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Resumen

Se estudian los efectos de igualacion de las transferencias intergubernamentales 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
préxima reforma.
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Abstract

This paper studies the effects of fiscal equalization of transfers from the national government to
the provinces in Argentina. The question is to what extent these 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' fiscal 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.
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En este ftrabajo se estudian los efectos de igualacion de las transferencias
intergubernamentales Nacién-Provincias en la Argentina. La pregunta es en qué medida
compensan las diferencias de capacidad fiscal propia’. La distribucion secundaria puede
originar reordenamientos de las provincias que violen la equidad horizontal y disminuyan el
potencial igualador. Se presenta la situacibn para ocho afos, uno para cada década,
comenzando en 1959 vy finalizando con 2010. El trabajo documenta fuertes reordenamientos y
deja ensefianzas sobre un tema omitido en las discusiones, que es relevante a la hora de
encarar redisenos del régimen. En las secciones 1 y 2 se presenta brevemente un marco
conceptual con aplicaciones a la Argentina, en las secciones 3 a 6 se detallan las principales
cuantificaciones, la seccion 7 se dedica a la discusion y en la seccidon 8 se concluye. Se
agregan dos anexos, uno cuantitativo y el otro con un modelo simple que ilustra aspectos
centrales del trabajo.

1- Rol de las transferencias en un sistema federal

El federalismo fiscal estudia las cuestiones que plantea la organizacion vertical 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 organizacién politica sea unitaria o
federal. Dos de las cuestiones centrales que estudia la teoria del federalismo fiscal son la
asignacion de potestades tributarias y de responsabilidades de gasto a cada nivel de gobierno.
Para el logro de la asignacién eficiente los determinantes por el lado de los impuestos son, la
subaditividad de la funcion de costos de recaudacién 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 vertical en el sector publico multinivel: aun cuando a nivel agregado los ingresos y
los gastos sean iguales, los gobiernos 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 gobiernos
subnacionales; (ii) bajar sus gastos; (iii) transferir gastos al gobierno nacional; y (iv) transferir
recursos desde el gobierno nacional. Este ultimo es el camino sugerido 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 intergubernamentales, hay un grado adicional de libertad: las funciones (gastos)
y los impuestos se distribuyen segun lo requerido para la eficiencia econdmica, sin necesidad
de tener que balancear los ingresos y gastos de cada nivel.?

En general, los gobiernos subnacionales tienen jurisdiccién no soélo sobre grupos de personas
con preferencias distintas (a partir de esas diferencias surgen las ventajas de la organizacion
descentralizada) sino también sobre territorios con distintas bases imponibles y distintos costos
de provision de los servicios publicos. Existen regiones ricas y pobres, con costos de provision

1 Las transferencias también tiene como objetivo compensar diferencias de costos de los servicios
publicos entre las jurisdicciones. Ver Anexo Il.

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

3 Es la 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 transferencias intergubernamentales
compensan diferencias de capacidad y necesidad de gasto.



relativamente altos y bajos. Estos dos hechos (desequilibrios territoriales y costos diferenciales)
pueden originar migraciones ineficientes (inducidas fiscalmente) si es que no se corrigen (via
transferencias intergubernamentales) de modo de igualar los residuos fiscales originados en los
gobiernos subnacionales a lo largo de la federacion. Ademas de este argumento de eficiencia
econdémica para la igualaciéon de residuos fiscales, 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 tienen 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).*

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
propios®. La distribucién de las transferencias puede originar reordenamientos (re-ranking) de
las provincias que disminuyen el potencial igualador. Se presenta la situacion para ocho afios,
uno para cada década, comenzando en 1959 vy finalizando con 2010. El trabajo deja
ensefianzas sobre un tema omitido en las discusiones, que puede ser relevante a la hora de
encarar redisefos del régimen.

