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RESUMEN EJECUTIVO

Los recursos tributarios constituyen la principal fuente de ingresos genuinos del Estado. En
Argentina, la recaudacion de los tributos nacionales se encuentra centralizada en el gobierno
nacional y su posterior distribuciébn a las provincias se realiza mediante el régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos, que se apoya en economias de escala derivadas de un unico
organismo recaudador. Paralelamente, las provincias cuentan con potestad para recaudar tributos
propios, por lo que sus recursos tributarios se integran tanto por ingresos de origen nacional como
provincial, los cuales forman parte a su vez del conjunto de recursos totales de cada nivel de
gobierno.

En ese marco general, este trabajo se propuso revisar, para el periodo comprendido entre 1993 (afio
de implementacion de la Ley 24.156") y 2023? la evolucion de la recaudacion de impuestos
nacionales y su distribuciéon primaria y secundaria, el comportamiento de los recursos tributarios de
origen provincial, y la composicion de los recursos provinciales, con un analisis en particular de la
incidencia de las transferencias automaticas y no automaticas desde la Nacion. El estudio constituye
ademas un aporte de caracter metodolégico, al conciliar la recaudacion tributaria con su
distribucion. Dados los multiples cambios observados en los criterios de registracion a lo largo de
los treinta afios de analisis, se debio llevar adelante un trabajo de armonizacion de dichos criterios y
de las series para permitir una exposicion mas realista de la evoluciéon de largo plazo de la
distribucion de los recursos tributarios.

Con tal fin, se analiza un universo asimétrico: mientras que en el caso de la Nacién se estudian
Unicamente los recursos tributarios y de la seguridad social (aunque estos ultimos son excluidos en
la mayor parte del andlisis por motivos que seran oportunamente expuestos), en el caso de las
provincias el universo de analisis es el de los recursos totales. Esto ultimo responde a la necesidad
de dimensionar la importancia relativa de los recursos tributarios propios y de las transferencias
automaticas y no automaticas recibidas desde la Nacion.

Recaudacidén de impuestos nacionales y provinciales
% del PIB
El gréafico ilustra la evolucién de la
presion tributaria de impuestos
nacionales y provinciales. Durante
el periodo de anélisis, la
recaudacion de impuestos por
parte de la Nacidén -incluyendo a
los Aportes y Contribuciones a la
Seguridad Social- representd en
promedio el 835% de Ila
recaudacion total (sumando
recursos tributarios de
5% recaudacion nacional y provincial),
mientras que el restante 16,5% se
0% correspondié con tributos de
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FUENTE: OPC, en base a ARCA, DNAP e INDEC

! Ley de Administracién Financiera y Sistemas de Control.
2 Ultimo afio de informacion disponible al momento de realizar este trabajo.
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OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

El estudio ahonda, una vez presentada la evolucidon general de la recaudacion, en las causas de
variacion de la presion tributaria nacional. En ese sentido, se identifican cuatro etapas: 1993-2002
(estabilidad en la presion tributaria, aunque con cambios significativos en la composicion de la
recaudacion), 2003-2015 (aumento de la presion tributaria), 2016-2018 (reversion de la tendencia) y
2019-2023 (nuevamente tendencia al alza de la presiéon tributaria, con una baja en 2023 por
cuestiones coyunturales).

Alli se identifican tanto modificaciones normativas como determinantes macroecondémicos que
explican la evolucién de la presion tributaria nacional a lo largo de las cuatro etapas identificadas.
Aunque el relevamiento identifica multiples causas detrds de la dinamica recaudatoria nacional,
caben destacar la creacion del Impuesto a los Créditos y Débitos en 2001, el aumento de la incidencia
de los impuestos al comercio exterior a partir de 2002 (por la reimplantacion de los Derechos de
Exportacion, la suba del tipo de cambio y los elevados precios de las materias primas),
implementacion por cinco periodos fiscales del Impuesto PAIS a partir de 2020, y las oscilaciones
en la incidencia del Impuesto a las Ganancias producto de sucesivas reformas del impuesto y de la
incidencia del contexto macroecondémico.

Distribucién de los ingresos tributarios nacionales y provinciales netos de Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social (base caja)

% de la recaudacion tributaria total
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percibieron entre el 45,0% (2007)
y el 58,3% (1993) de los recursos
tributarios totales recaudados por
70% ellas y la Nacion® El Tesoro
50% percibié entre el 25,7% (2023) y el

41,8% (2008), mientras que las
50%

Instituciones de la Seguridad
a0 Social registraron una
30% participacion de entre 6,6% (1993)
20%

10%
0%
0\\ Afvo\‘:vo\ mo\,vo\ Q

100%
90%

80%

y el 4,1% (2016). En promedio, las
provincias obtuvieron el 51,0% de
la recaudacion total de ambos
niveles de gobierno (30, p.p.
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FUENTE: OPC, en base a ARCA, DNAP e INDEC

3 Se contemplan sélo recursos impositivos y sobre el comercio exterior, netos de aportes y contribuciones a la
seguridad social.
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OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

Recaudacioén provincial por impuesto
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2023

clasificar en autométicas (Régimen
de Coparticipacion Federal de
Impuestos, Leyes Especiales vy
Compensacion del Consenso Fiscal)
y no automaticas (mayoritariamente
programas presupuestarios
dispuestos por el Estado Nacional). A
lo largo del periodo las transferencias
no automaticas fueron cambiando su
composicion, lo que produjo que el
grado de discrecionalidad asociado
también fuera fluctuando. Se observa
que las transferencias del gobierno
nacional han crecido de manera
sostenida en términos del PIB.



OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

A modo de conclusion, se presenta en el grafico siguiente el total de los recursos provinciales,
discriminados entre propios y transferidos, para el consolidado de las 24 provincias en porcentaje
del PIB. Se observa que ha predominado una tendencia al incremento de los recursos de las
provincias a lo largo del periodo de andlisis, tanto por el crecimiento de los recursos de origen
provincial como por el aumento de las transferencias realizadas por la Nacion, en el marco del
gradual aumento de los gastos asociados a los servicios transferidos por la Nacion, el aporte al
sostenimiento de las cajas previsionales no transferidas y otras responsabilidades de gastos que
requieren recursos para su financiamiento.

Recursos totales de las provincias
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FUENTE: OPC, en base a DNAP, E-SIDIF e INDEC
Por altimo, el trabajo aporta un andlisis cuantitativo del Federalismo fiscal argentino. Para ello, revisa
el grado de correspondencia fiscal evaluado con indicadores que vinculan recursos propios con

gastos de las provincias. Estos indicadores muestran que la mayoria de las provincias han
incrementado sus recursos propios como porcentaje del gasto total.
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OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

Los recursos provenientes de la recaudacion de impuestos constituyen los ingresos genuinos de
todo Estado. En el caso argentino, su sistema de gobierno dispone que la recaudacion de ciertos
tributos se encuentre centralizada en el gobierno nacional y que su distribucion posterior se efectue
mediante transferencias automaticas a los gobiernos provinciales. Este sistema se denomina
Coparticipacion Federal de Impuestos, y se fundamenta en aprovechar las economias de escala que
tienen lugar al existir un Unico organismo recaudador, como la reducciéon de costos operativos y la
unicidad de informacién sobre conceptos y montos recaudados. En paralelo, las provincias también
se encuentran facultadas a cobrar tributos propios, por lo que su masa de recursos tributarios
disponibles se constituye por aquellos de origen nacional y los de origen provincial. A su vez, tanto
para la Nacién como para las provincias, los recursos tributarios constituyen una parte del universo
de los recursos totales.

Con el objetivo de revisar el desempefio de la recaudacion en ambos niveles de gobierno y la
distribucién de los tributos nacionales durante las tres décadas que tuvieron lugar desde 1993 -afo
de implementacion de la Ley N° 24.156%- a 2023°, la Oficina de Presupuesto del Congreso de la
Nacién publica este trabajo. EI mismo pretende, a la vez, ser un aporte en materia metodolégica
respecto del modo de evaluar conjuntamente recaudaciéon y distribucién al momento de realizar
analisis de tipo tributario.

El informe se estructura de la siguiente manera: en primer lugar, se expone la evoluciéon de los
recursos tributarios recaudados por ambos niveles de gobierno aplicando dos enfoques. El primero
de ellos, considerando la totalidad de los recursos recaudados: impositivos, provenientes del
comercio exterior y los Aportes y Contribuciones de la Seguridad Social. El segundo, desestima los
Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social. En ambos casos se observa una tendencia al
aumento de la presién tributaria nacional y provincial, aunque con etapas de comportamiento dispar.

