inmuebles o delineacion hasta el uno y medio por
ciento del valor de las obras a ejecutarse y la tasa por derechos de espectaculos
publicos”. Para evitar problemas financieros en las municipalidades se establecio
un mecanismo compensador que previd una coparticipacion especial “...de una
suma equivalente a lo que efectivamente recaudara cada Municipalidad en con-
cepto de Tasa por Inspeccion de Seguridad e Higiene en el afio 1976...”. Para
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hacer frente a esa coparticipacion especial se afectaron recursos de la Administra-
cion Central (AC) provincial. Como consecuencia de esta norma, la coparticipa-
cion total a las municipalidades (régimen general -con distribuidores devolutivos,
proporcionales y redistributivos- mas la coparticipacion especial -con distribui-
dores devolutivos) que fue del 6% de los recursos de laAC en 1976 pasd al 11,4%
(la legal) y al 9,2% (la efectiva ya que se establecieron topes en la ley de presu-
puesto).

Laley 9.478/80 establecid un unico sistema de coparticipacion fijando la par-
ticipacion municipal en el 9,25% de los recursos de la AC. Se mantuvo sin modifi-
caciones la restriccion fijada en la Ley 8.709 (no gravar sobre ingresos brutos o
netos...).

La ley 10.559/87 que reemplazo a la 9.478/80, agregé los servicios entre las
actividades no gravadas y elimind totalmente las restricciones en cuanto a las
Tasas comprendidas y las alicuotas maximas ya que dispuso en el Articulo 13 que
“Los Municipios de la provincia no podran establecer ningtn tipo de gravamen a
determinarse sobre los ingresos Brutos o Netos, gastos o inversiones de la indus-
tria, el comercio y los servicios. Se excluyen de la presente disposicion la Tasa por
derecho de construccion de inmuebles o delineacion, la Tasa por derecho a los
espectaculos publicos, la Tasa por habilitacién de comercio e industria, la Tasa
por inspeccién de Seguridad e Higiene' y la Tasa por extraccion de minera-
les...” (las negritas no son del original). En conclusion: se mantuvo una restric-
cion legal que no restringe nada; se convirtio a la restriccion en no operativa. Por
otro lado, la participacion municipal en los ingresos de la AC se fijo en el 14,14%
que fue aumentada hasta llegar al 16,14% en la actualidad.

En el Consenso Fiscal firmado en noviembre de 2017 (aprobado por ley
27.429/17) establece una disposicion tendiente a limitar las alicuotas de los tribu-
tos municipales: “p) Promover la adecuacion de las tasas municipales aplicables
en las respectivas jurisdicciones de manera tal que se correspondan con la concre-
ta, efectiva e individualizada prestacion de un servicio y sus importes guarden una
razonable proporcionalidad con el costo de este tltimo, de acuerdo con lo pre-

1. Enlaactualidad la TISH goza de "buena salud”: es equivalente al 41,4% de la recaudacion de los
cuatro tributos mencionados en el texto (ABL 50,7%, Conservacién Red Vial 6,9% y Marcas y
Senales 1%).
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visto en la Constitucién Nacional” (las negritas no son del original). Debe acla-
rarse que esta prevision no existe en la Constitucién.

Esta nota no es defensa de la TISH (como no lo fue en el caso del “Ave Fénix”
provincial). Es mas bien un alerta en la busqueda de reemplazar el “entusiasmo (o

la urgencia) reformista” por la “reflexion de estado™?.
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Este libro reune trabajos de investigacion y de divulgacion sobre
politicas publicas, realizados en los ultimos tres anos en el marco
de los proyectos de incentivos a docentes-investigadores de las Uni-
versidades Nacionales y de investigaciones del FONCYT.
Elvolumen esta dividido en dos partes. La primera comprende siete
articulos sobre la relacion fiscal entre la Nacion y las Provincias,
entre las Provincias y sus municipalidades, los distintos mecanis-
mos por los que la politica fiscal impacta en la distribucion regional y
personal del ingreso, y los impuestos subnacionales sobre la pro-
duccion.

La segunda parte incluye nueve notas de divulgacion sobre estos
temas.

Ellibro habra cumplido su objetivo si ayuda a la comprension de los
fendmenos econémicos tratados y a mejorar el diseno y la evalua-
cion de las politicas publicas.
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