2- Las transferencias intergubernamentales como mecanismo de igualacion 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. ElI Art. 67° inc. 8 incluye entre las
atribuciones del Congreso la de “acordar subsidios del Tesoro Nacional a las provincias,
cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”. Es
interesante y Uutil, para dar perspectiva histérica y politica a las transferencias
intergubernamentales en la Argentina, detenerse en la fundamentacién de ese inciso. Segun el
constitucionalista Gonzalez Calderon (1958) esta disposicion es uwa particularidad del
federalismo argentino, introducida por los constituyentes, 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 federal de autonomia de las catorce provincias -como base para la organizacion del
pais- y las diferencias econémicas, que debian compensarse para posibilitar el ejercicio 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 tributario nacional (introduccién de los impuestos a
los ingresos, a las ventas y unificacién de los impuestos internos) se legislaron simultaneamente
los primeros regimenes de coparticipacion. La Ley 20.221/73, fue el instrumento legal mas
perfecto, en el que se explicitan los objetivos del régimen y la utilizacion de distribuidores
indirectos de capacidad fiscal y necesidad de gasto. Consagra como uno de los objetivos el

4 Una tercera 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 s6lo a sus habitantes sino también a las jurisdicciones vecinas. Aquel gobierno debe ser
compensado por esas externalidades, ya que de otro modo producira una cantidad inferior a la 6ptima.

3> 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 también en el esfuerzo recaudatorio (por ej.
diferencias de alicuotas y en las actividades de combate a la evasion).

6 Para detalles sobre la evolucion de los regimenes de transferencias ver, entre otros, Porto (2004).



“reconocer la necesidad de un tratamiento diferencial a las provincias de menores recursos, a
efectos de posibilitar a todas ellas la prestaciéon de los servicios publicos a su cargo en niveles
que garanticen la igualdad de tratamiento a todos sus habitantes”. Y agrega al fundamentar los
distribuidores que “la distribucion por poblacién se fundamenta en la estricta relaciéon existente
entre los servicios 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 dispersion demografica obedece
a la intencion de tener en cuenta la situaciéon especial de provincias de baja densidad de
poblacion con respecto a la organizacién de la prestacibn de sus respectivos servicios
publicos.” La culminacion de este proceso, tendiente a consagrar como objetivo explicito de
politica la “igualacion” y como instrumento para su logro la coparticipacién de impuestos, se
encuentra en la constitucién nacional de 1994. “La distribucion entre la nacién, las provincias y
la ciudad 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 oportunidades en todo el
territorio nacional (art.75 inciso 2)’. Esta clausula va mas alla de la igualacion fiscal, tal como
sucede en Alemania, en cuya Constitucion se estable 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 (RP?) y los recursos de origen nacional (RON). El principal componente de RON es la
coparticipacion federal de impuestos (RCN), a la que se agregan distintos mecanismos de
menor importancia cuantitativa. La suma de RP y RON constituyen los recursos totales (RT).
En la Tabla | se incluye un resumen de estadisticos basicos para el conjunto de provincias para
1959, 1970, 1980, 1990, 2001 y 2010; la informacién detallada por provincia se incluye en el
Anexo |.

La relacion entre el valor per capita mas alto y el mas bajo (Max/Min) y el coeficiente 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 conjunto 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 posteriormente. Para los
RON y los RT existen fluctuaciones en los distintos afos.

Las mayores diferencias corresponden a 2010. La relacion Max/Min para los RP es 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 diferencias 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).

7 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 la redistribucién deben ser las personas y no las regiones.

8 En la cuantificacion de RP se incluyen solo los recursos tributarios. Debido a problemas de informacién
solo en el 2010 se incluyen las regalias entre los recursos propios. En algunos afos los recursos
provenientes de explotacién de empresas fueron importantes.



Tabla I. Recursos propios (RP), recursos de origen nacional (RON) y recursos totales
(RT). Estadisticos descriptivos.