El siguiente apartado expone la distribucién de los recursos netos de los ingresos de la seguridad
social, lo que en términos presupuestarios se ve reflejado como ingresos tributarios de las diversas
jurisdicciones que componen el Sector Publico Argentino. Esta parte del trabajo aporta la
originalidad de conectar recaudaciéon de tributos con su respectiva distribucidon, dos conceptos que
en la practica del andlisis presupuestario suelen evaluarse separadamente. Puede apreciarse en esta
parte del trabajo que, durante el periodo 1993 -2023 las provincias obtuvieron en promedio el 51%
de los recursos recaudados mientas que la Nacion obtuvo el 49% restante.

El tercer apartado revisa la dinAmica de los recursos provinciales en sus diferentes clases: recursos
tributarios propios, otros recursos propios y aquellos transferidos por Nacidon. En esta seccion se
busca conocer en detalle los recursos disponibles para las provincias. En ese sentido, para el caso
de las provincias se amplia el universo de recursos més all4 de lo tributario, a fin principalmente de
dimensionar el peso de éstos y comprender la interaccion entre su evolucion y la de otros recursos
provinciales.

En el cuarto apartado se efectian observaciones referidas al funcionamiento del federalismo fiscal
argentino. En este sentido, se revisa la evolucion de indicadores de correspondencia fiscal.
Finalmente, se exponen las conclusiones, donde se revisan los aspectos destacados de cada seccion.

4 Ley de Administracion Financiera y Sistemas de Control.
5 Ultimo afio de informacién disponible al momento de realizar este trabajo.

P 3



OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

Este documento busca realizar un aporte en materia de analisis de la relacion fiscal Nacion-
provincias desde el punto de vista de los recursos. Con ese objetivo, se ha optado por un universo
asimétrico de recursos entre Nacion y provincias. En el caso de la Nacion, el foco de andlisis estara
puesto en los recursos tributarios, ya que son éstos los que son luego parcialmente distribuidos a las
provincias en el marco de la coparticipacion federal de impuestos, leyes especiales y compensacion
por el Consenso Fiscal.

Para el caso de las provincias, se analiza el universo completo de recursos, que incluye, pero excede
a los recursos tributarios, tanto de origen nacional como provincial. En ese sentido, se analizan los
recursos tributarios propios, los otros recursos propios, y los recursos transferidos por la Nacioén, de
manera automatica y no automéatica. Esa ampliacion del universo con respecto al utilizado para la
Nacién responde, por un lado, al objetivo de dimensionar la relevancia de los recursos de origen
nacional en las finanzas provinciales. Y, por otro lado, a la importancia de analizar la evolucion de los
recursos transferidos por la Nacion a las provincias no de una manera aislada, sino de manera
complementaria con otros factores relevantes del federalismo fiscal, como la generacidon de recursos
propios por parte de las provincias y sus compromisos en materia de gastos.

El propdsito de esta seccion es brindar un panorama general sobre la evolucion de la recaudacion
tributaria por nivel de gobierno. Como se observa en el Grafico 1, la mayor parte de la presion
tributaria se encuentra explicada, por los tributos de recaudacién nacional. Se contabiliza dentro de
este universo a todo tributo recaudado por ARCAS, incluyendo a los Aportes y Contribuciones a la
Seguridad Social que, por razones que se explicardn mas adelante, se excluiran del anélisis durante
la mayor parte de este trabajo.

Entre 1993 y 2023, la recaudacion de impuestos por parte de la Nacidén -incluyendo a los Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social- representd en promedio el 83,5% de la recaudaciéon total
(sumando recursos tributarios de recaudacion nacional y provincial), mientras que el restante 16,5%
se correspondié con tributos de recaudacion provincial. No se toma en cuenta en este trabajo la
presion tributaria municipal, debido a la falta de informaciéon completa y homogénea a lo largo del
periodo estudiado.

Durante el lapso que va de 1993 a 2023 la presion tributaria total (neta de devoluciones y reintegros)
se incrementd en 6,2 pp. del PIB punta a punta, pasando de 21,6% del producto a 27,8%. La mayor
parte de este incremento estuvo explicada por el aumento de la presion tributaria de recaudacion
nacional, que en ese intervalo temporal crecid en 4,9 pp. punta a punta. Los tributos de recaudaciéon
provincial, por su parte, aportaron un incremento adicional de la presion tributaria total de 1,3 pp.
punta a punta.

En ese contexto general, se distinguen en el Grafico 1 cuatro etapas bien diferenciadas. La primera,
entre 1993 y 2002, estuvo caracterizada por cierta estabilidad de la presion tributaria total,
ubicandose -en promedio- en 20,8% del PIB. A partir de 2003 se inicié una nueva fase que se
extendid hasta 2015. A lo largo del periodo, la presion tributaria promedio pasé a 27,9% del PIB. A
partir de 2016 se inici6 una fase de declinacién de la presidn tributaria total respecto al quinquenio
previo, que posteriormente vuelve a crecer a partir de 2020 en adelante, con una baja en 2023. Este

6 Por una cuestion de disponibilidad de informacion y homogeneidad de fuentes, solo se cuenta como
recaudacion Nacional aquella que es realizada por ARCA. Esto implica que no se contabilizan recursos como el
Impuesto a las Pasajes al Exterior o el Fondo Nacional del Tabaco, entre otros.
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ultimo dato fue producto en buena medida de la sequia que afecto a la recaudacion de derechos de
exportacion y de las modificaciones introducidas en el Impuesto a las Ganancias referidas al régimen
de retencién del impuesto sobre el trabajo personal. Los determinantes de la dinamica de la presion
tributaria a nivel nacional y provincial serdn analizados con mas detalle en las secciones
subsiguientes.

Grafico 1. Recaudaciéon de impuestos nacionales y provinciales
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Grafico 2. Etapas de presion tributaria
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Evoluciéon de la recaudacion de impuestos nacionales neta de Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social

En esta seccion se analiza en mayor detalle la evoluciéon de los impuestos nacionales entre 1993 y
2023. El universo de andlisis excluye a los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social, ya que
estos recursos estan destinados exclusivamente al financiamiento contributivo del sistema
previsional y no constituyen un tributo. Mientras que los impuestos no guardan una relacién directa
con una contraprestacion al contribuyente, los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social tienen
relacion con las contraprestaciones a las que puede acceder el trabajador que las genera. Un motivo
adicional para la exclusiéon de los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social en el marco de este
estudio es que los mismos no forman parte de la masa coparticipable, tal como la define la Ley
23.548.

Al igual que se menciond para la presion tributaria total (nacional y provincial), la recaudacion
nacional neta de Aportes y Contribuciones la Seguridad Social atraveso a lo largo del periodo 1993-
2023 cuatro etapas: 1993-2002, 2003-2015, 2016-2019 y 2020-2023. Se observa de manera
estilizada que la presion tributaria nacional fue relativamente estable en el periodo 1993-200L1. Tras
la crisis de 2002, la presion tributaria nacional comenzé un gradual proceso de crecimiento hasta
alcanzar su maximo nivel en 2012 y en 2015. Entre 2016 y 2018 esa tendencia mostré una reversion
de la mano de una politica fiscal orientada predominantemente a la reduccion de la presion tributaria,
retomando un sendero alcista entre 2019 y 2022. En 2023 la presion cayé nuevamente a niveles
inferiores a los registrados en 2004, afectada por la caida de los derechos de exportacién y por
modificaciones en el Impuesto a las Ganancias para la cuarta categoria.

Grafico 3. Recaudacion de impuestos nacionales, netos de Aportes y Contribuciones a
la Seguridad Social
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En la primera de las cuatro etapas mencionadas (1993-2002), la presion tributaria nacional se
mantuvo relativamente estable, oscilando entre un minimo del 12,0% del PIB (en 1995) y un maximo
del 14,3% del producto (en 2000). La presion tributaria nacional promedio del periodo fue del 13,1%.
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Pese a esta relativa estabilidad en la presion tributaria, se observaron en el periodo importantes
cambios en la composicion de la recaudacion. Cabe destacar las siguientes tendencias:

a) Mayor incidencia de recursos impositivos, como consecuencia de los siguientes fendmenos:
a. Avance del Impuesto a las Ganancias, que mas que duplicé su importancia en términos
del producto. Esta evolucion fue consecuencia de cambios normativos, entre los que
cabe destacar la modificacion de escalas y alicuotas en 1995, 1996 y 1997 (la alicuota
maxima paso6 gradualmente del 30% al 35%), la reduccion del minimo no imponible
desde 1999 y la entrada en vigor de la tabla de reduccion de las deducciones que
conforman el minimo no imponible a partir de 2000.
b. Creacion en 2001 del Impuesto sobre los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente,
representando ese afio 1% del PIB.
c. Aumento de la importancia del Impuesto sobre los Bienes Personales (de 0,1% del PIB
a 0,3% del PIB).
b) Pérdida de peso de los impuestos sobre el Comercio Exterior (del 1% al 0,6% del PIB). Este
cambio estuvo explicado principalmente por la reduccion de la Tasa de Estadistica, que
desde 1997 dej6 de gravar a las exportaciones y recay6 Unicamente sobre las importaciones.

Tras la caida de la presion tributaria en 2002, afio fuertemente condicionado por la crisis econdmica
y el abandono del régimen de Convertibilidad, la presién tributaria nacional inicié en 2003 una fase
de crecimiento pasando de 16,8% (2003) a 19,2% del producto, siendo este ultimo valor el mas alto
de la serie en los afos 2012 y 2015. Se destacan las siguientes tendencias durante el periodo:

a) Los recursos impositivos incrementaron su participacion en el producto. Hacia el interior de
los mismos se destacan los siguientes cambios:

a. Nuevo avance del Impuesto a las Ganancias (de 3,9% del PIB en 2003 a 6,4% en 2015)
como consecuencia del atraso de los parametros nominales del impuesto, lo que
generd un aumento de la cantidad de personas humanas alcanzadas por el tributo.
Ademas, la tabla de reduccién de las deducciones se mantuvo vigente hasta su
derogacion en 2008.

b. El peso del IVA se incrementd en casi 2 puntos porcentuales (de 5,6% del PIB en 2003
a 7,3% en 2015). Esto se dio a pesar de algunas medidas que, buscando fomentar el
mercado de trabajo, permitieron tomar el pago de otros impuestos a cuenta del IVA’.

b) Tras la reapariciéon de los Derechos de Exportacibn como impuesto de emergencia en el
contexto de crisis econdmica en el afio 2002, los derechos sobre el Comercio Exterior
perdieron peso (de 3,0% en 2003 al 1,9% en 2015), aunque durante el periodo llegaron a
representar el 3,9% del PIB (en el afio 2008). Esto se debe a sucesivas modificaciones en los
derechos aplicables a las exportaciones y a las importaciones, como asi también a los
tratamientos especiales que se otorgaron a diversas actividades. Entre las medidas mas
destacadas pueden mencionarse el incremento en la alicuota aplicable a las exportaciones
de petroleo crudo y sus derivados durante los primeros afios de este periodo; el incremento
en igual sentido sobre las exportaciones de ciertos cereales y oleaginosas hacia 20082 y la
disminucién de alicuotas para la importacion de bienes de capital. Entre los tratamientos
especiales, se destaca el Programa Petrdleo Plus destinado a fomentar la exploracion y
explotacion de petréleo mediante la entrega de certificados de crédito fiscal aplicables al
pago de derechos de exportacion. Asimismo, las fluctuaciones de estos recursos estuvieron

’El Decreto 814/2001, entre otras disposiciones, elimind toda exencion o reduccion de las alicuotas aplicables
sobre las contribuciones patronales, fij6 una alicuota Unica para las mismas (16%) y permitié tomar parte de lo
ingresado como crédito fiscal en el IVA.

8En este sentido se destaca la Resolucion (MEyP) 125/2008.
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condicionadas por la volatilidad del precio internacional de los commodities y por las
oscilaciones del tipo de cambio.

Grafico 4. Composicion de la recaudacion de impuestos nacionales neta de Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social
% del PIB
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Tras tocar en 2015 un méximo, la presion tributaria comenzd a experimentar en 2016 una fase
declinante. Esta reduccién con respecto a 2015 fue uniforme, ya que se verificd para los recursos
impositivos y los derechos sobre el Comercio Exterior. Durante ese periodo de tres afos se
observaron los siguientes cambios normativos:

a) Actualizacion de los parametros nominales del Impuesto a las Ganancias. Durante 2019 tuvo
impacto el revallo impositivo aprobado mediante la Ley 27.430 (Titulo X) y el alcance del
impuesto a la renta financiera mediante el ingreso de un impuesto cedular.

b) Reduccidn de alicuota de Bienes Personales y aplicaciéon del beneficio para “contribuyentes
cumplidores”, que consistia en la exencién del impuesto durante los periodos fiscales 2016,
2017 y 2018. Hacia 2019 los ingresos en concepto de este tributo se incrementaron debido a
la finalizacion del mencionado beneficio.

c) Reduccion de alicuota del IVA sobre la venta de ciertos productos y ampliacion de
exenciones durante 2019.

d) Eliminacién de los Derechos de Exportacion de todos los productos, con la excepcién de los
del complejo sojero, cuya alicuota se redujo de manera gradual hasta septiembre de 2018.
Sin embargo, se reintrodujeron de manera generalizada los Derechos de Exportacion sobre
los bienes desde esa fechay, a partir de febrero de 2019, también sobre los servicios.

e) Modificacion de los impuestos sobre los Combustibles, que pasaron a tener una estructura
de impuestos de suma fija con actualizacion trimestral por inflacion.

Los ingresos percibidos en concepto de la exteriorizaciéon en moneda extranjera (Ley 27.260) que
ingresaron entre 2016 y 2017 atenuaron esta variacion. Esta tendencia se quebré en 2019,
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fundamentalmente por la implementacion de un nuevo esquema de Derechos de Exportacion
(Decreto 793/2019), lo que generd que ese afio la presion tributaria derivada de los derechos sobre
el Comercio Exterior se incrementara en mas de 1 pp.

En el periodo 2020-2022 la presion tributaria de impuestos nacionales neta de Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social volvié a crecer, situandose en torno al 19% del PIB. Entre los
principales cambios normativos pueden citarse los establecidos por la Ley 27.541° que, entre otras
medidas, establecio:

1. La implementaciéon del Impuesto PAIS, que gravé determinadas fuentes de demanda de
moneda extranjera. Posteriormente la base del impuesto fue ampliada.

2. Laanulacién de cambios introducidos durante 2018 y 2019 en referencia al IVA (incremento
de alicuota para ciertos alimentos), Impuesto a las Ganancias (incremento de la carga
tributaria sobre la cuarta categoria, renta financiera e incremento de carga transitoria para
las sociedades), Contribuciones Patronales (eliminacion de minimo no imponible e
incremento de alicuota), Derechos de Exportacion (aumento de alicuota en ciertos
productos) y Bienes Personales (incremento de alicuota para personas fisicas y bienes en el
exterior), entre otros.

Adicionalmente a los cambios implementados por la mencionada ley, caben destacar las siguientes
cuestiones:

1. Impuesto a las Ganancias: En 202! se vieron reflejados menores ingresos generados por la
recesion atravesada en 2020 debido a la pandemia de COVID-19. Por esta razén en 2022 se
establecié un pago extraordinario para sociedades, a la vez que se otorg6 la exenciéon del
SAC para trabajadores dependientes. Hacia 2023 continuaron los ingresos atribuibles al pago
extraordinario para sociedades y, en sentido contrario opero la transformaciéon del impuesto
que recae sobre los trabajadores dependientes en un impuesto cedular'©.

2. Regimenes de percepcion y retencion en IVA y Ganancias: tras 2020 hubo un repunte del
consumo y de la actividad econdmica, luego de la recesidn provocada por la pandemia. Esto
fue reforzado por las mayores percepciones aduaneras de IVA y Ganancias a partir de marzo
de 2023. Este ultimo esquema implicé un adelanto de recaudacién, ya que los montos
ingresados podian ser deducidos de las declaraciones juradas mensuales luego de
transcurridos nueve meses. Por el contrario, el “Régimen de reintegros a sectores vulnerados
y otros”, que operd durante 2023 y permitio el reintegro de un 21% de las compras realizadas
con tarjeta de débito, o débito en cuenta, hasta $18.800 por persona para sujetos
pertenecientes a sectores vulnerables, redujo en parte los ingresos en concepto de IVA.

3. Impuesto sobre los Bienes Personales: A partir de 2022 los ingresos por este concepto se
acrecentaron debido al incremento del minimo exento y la modificacion al alza de las
alicuotas. Asimismo, se registraron también mayores montos percibidos a través de
regimenes de percepciones. En sentido opuesto, la recaudacion se vio moderada en 2022 y
2023 por la mayor nominalidad y por el ajuste de las valuaciones y del tipo de cambio por
debajo de la inflacion.