1959 1970 1980 1990 2001 2010
RP RON RT RP  RON RT RP RON RT RP RON RT RP RON RT RP RON RT

Max 72,90 212,30 277,50| 187,40 1134,00 1179,40| 360,90 2062,10 2351,70| 291,80 1024,80 1200,00| 456,40 2436,20 2892,60|2488,21 5531,43 7576,97
Min 10,10 5510 107,90 19,80 126,00 24550( 79,60 188,70 46580| 31,10 136,30 288,40 44,50 268,60 529,20 173,82 819,18 1428,42
Max/Min 722 385 257 946 900 480 453 1093 505 938 752 416 1026 907 547| 1431 675 530
Media 32,34 12576 158,10 87,28 38550 472,78| 190,22 719,58 909,80| 104,86 538,32 643,18| 187,73 875,73 1063,46| 740,74 239528 3136,02
Sd 2031 42,11 43,41 4589 22596 219,26] 79,03 404,03 42153| 63,83 250,69 259,67| 101,34 480,82 515,78| 700,98 1179,74 1637,35
Cv 063 033 027] 053 059 046 042 056 046 061 047 040 054 055 049 095 049 052
Sin Santa Cruz y Tierra del Fuego

Max 72,90 187,20 226,50| 187,40 588,10 732,40 308,90 1139,50 1233,90| 235,90 1024,80 1072,10| 371,70 1651,30 1729,70|2375,65 3600,61 4684,31
Min 10,10 5510 107,90 19,80 126,00 24550( 79,60 188,70 46580| 31,10 136,30 288,40 44,50 268,60 529,20 173,82 819,18 1428,42
Max/Min 722 340 210{ 946 467 298] 38 604 265 759 752 372 835 615 327| 1367 440 328
Media 30,78 121,64 152,42 8807 32913 41720| 17736 626,49 803,84| 9495 497,97 592,92| 172,73 762,68 93540| 596,81 2117,68 2714,50
Sd 1945 3853 3554 4681 130,54 12521 69,41 257,74 234387| 51,75 22323 211,47| 86,50 304,87 283,59| 542,81 79590 944,91
Cv 063 032 023 053 040 030l 039 041 029 055 045 036/ 050 040 030] 091 038 035

4- Coeficientes de Gini antes y después de la politica de igualacion fiscal y el efecto
reordenamiento (re-ranking)

Una medida mas precisa del efecto igualador la da el coeficiente de Gini, calculado
ponderando con la poblacion de cada provincia®. Se compara la distribucién de los recursos
propios (antes de las transferencias, Gla) con los recursos totales (incluyendo las
transferencias, Gld), 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 Il. En dos
observaciones, correspondientes a 1980 y 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 sdlo
0,001.

° El coeficiente de Gini mide la desigualdad de la distribucién de una variable. Es un nimero entre cero
(perfecta igualdad) y uno (maxima 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 area debajo de la diagonal. La curva de Lorenz mide el porcentaje acumulado de las
personas (o jurisdicciones) y el correspondiente porcentaje acumulado de la variable, ordenados de
menor a mayor.

10 El indice de Reynolds-Smolensky (1977, en adelante RS), mide el cambio de la desigualdad entre la
situacién antes (Gls) y después (Gly) de las transferencias con los ordenamiento correctos. En este
trabajo se lo define positivo si disminuye la desigualdad, o sea si Gl > Gl,.



Tabla Il. 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 concentracién de los recursos

totales con el orden inicial

En la Tabla lll se documenta que en la Argentina existe un fuerte reordenamiento (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. A modo de ejemplo: en 1959 Buenos Aires
era la provincia con mayores recursos per capita, pero debido a las transferencias se ubicaba
en el orden 14 en cuanto a RT perdiendo 13 posiciones. A la inversa Catamarca era la provincia
con menores RP y ganaba 18 posiciones considerando los RT. Observando todos los afios la
cantidad de provincias que pierden posiciones entre RP y 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 distribucién inicial de los RP (Gla)
con la distribucion de los RT manteniendo el ordenamiento inicial (Cda, tercera fila de la Tabla
II). Si hay reordenamiento de las jurisdicciones, la curva resultante (Cda) es una pseudo-Lorenz
y el calculo sobreestima el efecto de igualacion (Ver Tabla V).