9 Ley 27.541 de " Solidaridad Social y Reactivacion Productiva'.

10 Mediante los Decretos 267/2023, 414/2023, se establecieron, para los trabajadores en relaciéon de
dependencia y jubilados, los parametros para determinar los montos de la Deduccion Especial Incrementada
para las remuneraciones brutas mensuales devengadas a partir del mes de mayo, junio, agosto, asi como los
montos exentos del Sueldo Anual Complementario. El Decreto 415/2023 incremento las escalas un 35% vy el
Decreto 473/2023 elevd el minimo no imponible a 15 salarios minimos, vitales y mdviles. La Ley 27.275 elimind
la cuarta categoria del impuesto, estableciendo un Impuesto Cedular sobre los mayores ingresos del trabajo en
relacion de dependencia, jubilaciones y pensiones de privilegio y otros, a partir de ingresos superiores a 15
salarios minimos, vitales y moviles.
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4. Derechos de exportacion: Los recursos por este concepto fueron mermando a lo largo del
periodo. Hacia 202! se estableci6 mediante el Decreto 410/2021" una disminuciéon de los
niveles de derechos de exportacion del sector agroindustrial y de insumos basicos
industriales. Asimismo, el Decreto N° 754/2021"? redujo los niveles de derechos de
exportacion de ciertas mercaderias de la cadena productiva pesquera. En sentido opuesto
opero el “Programa de Incremento Exportador”® que fijé un tipo de cambio de $230 = USD
1 como politica para contrarrestar los efectos de la sequia ocurrida en 2022 y del incremento
de alicuotas para algunos productos.

Panorama general

En el marco del régimen federal argentino, las provincias han transferido al Estado Nacional la
facultad de recaudar determinados impuestos, aunque han mantenido la potestad de percibir otros
de menor envergadura. Como contrapartida, una porcién de la recaudaciéon nacional es
posteriormente distribuida entre las provincias'*. En el periodo comprendido entre 1993 y 2023, la
recaudacion provincial represent6 en promedio el 20,6% del total de ingresos tributarios de ambos
niveles de gobierno, sin considerar en ningln caso lo producido por Aportes y Contribuciones a la
Seguridad Social®®. En cuanto a la distribucion base caja de los recursos de igual naturaleza, durante
ese mismo lapso las provincias percibieron, en promedio, el 51,0% de los ingresos tributarios,
mientras que el 49,0% restante fue destinado al Sector Publico Nacional. Cabe aclarar que en el
conjunto de recursos distribuidos a provincias se incluyen conceptos que son posteriormente
coparticipados a municipios, ya que no se dispone de la informacién para su correcta identificacion.

Grafico 5. Recaudacion y distribucién base caja de impuestos entre Nacidn y Provincias

% de la recaudacion total
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FUENTE: OPC, en base a ARCA, DNAP e INDEC

1'B.0 28/06/2021.

12 B.0. 06/11/2021.

13 Decreto 576/2022 B.O, 05/09/2022.

14 para una descripciéon mas detallada de la situacién y evolucién del régimen federal fiscal argentino, consultar
el siguiente documento: https://opc.gob.ar/estudios-especificos-tributarios/federalismo-fiscal-en-la-
argentina-evolucion-reciente-en-la-perspectiva-historica/

15Se extraen expresamente los recursos de la Seguridad Social por no considerarse tributos vy,
consecuentemente, no forman parte de los recursos pasibles de ser distribuidos a provincias. Igual criterio se
aplica al Fondo Federal Solidario (2009-2018), por tratarse de una transferencia presupuestaria del Gobierno
Nacional. Este dato contempla lo producido por recursos tributarios y recursos provenientes del comercio
exterior.
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La participacion de la Nacion y de las provincias tanto en la recaudacion tributaria -de ambos
origenes- como en la distribucion de esos recursos se encuentra detallada por sector institucional
en el Cuadro 1. Alli se expone la distribucién en base caja por destino jurisdiccional de los recursos
que, en estos términos, pasan a ser denominados presupuestariamente como “ingresos tributarios”6,
Puede observarse que la relacion entre los montos recaudados y distribuidos a cada nivel de
gobierno ha ido variando a lo largo del tiempo, en funcién de cambios en la estructura tributaria
nacional (en particular, la relacion entre impuestos coparticipados y no coparticipados), los cambios
en la presion tributaria provincial y los distintos acuerdos Nacion-provincias con impacto en la

distribucién de recursos (cuestidon que se abordara mas adelante en este documento).

Cuadro 1. Distribucioén de los ingresos tributarios nacionales y provinciales”

Sector Pdblico Nacional no Financiero (SPNNF)

Administracién Cen IIE'-‘rLT’J]tr)JIri?::S
Recursos | Recursos Total Inst. de la PAMI, AEIP, Total

En %

de o_riggn de o_rigen provincias Seg. Bohs SPNNF
provincial | nacional () Tesoro Recursos Social Fiduciarios (@)
Afectados )

1993 23,3% 35,0% 58,3% 321% 1,7% 6,6% 1,3% 0,0% 41,7%
1994 23,5% 33,5% 56,9% 30,9% 3,5% 7.0% 1,7% 0,0% 43,1%
1995 22,8% 33,4% 56,2% 31,5% 2,7% 7.9% 1,6% 0,0% 43,8%
1996 22,8% 33,0% 55,8% 30,4% 3,1% 8,8% 1,8% 0,0% 44.,2%
1997 22,1% 32,0% 54,1% 29,5% 2,8% 11,6% 2,0% 0,0% 45,9%
1998 22,4% 31,7% 54,1% 29,6% 2,8% 12,0% 1,5% 0,0% 45,9%
1999 22.2% 32,0% 54,3% 28,9% 3,6% 11,9% 1,4% 0,0% 45,7%
2000 21,1% 31,4% 52,5% 30,8% 2,6% 12,7% 1,4% 0,0% 47,5%
2001 20,8% 30,6% 51,4% 32,2% 3,0% 11,9% 1,5% 0,0% 48,6%
2002 21,0% 25,9% 46,9% 37,7% 2,5% 10,3% 0,2% 2,4% 53,1%
2003 19,1% 25,9% 45,1% 40,6% 21% 9,6% 0,3% 2,3% 54,9%
2004 17,8% 27,5% 45,3% 39,9% 2,0% 10,0% 0,4% 2,4% 54,7%
2005 17,7% 27,8% 45,5% 39,4% 2,0% 10,0% 0,4% 2,6% 54,5%
2006 18,0% 27,9% 45,9% 38,9% 2,0% 9,7% 0,4% 3,0% 54,1%
2007 17,2% 27,8% 45,0% 39,9% 2,3% 9,4% 0,5% 3,0% 55,0%
2008 17,3% 26,3% 43,6% 41,8% 2,2% 8,9% 0,5% 2,9% 56,4%
2009 19,0% 271% 46,1% 39,1% 21% 9,1% 0,5% 3,1% 53,9%
2010 18,3% 26,9% 45,2% 40,2% 21% 9,1% 0,5% 3,0% 54,8%
201 18,9% 27,3% 46,2% 39,1% 2,0% 9,3% 0,5% 2,9% 53,8%
2012 19,5% 27,4% 46,9% 38,1% 21% 9,5% 0,4% 3,0% 53,1%
2013 21,9% 27,6% 49,5% 36,0% 1,9% 9,3% 0,4% 2,8% 50,5%
2014 21,7% 27,4% 49,2% 36,1% 2,0% 9,3% 0,4% 3,0% 50,8%
2015 21,9% 28,9% 50,7% 34,1% 1,9% 9,7% 0,4% 3,1% 49,3%
2016 21,6% 28,7% 50,3% 30,5% 1,7% 14,1% 0,4% 3,0% 49,7%
2017 23,7% 30,8% 54,4% 29,3% 1,8% 11,0% 0,5% 3,0% 45,6%
2018 23,6% 33,0% 56,6% 26,8% 1,6% 11,9% 0,5% 2,6% 43,4%
2019 21,4% 33,4% 54,7% 28,6% 1,9% 11,5% 0,6% 2,6% 45,3%
2020 211% 34,6% 55,7% 26,6% 2,2% 11,9% 0,6% 3,1% 44,3%
2021 211% 32,3% 53,4% 29,6% 21% 11,3% 0,6% 3,1% 46,6%
2022 211% 32,9% 53,9% 29,3% 2,3% 11,1% 0,6% 2,8% 46,1%
2023 22,5% 33,4% 55,9% 25,7% 2,5% 12,7% 0,6% 2,6% 44,1%

FUENTE: OPC, en base a ARCA, DNAP y E-SIDIF

SPNNF+
Provincias
@@=+

@

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

16 Este término respeta la clasificacion de recursos por rubro establecida en el Manual de Clasificaciones

Presupuestarias (Oficina Nacional de Presupuesto, 2016).
7 No contempla distribucion a municipios.
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El Cuadro 1 muestra que, entre 1993 y 2023, las provincias percibieron entre el 43,6% (2008) y el
58,3% (1993) de los recursos tributarios totales recaudados por ellas y la Nacion'®. El Tesoro (porcion
mayoritaria de la Administracion Central) percibié entre el 25,7% (2023) y el 41,8% (2008), mientras
que las Instituciones de la Seguridad Social (ISS) registraron una participacion de entre el 6,6%
(1993) y el 14,1% (2016), este ultimo valor producto de la asignacion especifica de los recursos
extraordinarios generados por el Régimen de Sinceramiento Fiscal (Ley 27.260), vigente en los afios
2016 y 2017.