Tabla lll. Reordenamiento de las provincias. No cumplimiento del principio de
ordinalidad
1959 1970 1980 1990 2001 2010
Cambio de Cambio de Cambio de Cambio de Cambio de Cambio de
L Orden en ., Ordenen ., Ordenen ey Ordenen ., Ordenen " Ordenen s
Provincias posicion en posicion en posicion en posicion en posicion en posicion en
Recursos Recursos Recursos Recursos Recursos Recursos
. Recursos L. Recursos . Recursos L. Recursos . Recursos L. Recursos
Provinciales Provinciales Provinciales Provinciales Provinciales Provinciales
Totales Totales Totales Totales Totales Totales
Buenos Aires 1 -13 2 -18 5 -18 3 -20 5 -18 8 -15
Catamarca 22 18 22 14 23 18 23 19 17 13 12 6
Chaco 14 -6 16 -6 17 6 17 5 21 7 18 7
Chubut 19 8 9 2 10 4 11 0 12 1 4 -1
Cordoba 8 -14 7 -16 7 -15 5 -16 7 -14 9 9
Corrientes 13 1 15 2 18 3 18 2 19 3 19 -3
Entre Rios 7 -12 6 -10 11 -6 7 -8 11 2 13 -1
Formosa 20 7 19 8 20 11 21 14 23 16 23 15
Jujuy 6 3 13 3 16 3 14 1 20 8 20 8
La Pampa 4 2 1 -2 2 -1 2 -4 4 -1 5 1
La Rioja 21 14 23 19 21 17 20 17 22 19 21 14
Mendoza 2 -7 4 -11 6 -14 12 -10 10 -12 7 -10
Misiones 15 -2 18 -1 19 0 16 -3 16 -1 17 -2
Neuquen 18 10 10 5 8 0 10 1 2 6 -1
Rio Negro 12 2 5 -1 9 -1 8 0 9 0 6 -4
S. del Estero 17 1 21 7 22 8 22 8 18 3 22 9
Salta 16 1 17 0 13 -3 15 -2 15 3 16 5
San Juan 9 4 14 2 15 3 19 9 14 4 15 0
San Luis 10 4 11 2 14 7 6 1 3 3 11 2
Santa Cruz 3 2 8 6 3 2 9 7 8 6 1 0
Santa Fe 5 -1 3 -15 4 -14 4 -16 6 -14 10 -10
T. del Fuego 0 20 19 1 1 1 0 1 0 3 1
Tucuman 11 -10 12 9 12 9 13 5 13 6 14 2
Tabla IV. Efecto del reordenamiento sobre la desigualdad
1959 1970 1980 1990 2001 2010
Disminucion de la Desigualdad
RS=Gi, *-Gig** 0,146 0,084 -0,015 -0,026 0,001 0,026
Siin considerar el reordenamiento
Gl,-Cda*** 0,241 0,227 0,190 0,298 0,237 0,227
Efector del reordenamiento
Giy-Cda 0,095 0,142 0,205 0,323 0,236 0,202

* Gl,= coeficiente de gini (inicial)
** Gly= coeficiente de gini (final)

*** Cda= curva de concentracidon de recursos totales con orden inicial



5- El reordenamiento disminuye el potencial igualador de las transferencias

En el caso Argentino existe un fuerte reordenamiento (re-ranking) que disminuye el potencial
igualador de las transferencias''. La descomposicion del coeficiente de Reynolds-Smolensky
(1977, en adelante RS, definido positivo cuando disminuye la desigualdad), que mide el cambio
de la desigualdad entre la situacion antes (G/,) y después (Gl,) de las transferencias con los
ordenamiento correctos, se puede expresar tomando los valores de 2010 (Tabla Il), en la forma
siguiente,

RS = (Gla — Cda) — (Glg — Cda) = (0.218 + 0,009) — (0.192 — 0.009) = 0.026

El primer paréntesis mide el efecto igualador sin considerar el reordenamiento, 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 igualador de las transferencias.

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 observaciones, correspondientes a 1980 y
1990, las transferencias aumentan la desigualdad entre las jurisdicciones (el indicador de RS es
negativo, o sea, Gld >Gla).

Calculos similares para todos los afos revelan que el efecto del re-ranking ha sido importante
en todas las observaciones: disminuyé 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’.

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 diferencias ni deben invertir el orden inicial de mayor a
menor capacidad financiera de los Lander”. El TC “no prescribe la igualdad entre los Lander,
sino que las transferencias produzcan una aproximaciéon de sus respectivas capacidades
financieras, por lo que las diferencias entre los 16 Lander deben reducirse, pero no eliminarse o
invertir 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

" El impacto 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 afios
llegé a mas del 25%. En la literatura internacional (Hierro Recio et. al. 2010a y 2010b) se encuentran
valores altos en Espafa (9,8%) y Alemania (5,9%). En Suiza es de solo el 3% y en Australia y Canada
del uno por ciento.

12 \Ver nota de pie 7.
13 Martinez Egafia, 2013. Ver nota de pie 6.



ordinalidad. En el Anexo lll, al ingreso ex ante (de mercado) se le restan los impuestos
recaudados en cada provincia para financiar las transferencias (origen) y se le suman las
transferencias recibidos (destino). El resultado es el ingreso post transferencias netas —estas
transferencias son un impuesto/subsidio sobre el ingreso pre-transferencias. En la mitad de las
jurisdicciones hay cambios en el orden.

6- Bienestar, igualacidn fiscal y reordenamiento

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

W = IP. (1 — Gini) donde /P es el ingreso promedio y Gini es el coeficiente de desigualdad.
El bienestar (W) aumenta con los aumentos de /Py las disminuciones del Gini'.
El cambio en W con IP constante puede escribirse en la forma siguiente

AW = IP. (- AGini) = IP.(RS) = IP. (Gla— Glg) = IP ( (Gla— Cda) — (Glq — Cda))

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

¢, Porque ha sido débil o nula la reaccién de los politicos y la sociedad, especialmente en las
provincias perdedoras con el reordenamiento? Es una pregunta intrigante y se pueden avanzar
preliminarmente dos hipétesis: i) porque las transferencias se consideran un “mana” debido a
que todas reciben sumas positivas (ya que considera sélo el destino y no el origen de los
recursos para financiarlas); ii) porque 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 principio de equidad horizontal. Este
principio surgi6 del estudio de las caracteristicas deseables de un impuesto o sistema tributario:
“If two individuals would be equally well off (have the same ultility level) in the absence of

4 Debe tenerse en cuenta que so6lo se considera el destino y no el origen de las transferencias. Las
transferencias no son un mana sino que lo que se distribuye se recauda en las jurisdicciones provinciales.
5 Es lo que resulta con la funcion de bienestar de Sen.



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, provided only that the transfer is not
sufficiently large to reverse their relative positions. 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 algun momento los ingresos se igualaran y los dos estaran en la misma situacion; si continta
la transferencia deja de tratarse igual a los iguales. No puede asegurarse entonces que las
transferencias mejoren el bienestar. El problema es cémo definir cuando dos personas o
jurisdicciones son econdmicamente iguales. En un caso se toma el ingreso como la variable
relevante -en términos de la teoria del federalismo fiscal, las diferencias son de “capacidad
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,
“econémicamente 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 disminucion de las diferencias
entre individuos distintos lo que implica trato desigual a los desiguales. La EH se refiere a trato
igual a los iguales. En la literatura se considera que EH es un principio mas robusto que EV ya
que tratar distinto a los iguales 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 aversién a la primera puede ser mayor v,
por consiguiente, también la ponderacién. La EV puede cambiar segun principios normativos,
pero no la EH.