En promedio, durante todo el periodo, las provincias obtuvieron el 51,0% de la recaudacion total
generada por ambos niveles de gobierno, de los cuales el 30,1% corresponde a recaudaciéon de origen
Nacional. Por su parte, el Sector Publico Nacional no Financiero (SPN) obtuvo el 49,0% restante
siendo el origen de estos ingresos completamente de recaudacion nacional.

Grafico 6. Distribucion de los ingresos tributarios nacionales y provinciales netos de
Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social (base caja)
% de la recaudacion tributaria total
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FUENTE: OPC, en base a ARCA, DNAP y E-SIDIF

Distribucidon a las provincias por Coparticipacidon Federal de Impuestos y Leyes
Especiales

En el periodo de andlisis (1993 a 2023) el total de transferencias por coparticipacion y leyes
especiales crecio del 5,4% al 7,5% del producto. La Coparticipacion Federal de Impuestos (CFI)*
conformaé la mayor parte de estos recursos, aunque con oscilaciones significativas (ver Gréafico 7).

Ademas de la preponderancia de las transferencias por CFl, una mirada de mediano plazo del
comportamiento de las transferencias automaticas permite identificar algunas tendencias en su
composicion. Cabe destacar el creciente peso que fueron ganando las transferencias por Excedente

18 Nuevamente se aclara que se contemplan soélo recursos impositivos y sobre el comercio exterior, netos de
aportes y contribuciones a la seguridad social.
19 Incluye Ley de Financiamiento Educativo (éste ultimo vigente desde 2006 tras la sancion de la Ley 26.075)
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del Fondo del Conurbano, finalizadas en 2018 con la implementacion de la Ley 27.4302°. Este fondo,
formalmente llamado Fondo de Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano Bonaerense
y creado mediante la Ley 24.073 de 1992, era integrado con el 10% de la recaudacion del Impuesto
a las Ganancias y tenia por objeto financiar obras de caracter social en la Provincia de Buenos Aires.
Sin embargo, la Ley 24.261 de diciembre de 1995 impuso un tope de $650 millones a esas
transferencias y dispuso que el excedente fuera distribuido entre las demas provincias de acuerdo
con los coeficientes de coparticipacion secundaria. Ese tope no fue actualizado, con lo que el
excedente recibido por las provincias fue aumentando al ritmo de la suba de la recaudacion del
Impuesto a las Ganancias, especialmente a partir de 2003. Como resultado de esta dinamica, las
transferencias por Excedente del Fondo del Conurbano llegaron a representar un maximo de 0,6%
del PIB en 2014 y 2015, antes de su eliminacion en 2018 tras la puesta en funcionamiento de los
acuerdos establecidos por el Consenso Fiscal aprobado por la Ley 27.429.

Grafico 7. Transferencias automaticas a provincias por Coparticipacion Federal de
Impuestos y Leyes Especiales (base caja)
% del PIB
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FUENTE: OPC, en base a DNAP

En sentido opuesto, los recursos para el financiamiento de servicios transferidos a las provincias
pasaron de representar 0,5% del PIB a un monto casi nulo en términos del PBI. Esto fue porque la
Ley 24.049 de 1991 dispuso que estas transferencias fueran de $1.284 millones anuales, lo que generoé
que este valor fijo fuera perdiendo relevancia con el cambio de régimen macroeconémico a partir
del 2004, el crecimiento real del PBI y de la recaudacion.

Ademas de las ya mencionadas, el Acuerdo Nacién-Provincias (Ley 27.260) y el Consenso Fiscal
2017 generaron otras modificaciones con impacto significativo sobre las transferencias automaticas
Nacion-provincias. Cabe destacar la eliminacion de la pre-coparticipacion? con destino a ANSES
para las provincias con sentencias judiciales favorables (eliminacion que se articulé6 de manera

20 B.0. 29/12/2017.

2lLa Ley 24.130 ratifico la vigencia del Pacto Fiscal I. En su clausula primera, inciso a), se autoriza la retencion
del 15% de la masa de impuestos coparticipable para el pago de obligaciones previsionales nacionales. A esa
detraccioén se la suele denominar “pre-coparticipacién”, y es el término que se emplea en este trabajo.
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progresiva para el resto de las provincias), lo que generd un salto en el volumen de recursos
coparticipados, y la derogacion del articulo 104 del Impuesto a las Ganancias, que destinaba 20% de
la recaudacion del tributo al Sistema Unico de Seguridad Social?2.

En sentido opuesto operaron la asignacion especifica del 100% de la recaudacion del Impuesto sobre
los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente a ANSES y el tratamiento del coeficiente de
coparticipacion secundaria de CABA (ver Cuadro 2). Sin embargo, en el neto el efecto fue positivo
para el conjunto de las provincias. Como resultado, entre 2017 y 2018 el monto de CFl y
Financiamiento Educativo aumentoé del 5,9% al 6,8% del PIB, alcanzando maximos de 7,2% en 2020
y 2022.

22 Estas modificaciones se dan en el marco de 3 sentencias de la CSJN a favor de las Provincias de San Luis,
Santa Fe y Cordoba; y seran abordadas con mas detalle en el apartado: Provincias / Recursos Transferidos por
la Nacion.
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Cuadro 2. Evolucion del porcentaje de coparticipacidn secundaria de CABA

1988 Ley 23.548 - Art. 8

2003 Decreto 705/2003

2016 Decreto 194/2016

2016 Decreto 399/2016

2018 Decreto 257/2018

2020 Decreto 735/2020

2020  Ley 27.606

Medida Cautelar
2022 CSJN del

21/12/2022
Decision
2022 Administrativa
1282/2022
FUENTE: OPC

Por el articulo 8° de la Ley N° 23.548 y sus modificatorias se dispuso que el ESTADO NACIONAL entregaria,
de la parte que le corresponde segun lo normado en dicha ley, a la entonces MUNICIPALIDAD DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES una participacion compatible con los niveles histéricos, la que no podria ser inferior en
términos constantes a la suma transferida en el afio 1987.

Establece la participacion de CABA en un coeficiente equivalente al 1,4% del monto total recaudado por los
gravamenes establecidos en el Articulo 2° de la Ley 23.548 y sus modificaciones, indicando que dichas
transferencias se realizaran a través del BANCO DE LA NACION ARGENTINA, en forma diaria y automatica.

En el marco de la transferencia de facultades y funciones de seguridad en todas las materias no federales
se establece la participacion del 3,75%. Cabe destacar que este incremento en la participacion de la Ciudad
de Buenos Aires no implicé la reduccién en la participacion de las otras provincias, ya que tal incremento
fue financiado con una reduccion de la participacion del Estado Nacional en la coparticipacién primaria.

Modifica el articulo 1° del DTO 194/2016: El coeficiente fijado en el parrafo anterior no incide en la distribucién
de los recursos del FONDO FEDERAL SOLIDARIO, establecida en el Articulo 3° del Decreto N° 243 de fecha
26 de marzo de 2009, la cual se realizara entre las jurisdicciones beneficiadas conforme las proporciones
vigentes al 31 de diciembre de 2015, ni en la de otros sistemas o regimenes analogos actualmente existentes.

En el marco de la clausula Il.g del Consenso Fiscal se establece el indice del 3,5%.

Establece el coeficiente 2,32% hasta la aprobaciéon por parte del Congreso de la Nacién de la transferencia
de funciones de seguridad (Articulo 1°). A partir de la aprobaciéon de la transferencia el coeficiente pasa a
ser 1,4% (Articulo 2°).