8- Conclusiones

En este trabajo se estudian los efectos igualadores de las transferencias intergubernamentales
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 interprovinciales 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

16 Atkinson (1980) fue uno de los trabajos pioneros en la tematica.



(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, disminuyendo 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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ANEXO |

Capacidad fiscal propia (RP), transferencias (RON) y capacidad fiscal total (RT), en miles

de pesos de 2001. Aios 1959, 1970, 1980, 1990, 2001 y 2010

1959 1970 1980 1990 2001 2010
Grupo de RP RON RT RP RON RT RP RON RT RP RON RT RP RON RT P RON RT
L (recursos (recursos (recursos (recursos (recursos (recursos
Provincias | (recursos (recursos| (recursos (recursos | (recursos (recursos| (recursos (recursos| (recursos (recursos|(recursos * (recursos
propios) | totales) | propios) totales) | propios) totales) | propios) totales) | propios) or.l en totales) | propios) orfgen totales)
nacional) nacional) nacional) nacional) nacional) nacional)
Consolidad 51,10 81,30 132,40[ 132,40 196,60 329,00{ 23580 360,00 59580 12510 287,20 412,30 216,70 49350 710,20| 694,39 134747 2041286
Avanzadas 64,00 6340 12740( 159,00 13840 297,40| 274,40 231,60 506,00 14800 176,40 324,40| 254,70 329,90 584,60| 604,88 1184,04 178891
Buenos Aires 7290 5510 12800 17340 126,00 299,40 277,10 188,70 46580 152,10 13630 288,40 260,60 268,60 529,20| 609,24 819,18 142842
Santa Fe 49,80 7330 12310 153,60 157,00 310,60| 282,60 326,00 608,60| 150,00 259,80 409,80| 250,50 44870 699,20 592,43 123538 18278l
Cordoba 42,80 6510 10790| 11580 129,70 24550| 254,70 28550 540,20| 146,10 24750 393,60 246,10 439,20 68530 598,96 133522 193418
Mendoza 69,70 104,70 17440 132,80 227,60 36040| 27340 31790 591,30] 111,00 22870 339,70| 226,70 42930 656,00| 618388 134637 196525
Baja Densidad 31,70 158,30 190,00( 12430 507,00 631,30 233,80 93560 1169,40| 14590 606,10 752,00 273,20 966,90 1240,10| 1677,89 298746 466535
Chubut 11,40 147,30 158,70| 97,20 439,10 536,30 191,00 874,80 106580 112,00 44640 55840 19440 767,10 961,50 1920,12 2024,09 3944,22
Santa Cruz 6520 21230 27750( 112,70 820,80 933,50| 289,60 2062,10 2351,70| 126,00 101580 1141280 234,10 1689,40 1923,50| 248821 5088,76 757697
La Pampa 59,20 167,30 226,50| 187,40 54500 732,40{ 30890 925,00 123390 23590 587,00 82290 272,60 106500 1337,60| 84330 360061 444391
Rio Negro 2490 140,90 16580 13090 406,20 537,10{ 20160 69530 89690 12940 623,70 753,10{ 22850 76850 997,00| 762,14 191517 267732
Neuquen 12,40 163,40 17580( 90,10 484,60 574,70 224,80 809,30 1034,10] 121,00 522,20 643,201 371,70 696,70 1068,40| 2375,65 2308,66 468431
T.del Fuego 45,40 1134,00 1179,40] 360,90 1332,10 1693,00{ 291,80 908,20 1200,00f 456,40 2436,20 2892,60| 2015,70 5531,43 7547,13
Intermedias 3320 9690 130,10, 86,10 264,80 35090 173,80 477,90 651,70| 86,10 42350 509,60 166,60 666,00 832,60| 447,40 1901,53 234893
SanJuan 3430 156,70 191,00 67,30 326,00 393,30] 159,80 639,60 799,40 53,20 52650 579,70| 138,20 850,10 988,30| 412,24 1893,71 2305,95
San Luis 3290 152,40 18530| 79,80 430,50 510,30{ 17190 866,70 1038,60| 134,40 74650 880,90| 27580 919,70 119550 567,20 2686,77 3253,98
Entre Rios 4330 7160 11490 12880 22490 353,70 180,20 43410 61430 134,10 369,10 503,20/ 21690 66190 878,80| 446,26 1880,54 2326,80
Tucuman 31,90 7730 109,20 76,60 217,40 294,00{ 17550 368,10 543,60 64,40 37380 43820| 150,50 561,80 712,30 422,79 1680,09 210288
Salta 14,80 109,30 12410{ 49,00 m 342,70] 17290 459,70 632,60] 62,20 38430 446,50 11190 607,10 719,00{ 388,52 1366,54 1755,06
Rezagadas 18,80 122,40 141,20f 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 19,80 588,10 607,90( 84,40 113950 122390 47,30 102480 1072,10[ 78,40 1651,30 1729,70| 184,79 3519,00 3703,80
Catamarca 10,10 187,20 19730( 2890 494,60 523,50/ 79,60 100850 1088,10[ 31,10 959,70 990,80 106,40 1236,60 1343,00 459,28 3377,56 3836,84
Corrientes 21,20 130,10 151,30 58,70 316,00 374,70| 117,40 534,20 651,60 53,80 42850 482,30 8500 650,30 73530 210,13 1470,66 1680,79
Jujuy 4460 162,60 207,20 6810 342,40 410,50 140,50 623,10 763,60[ 6390 48420 5480/ 8340 802,00 83540| 204,14 234949 2553,63
Misiones 15,00 107,80 122,80 46,80 263,30 310,10/ 109,90 49550 60540 57,30 36530 422,60 111,10 609,80 720,90| 346,05 1566,33 1912,38
Chaco 19,70 92,70 112,40( 5790 21390 271,80 13420 683,10 81730 5690 49180 548,70 81,70 74430 826,00 216,21 2337,69 2553,90
S. del Estero 13,30 105,00 11830f 41,00 32890 369,90 8390 569,00 65290 3300 47860 511,60( 9240 707,60 800,00 180,93 232049 250142
Formosa 11,10 119,40 13050{ 4550 356,80 402,30] 100,20 912,60 1012,80] 4490 77260 81750 4450 1130,60 1175,10] 173,82 3437,78 3611,60
Max 7290 212,30 277,50| 187,40 1134,00 1179,40| 360,90 2062,10 2351,70| 291,80 1024,80 1200,00| 456,40 2436,20 2892,60| 2488,21 5531,43 7576,97
Min 10,10 5510 107,90 19,80 126,00 24550 79,60 188,70 46580, 31,10 136,30 288,40 44,50 26860 529,20\ 173,82 819,18 142842
Max/Min 7,22 3,85 2,57 9,46 9,00 4,80 4,53 10,93 5,05 9,38 752 4,16 10,26 9,07 547 1431 6,75 5,30
Media 3234 125,76 158,10 87,28 389,67 472,78| 190,22 719,58 909,80| 104,86 53832 643,18| 187,73 87573 1063,46| 740,74 239528 3136,02
Sd 2031 4211 4341 4589 23017 219,26] 79,03 404,03 421,53| 63,83 250,69 259,67 101,34 480,82 515,78 700,98 1179,74 163735
Cv 0,63 0,33 0,27 0,53 0,59 0,46 0,42 0,56 0,46 0,61 047 0,40 0,54 0,55 0,49 0,95 0,49 0,52
Sin Santa Cruz y Tierra del Fuego
Max 7290 187,20 226,50/ 187,40 583,10 732,40| 308,90 1139,50 1233,90| 23590 1024,80 1072,10 371,70 1651,30 1729,70| 2375,65 3600,61 4684,31
Min 10,10 5510 107,90 19,80 126,00 24550 79,60 188,70 46580 31,10 136,30 288,40 44,50 268,60 529,20\ 173,82 819,18 142842
Max/Min 7,22 3,40 2,10 9,46 4,67 2,98 3,88 6,04 2,65 7,59 752 3,72 835 6,15 327| 13,67 4,40 3,28
Media 30,78 121,64 15242 8807 33090 417,20| 17736 62649 803,84 9495 49797 59292| 172,73 762,68 93540| 596,81 2117,68 2714,50
Sd 1945 3853 3554/ 4681 13351 12521 6941 257,74 23487 51,75 22323 21147 8650 304,87 28359| 542,81 79590 94491
Cv 0,63 0,32 0,23 0,53 0,40 0,30 0,39 0,41 0,29 0,55 045 0,36 0,50 0,40 0,30 0,91 0,38 0,35
ANEXO Il