Vigencia del indice 2,32%: desde el 10/09/2020 al 27/12/2020

Vigencia del indice 1,4%: desde el 28/12/2020

Aprueba la transferencia de funciones de seguridad. Establece que el gasto que demande la transferencia
serd acordado por el Gobierno Nacional y la CABA en un plazo de 60 dias de la sancién de dicha ley, y sera
incluido en el Presupuesto General de la Administracion Nacional de cada Ejercicio fiscal. (Articulo 1° y 2°)
Hasta la entrada en vigencia del acuerdo mencionado en el parrafo anterior, se transferira en forma mensual
y automatica la doceava parte de $ 24.500 millones a cuenta del monto que finalmente se acuerde. La suma
prevista sera actualizada trimestralmente de acuerdo de la siguiente manera (Articulo 3°):

80% Indice nominal del salario promedio de la Policia Federal Argentina

20% Indice de precios al consumidor de la jurisdiccion elaborado por la DGEyC-CABA.

El Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires promovié demanda contra el Estado Nacional con el
objeto de que se declare la inconstitucionalidad del Decreto 735/2020 y de la ley 27.606, sancionada el 28
de diciembre de 2020.

Con fecha 21 de diciembre de 2022 la CSJ dicta una medida cautelar sobre los autos caratulados Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires c/Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad - cobro de
pesos (Expte CSJ 1865/2020).

Al respecto, la CSJIN resuelve:

“l. Ordenar que durante la tramitacién del proceso el Estado Nacional entregue a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires el 2,95% de la masa de fondos definida en el articulo 2° de la ley 23.548. Il. Disponer que las
transferencias correspondientes a lo dispuesto en el punto resolutivo anterior se realizaran en forma diaria
y automatica por el Banco de la Nacion Argentina. Ill. Ordenar al Estado Nacional que, durante la tramitacion
del proceso, se abstenga de aplicar la ley 27.606.”

Previé atender lo dispuesto por la sentencia, en el marco de las posibilidades financieras del Tesoro Nacional
y mientras se resuelve la cuestion de fondo. La medida preveia la transferencia diaria de Bonos del Tesoro
(TX31) por la diferencia entre el indice 1,4% y el 2,95% a una Cuenta Bancaria de titularidad del Gobierno de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

El Estado Nacional pidi6 la revocatoria de la medida cautelar, el 30 noviembre de 2023 el pedido fue
desestimado por la CSJIN.

Durante el periodo de andlisis tuvieron lugar una serie de acuerdos entre la Nacidn y las provincias
y se crearon y/o modificaron tributos que marcaron cambios considerables en la distribucién de los
recursos entre estos dos niveles de gobierno. Con respecto a los acuerdos Nacion-provincias, se
destacan los listados en el Cuadro 3 expuesto a continuacion.
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Cuadro 3. Revision de acuerdos Nacién = Provincias

1992

1993

1999

2002

2001

2002

2016

2017

2018

2019

2020

2021

Pacto Fiscal (Ratificado
por Ley 24.130).

Pacto Federal para el
Empleo, la Produccién y
el Crecimiento (Pacto
Fiscal 1) Decreto (PEN)
1494/1994.

Ley 25.235 Compromiso
Federal

Compromiso Federal
para el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal®®

Decreto (PEN)
1399/2001

Ley 25.570 Acuerdo
Nacién-Provincias sobre
Relacién Financiera 'y
Bases de un Régimen de
Coparticipacién Federal
de Impuestos

Acuerdo Nacion-
Provincias (Ley 27.260)

Ley 27.429 Consenso
Fiscal

Ley 27.469 Consenso
Fiscal 2018

Ley 27.542 Consenso
Fiscal 2019

Ley 27.634 Consenso
Fiscal 2020

Ley 27.687 Consenso
Fiscal 2021

FUENTE: OPC

Entré en vigor en septiembre de 1992 y modificé la coparticipaciéon primaria, ya que introdujo una
serie de detracciones de la masa de recursos coparticipables:

a. 15% para el pago de obligaciones previsionales.
b. $43,8 millones para distribuir entre las provincias con desequilibrios fiscales.

Por otro lado, establecié un piso para el monto mensual de transferencias (de $725 millones) y el giro
automatico a las provincias de los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), del Fondo
de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI) y del Fondo Vial Federal, entre otros.

Aungue el objetivo primordial de este acuerdo fue impulsar cambios en la estructura de los sistemas
tributarios provinciales, el acuerdo firmado en agosto de 1993 también contemplaba algunas
compensaciones. Entre ellas, se elevéd el minimo garantizado de coparticipacion de los $725 millones
mensuales establecidos en el Pacto Fiscal | a $780 millones mensuales.

Entre otras modificaciones al régimen federal, impuso un techo y un piso a las transferencias
automaticas de $1.350 millones mensuales para ese mismo afio.

Elevo a $1.364 millones mensuales el monto de transferencias automaticas para el afio 2001.

Autarquia Financiera de AFIP. Dispuso el financiamiento del ente recaudador a través de la retencion
de un porcentaje de los montos por éste recaudado. Este Decreto generaria nuevos litigios entre las
provincias y la Nacioén, al afectar la masa de recursos coparticipable.

Incorpord a partir de 2002 a la masa coparticipable el 30% de lo recaudado por el Impuesto a los
Créditos y Débitos en Cuenta Corriente y elimind los pisos y techos a las transferencias automaticas
Nacién-provincias establecidos en acuerdos previos.

Eliminacién gradual de la detraccion del 15% de la masa coparticipable con destino al financiamiento
del Sistema de Seguridad Social nacional, entre otras.

Comprendidé una serie de compromisos comunes y particulares para la Nacién y las provincias. Entre
los primeros se encontraban modificaciones a la legislacion nacional tendientes a mejorar las cuentas
publicas provinciales, como cambios en la Ley de Responsabilidad Fiscal. Entre los segundos se
encontraba el compromiso de reducir o eliminar ciertos tributos por parte de las provincias y de
coparticipar conceptos no coparticipados previamente por parte de la Nacién. También incluyé
acuerdos para reducir la litigiosidad entre la Nacién y las provincias en materia de Coparticipacion.

En igual sentido que su predecesor estableci6 compromisos conjuntos, entre los cuales se
encontraban el aplazamiento de clausulas del consenso anterior, e individuales. En este Gltimo caso el
Estado Nacional se obligaba a transferir fondos a las cajas previsionales provinciales no transferidas
en proporcién a su déficit.

Establecié la suspensiéon de algunas disposiciones de los consensos fiscales 2017 y 2018, como asi
también de los tramites de los procesos judiciales iniciados por las provincias firmantes contra el
Estado Nacional.

Se determinaron compromisos en materia de tributacion nacional y provincial, endeudamiento
responsable y procesos judiciales.

Respecto de la politica tributaria nacional se definieron acciones tendientes a promover el intercambio
de informacion y su simplificacion. Con relacién a las provincias se establecieron acciones referidas a
Ingresos Brutos (se reemplaza la grilla de alicuotas maximas del Consenso Fiscal 2017), sellos e
impuesto a los automotores e inmobiliario. También se enunciaron acciones en relacién al
endeudamiento responsable y otras reglas de responsabilidad fiscal.

Respecto a la creacion de tributos con impacto en la distribucidn efectiva de recursos ente Nacion
y las provincias para todo el periodo considerado, pueden mencionarse aquellos listados en el
Cuadro 4.