Supongase un pais con dos regiones con igual poblacion y desequilibrio territorial expresado en
diferencias de ingreso per capita. La funcién de utilidad de todos los consumidores es igual y
depende del consumo de un bien privado (c) 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 utilidad es lineal
U=U(c,g)=c+g (1)

y que los precios estan normalizados a uno. El presupuesto en cada region j, en términos per
capita, es
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g =ty (2)

yi(i=r P), SON los ingresos per capita en las jurisdicciones rica y pobre, {; las alicuotas sobre el
ingreso y g; el gasto publico.

En un sistema descentralizado (federal), sin correccion de las disparidades fiscales (en este
caso, diferentes capacidades tributarias dadas por el ingreso per capita de cada region), los
niveles de utilidad, utilizando las funciones indirectas (V)) en cada region, seran iguales a los
ingresos per capita

Vr = (1-1R).yr + tr.YR = YR (3)
Ve=(1-te)yr+tryr =yp (4)
Resultando Vk > Vp debido al diferencial de ingresos.

Si el gobierno central recauda un impuesto sobre el ingreso con alicuota uniforme en todo el
pais (t) y lo destina a compensar la debilidad de base tributaria de la regién pobre, sera

VR = (1 —tr— tf).yR + tR.yR = Yr.(1 - tf). (5)
Ve=(1-te—t).yp+toyr+ tr(yr + yr)) = yr + tryr (6)

Si yr (1 —t) > yp + tr yr la transferencia 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 la rica.

Si la funcién de bienestar es cuasi-céncava, las transferencias a partir del punto inicial
aumentan el nivel de bienestar y logran una mayor igualdad. EI 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 continia aumentando, el bienestar disminuye y hay
reordenamiento. El reordenamiento 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 situacién. La situacion inicial se muestra con los subindices 0 y las
transferencias son de R a P. Hasta la linea de 45° se cumple el principio de las transferencias.
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Figura I. Principio de Transferencias

Yr

Se cumple el principio de 45°
transferencias

Yeo [ _ D f

Igualdad

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

Wo

YPO Yp

La situacién es similar si existen diferencias de costos. Supdngase dos jurisdicciones con el
mismo ingreso en términos del bien de consumo privado (y,). Con la misma alicuota sobre el
ingreso (yo), sera

VR = YO-(1' to) + to-yo = Yo

Siendo ahora Vkla jurisdiccion con costos bajos y Ve con costos mas altos, dados por C > 1.

Pese a que los ingresos son iguales, resulta Vr > Vp (Figura 1) si el consumo de g es positivo.
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Figura Il. Diferencias de costos entre las jurisdicciones

to
Yo

Jurisdiccion P

Jurisdiccion R

Yo/C 8

Si se establece una transferencia no condicionada de R a P para compensar el diferencial de
costos, financiada con un impuesto sobre el ingreso en R con alicuota f;, se logra la igualdad de
utilidades cuando tr =( {/2).(1 — 1/C) (punto E en la figura). Si tr es menor se mantiene el orden
inicial de utilidades y si es mayor se invierte y hay reordenamiento (Ve > Vg) violandose el
principio de igualdad horizontal.
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ANEXO 1lI

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

provincias cambio diferencia t=alicuota;
de orden PBG per transf.
capita neta/ingreso ex
ante (%)
(1)
(+ 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 SC 1.157 9
La Pampa sc 9
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1.177

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
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