23 Ratificado por Ley N° 25.400.
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Cuadro 4. Impuestos con impacto en la distribucion efectiva entre Nacidn y provincias

Norma Contenido
Régimen Simplificado para El articulo 59 de la norma establece que el 70% de la recaudacién se destina a ANSES y el
1998 Pequefios Contribuyentes 30% restantes a las provincias, de acuerdo con los coeficientes de coparticipacion
(Monotributo) - Ley 24.977 secundaria.
- . Inicialmente sus recursos fueron afectados en un 100% a la conformacién de un Fondo de
2001 :enr:%uuesxaa(ljclj?'?ie%rtid—ltgz ysti?étos Emergencia Publica administrado por el Poder Ejecutivo Nacional. En 2002 se coparticipo
Y &0 el 30%, y a partir de 2018 se asigné en un 100% a ANSES.
Reimplementacion. Sus recursos no son coparticipables pero en 2009, mediante la creacién
Rz del Fondo Federal Solidario, pas6 a transferirse a las provincias el 30% de la recaudacion
2002 Derechos de exportaci6n en concepto de Derechos de Exportacion del complejo sojero en base a los indices de la
Ley 23.548. La medida dur6 hasta 2018.
Impuesto especial sobre el Régimen . - L I
2016 de Sinceramiento Fiscal- Ley 27.260 Destino ANSES (Régimen de Reparacién Histoérica).
Impuesto extraordinario a las
2016 operaciones financieras Liquidado conjuntamente con el impuesto a las Ganancias, se implementé sélo para el
especulativas “Ddlar Futuro” - Ley  periodo fiscal 2016.
27.346
Impuesto Indirecto sobre Apuestas
2016 On-Line - Ley 27.346 y 27591 95% coparticipable
(2020)
2016 Impuesto  Especifico sobre la
Realizacion de Apuestas - Ley 0 .
27.346 y 27.591 (2020) 100% coparticipable
Ganancias: impuesto cedular sobre A P A2 q
2017 la renta financiera. Ley 27.430 Misma distribucién que el Impuesto a las Ganancias general.
Impuesto a los Créditos y Débitos . - . 0
2017 en Cuentas Bancarias - Ley 27.432 ANSES es el nuevo destino de distribucion (100%).
Impuesto al Diéxido de Carbono -
2017 Fuel Oil, Coque de Petrdleo y 100% coparticipable
Carbén Mineral - Ley 27.430.
. L Computa presupuestariamente como un ingreso no tributario, aunque fue recaudado por la
2ole Apeiie SellEED = Ley 2754 entonces Administracion Federal de Ingresos Publicos.
_ Destinos varios: INSSJP, Fondo de Integraciéon Sociourbana (FISU), Obras de infraestructura
2o InguEsio A = Ley 275241 y Fomento del Turismo Nacional.
FUENTE: OPC

Distribucidon de ingresos tributarios a las Instituciones de la Seguridad Social

Entre 1993 y 2023 los recursos distribuidos mediante criterio base caja a las Instituciones de la
Seguridad Social (ISS)?* promediaron un total anual equivalente al 2,2% del PIB. Este desempefio en
el nivel de recursos identifica dos etapas. La primera de ellas entre 1993 y 1996, donde los recursos
asignados al sistema no superaban el 1,5% del PIB. La segunda, desde 1997 en adelante, estos
recursos crecieron hasta alcanzar, en promedio, el 2,3% del producto. Cabe destacar que la reforma
tributaria que se implementé entre 1997 y 1998 determind ciertas asignaciones especificas en
impuestos como Ganancias y Bienes Personales a la ANSES, principal entidad que conforma a estas
instituciones.

24Conformadas por la Caja de Retiros, Jubilaciones y Pensiones de la Policia Federal, el Instituto de Ayuda
Financiera para pago de Retiros y Pensiones Militares, la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES) y el Registro Nacional de Trabajadores y Empleadores Agrarios (RENATEA).
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Grafico 8. Recursos provenientes de impuestos nacionales distribuidos a las
Instituciones de la Seguridad Social (base caja)
% del PIB
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FUENTE: OPC, en base a E-SIDIF

En 2002 se observa un declive de los recursos de las Instituciones de la Seguridad Social, explicado
en su totalidad por el menor influjo de recursos de origen tributario. Entre 2003 y 2015 los recursos
se recuperan a los niveles previos y muestran un salto a 3,4% del PIB en 2016, cuando se destin6 a
ANSES lo recaudado por el Impuesto Especial sobre el régimen de Sinceramiento Fiscal aprobado
por la Ley 27.260. El monto por este recurso alcanzo el 1,3% del PIB?°, generando recursos por
$103.531 millones en 2016 y $44.811 millones en 2017.

Cabe mencionar que en 2018 se modificd ademas la composiciéon de los recursos de origen tributario
de las Instituciones de la Seguridad Social. ANSES dej6é de percibir los fondos provenientes del
articulo 104 del Impuesto a las Ganancias y, a cambio, pasoé a recibir el 100% de los recaudado por
el Impuesto sobre los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente. Estos cambios se dieron en el contexto
de los acuerdos Nacion-provincias reflejados en el Consenso Fiscal de 2017 y la adenda de 2018 y
generaron ingresos adicionales por aproximadamente 0,2% del PIB.

En adicion a lo anterior, en 2019 se sanciond la Ley 27.541. Por medio de esta norma se implementé
el Impuesto Para una Argentina Inclusiva y Solidaria (PAIS), el cual estuvo vigente durante cinco
periodos fiscales desde 2020 a 2024, ambos inclusive. Mediante el Decreto 184/2020 se dispuso que
ANSES percibiria el 42% de lo producido por este tributo y hacia 2023 operd una ampliacion de la
base imponible destindndose al mismo organismo el 65% de los recursos adicionales mediante el
Decreto 377/2023. De esta forma, entre 2020 y 2023 los recursos con asignacion especifica
destinados a ANSES alcanzaron en promedio un 2,8% del PIB.

25 os ingresos provenientes del Régimen de Sinceramiento Fiscal establecido por la Ley N° 27.260 tuvieron
como destino el financiamiento de los gastos previsionales asociados a la Reparacion Historica, prevista por
esa misma norma.
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Otros destinos de la recaudacion tributaria nacional

En esta seccion se analizan de manera combinada los recursos distribuidos que tuvieron por destino
a los Organismos Descentralizados (OD)?® y aquellos con asignacion especifica (AE) que, en
términos presupuestarios, computan como Recursos Afectados (RA) dentro de la Administracion
Central. El objetivo del apartado es identificar recursos que no son transferidos a las provincias?’ ni
pertenecen al Sistema de la Seguridad Social, pero tampoco son de libre disponibilidad para el
Tesoro Nacional. Estos recursos, de manera conjunta, han representado entre 0,4% y 0,9% del PIB a
lo largo del periodo de analisis.

Grafico 9. Ingresos tributarios provenientes de impuestos nacionales distribuidos a
Organismos Descentralizados y Asignaciones Especificas (base caja)
% del PIB
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FUENTE: OPC, en base a E-SIDIF

La caida verificada en 2002, cercana a 0,4% del PIB, se encuentra explicada por la implementaciéon
de la autarquia de AFIP en el marco del Decreto 1399/2001.

Ingresos tributarios de la Administacion Publica Nacional y la Administracion
Central

Comparar los recursos recaudados con los distribuidos es un ejercicio que requiere realizar un
seguimiento exhaustivo del derrotero legal de cada caso. Aun asi, no debe esperarse estricta
coincidencia entre recaudacion y distribucion, puesto que entre ambos aspectos median factores

26 Se consideran Organismos Descentralizados a aquellos que tiene personeria juridica y patrimonio propio, por
ejemplo, Institutos Nacionales, Superintendencias, Administraciones Nacionales y Organismos de Control, como
la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN) y la Auditoria General de la Nacion (AGN), por mencionar algunos.
27 Cabe resaltar que entre 1993 y 2006, la instrumentacion de los regimenes especiales con destino a las
provincias en el marco de la Ley 23.548, como asi también la coparticipacion a Tierra del Fuego y la Ciudad de
Buenos Aires, tenian reflejo presupuestario para la Administracion nacional. A partir de 2007, estos conceptos
pasan a ser de distribucidon diaria y automatica y ya no integran el presupuesto de recursos y gastos de la
Administracion nacional. A los fines de este analisis, las series del periodo 1993-2006 fueron corregidas
excluyendo de la informacion presupuestaria del gobierno nacional los recursos de los regimenes especiales y
de la coparticipacion a esos distritos.
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operativos que interfieren en la determinacion de los montos totales. A continuacion, se presenta el
destino de la recaudacion tributaria de origen nacional, neta de Aportes y Contribuciones a la
Seguridad Social, en porcentaje del PIB y del total recaudado.

Como refleja el Cuadro 5, en términos del PIB se observa un aumento de la presion impositiva,
alcanzando su maximo en el periodo 2008-2012 (18,9%). De este total, las provincias conservaron un
33%, la Administracion Publica Nacional un 62% y el resto se destiné a Empresas Publicas, Fondos
Fiduciarios y Otros Entes. Se destaca también, cierta similitud entre los ultimos tres periodos de
andlisis. En todos los casos, del total recaudado, las provincias aumentaron su participacion
alcanzando el 42%, al mismo tiempo que la participacion de la Administracion Publica Nacional se
redujo hasta un 53%.

Cuadro 5. Distribucion de los ingresos tributarios de recaudacion nacional (base caja)

% del PIB y % de la recaudacion

Concepto -en % del PIB- 1993-1997 1998-2002 2003-2007 2008-2012  2013-2017 2018-2023
o e & B oS Por BFL g
Recursos Tributarios APN 6,9% 8,3% 11,0% 11,7% 11,0% 9,8%
Instituciones de la Seguridad Social 1,3% 2,0% 2,1% 2,1% 2,5% 2,7%
Organismos Descentralizados 0,3% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
Administracién Central 5,3% 6,0% 8,8% 9,5% 8,4% 6,9%
Tesoro 4,9% 5,5% 8,4% 9,0% 7,9% 6,4%
Recursos Afectados 0,4% 0,5% 0,4% 0,5% 0,4% 0,5%

Empresas Publicas, INSSJP, AFIP y Fondos

Eleeaiies 0,0% 0,1% 0,6% 0,7% 0,7% 0,6%

Concepto -en % de la recaudacion- 1993-1997 1998-2002 2003-2007 2008-2012 2013-2017 2018-2023

ooy G2 PO CFL g am
Recursos Tributarios APN 57% 60% 62% 62% 59% 53%
Instituciones de la Seguridad Social 11% 15% 12% 11% 14% 15%
Organismos Descentralizados 2% 2% 0% 1% 1% 1%
Administracion Central 44% 43% 50% 50% 45% 38%
Tesoro 40% 40% 47% 48% 42% 35%
Recursos Afectados 4% 4% 2% 3% 2% 3%
Eirgﬁé?;ﬁts)s Publicas, INSSJP, AFIP y Fondos 0% 1% 3% 2% 2% 4%

FUENTE: OPC, en base a Subsecretaria de Ingresos Publicos, ARCA, E-SIDIF y DNAP

Respecto de la distribucion de recursos tributarios, en el Grafico 10 se observa que la misma se
mantuvo relativamente estable entre 1995 y 2001. La creacidn del Impuesto sobre los Créditos y
Débitos en Cuenta Corriente durante ese ultimo afio y la reposicion de los Derechos de Exportacion
en 2002, incrementaron de manera significativa la participacion del Tesoro hasta 2015.

Entre 2015 y 2023 operaron una serie de medidas tributarias y aspectos coyunturales que retornaron
la participacion del Tesoro a los niveles previos a 2002. Entre ellos pueden citarse la reduccion de
los aranceles de exportacion entre 2015 y 2018, la politica de Exteriorizaciobn de Moneda
Extranjera”®aplicada en 2017, los cambios normativos introducidos mediante las Leyes 27.429,
27.430 y 27.432, los efectos de la pandemia de Covid-19 y la sequia de 2022-2023, que explican
significativamente el detrimento de la participacion del Tesoro y el aumento de la participacion de
las provincias.

28 Ley 27.260
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Grafico 10. Distribucion de los ingresos tributarios de recaudacion nacional (base caja)
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Provincias

En esta seccion se presenta un analisis descriptivo de la dindmica de los recursos provinciales. Estos
son analizados de manera desagregada en tres categorias; recursos tributarios propios, otros
recursos propios y recursos transferidos por la Nacién. El objetivo es conocer en detalle los recursos
disponibles para las provincias=°.

Recursos tributarios propios

La estructura recaudatoria provincial ha tenido desde 1993 los mismos cuatro pilares: Ingresos
Brutos, Impuesto Inmobiliario, Sellos e Impuesto Automotor. Estos cuatro impuestos han
representado entre el 86,6% y el 98,4% de los recursos tributarios propios de las provincias entre
1993y 2023.

Cabe mencionar que en el caso del Impuesto Automotor la recaudacion fue en algunas provincias
descentralizada a los municipios. Otras provincias han hecho ademas descentralizaciones totales o
parciales del Impuesto Inmobiliario Urbano y en menor medida del Impuesto sobre los Ingresos
Brutos. Esos cambios afectan la estructura tributaria provincial y reducen su presion tributaria al no
integrar el sector municipal al analisis.

Al igual que sucede a nivel nacional, la dinamica de los impuestos provinciales muestra etapas
diferenciadas. Por una parte, se puede identificar el origen de esas etapas a raiz de la firma de Pactos
Fiscales que tuvieron el objetivo de reducir y armonizar la tributacion provincial. Por otra parte, la

29 Normalizada al 100% del total distribuido (que no necesariamente coincide con el 100% del total recaudado).
30 No se incluyen a los fines del presente analisis los recursos de los sistemas previsionales provinciales (trece
provincias cuentan con sistemas propios, el resto lo han transferido al Estado nacional).
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evolucion de la recaudacion también se ha visto influenciada por los cambios de régimen
macroeconémico que se dieron en el periodo.

Se pueden considerar tres etapas dentro de los impuestos provinciales. La primera de ellas, iniciada
a partir de la firma del Pacto Federal para el Empleo, la Produccioén y el Crecimiento (ratificado por
Decreto 14/1994), que buscaba reducir la presion tributaria provincial sobre los sectores productivos.
En particular, impulsaba eximir del Impuesto a los Ingresos Brutos a los sectores productivos y sélo
gravar las ultimas etapas de la cadena de valor (comercio y servicios) para evitar las distorsiones de
efecto cascada tipicas del disefio de este impuesto® y asimilarlo a un impuesto a las ventas.
Adicionalmente, se proponia derogar el impuesto de Sellos y fortalecer la imposiciéon patrimonial.

Sobre el final de la década del ‘90, la prdrroga sucesiva de los plazos para instrumentar dicho Pacto
en el marco de la emergencia econdmica detuvo la reduccion de alicuotas en principio y luego dio
lugar a un periodo de incremento de las mismas, eliminaciéon de exenciones e imposiciéon de
tratamientos diferenciales entre provincias y entre contribuyentes, dando asi inicio a una segunda
etapa que resulté en un aumento de la presién tributaria y una complejizaciéon, desarmonizacion y
descoordinacioén, en particular, del Impuesto a los Ingresos Brutos. Ademas, se produjeron cambios
en la administracion tributaria provincial, por ejemplo, desde lo institucional con la modernizacién y
autonomia de las administradoras tributarias y la creacion de sistemas de percepcion y retencion
para el Impuesto a los Ingresos Brutos que tendieron a mejorar la eficacia y la eficiencia recaudatoria,
aungue con algunos problemas de coordinaciéon entre provincias.

La tercera etapa podria identificarse a partir de la firma del Consenso Fiscal 2017 (ratificado por Ley
27.429), que buscé nuevamente reducir la carga tributaria provincial, en particular, del Impuesto
sobre los Ingresos Brutos y de Sellos sobre los primeros sectores de la cadena productiva, eliminar
alicuotas diferenciales por radicaciobn que generaban distorsiones entre provincias y eliminar
impuestos especificos (ndbmina, energia eléctrica, etc.). Al mismo tiempo, el Consenso Fiscal 2017
buscé fortalecer la imposicion patrimonial. A raiz de la crisis macroecondmica iniciada en 2018 y
posteriormente por la pandemia, se suspendid la aplicacion de lo dispuesto en el Consenso, y en
2021 se suscribié el Consenso Fiscal 2021 (ratificado por Ley 27.687), que establecié una grilla
definitiva para las alicuotas del Impuesto a los Ingresos Brutos e incorporé algunos elementos de
coordinacion tributaria entre el gobierno nacional y las provincias®?.

En términos recaudatorios, la primera etapa desde 1993 hasta 2002 muestra una evolucion de la
recaudacion provincial promediando el 3,7% del PIB, con un minimo de 3,4% (2002) y un maximo
de 3,9% (1998). Hacia el interior de la recaudacion, la composicién fue estable en esta etapa, con
Ingresos Brutos representando alrededor del 2% del PIB y el resto de los impuestos representando
entre 0,3% y 0,6% del producto.

A partir de 2003 se observo un sostenido crecimiento de la recaudacion provincial en términos del
PIB. Entre 2003 y 2007 la recaudacion provincial representd en promedio un 3,8% del PIB, valor que
ascendid a 4,2% entre 2008 y 2012, para luego continuar subiendo hasta alcanzar su maximo de
5,4% entre 2013 y 2017.

31 El Impuesto a los Ingresos Brutos es del tipo plurifasico y acumulativo, por lo que se integra a la base
imponible a lo largo de la cadena productiva, generando el llamado “efecto cascada” (pago de impuesto sobre
impuesto). Un ejemplo en sentido opuesto es el IVA, cuyo esquema de créditos y débitos fiscales evita la
acumulacion del impuesto a lo largo de la cadena.

32 Reemplaza la grilla que establecia la reduccion de alicuotas de Ingresos Brutos hasta 2022 por una nueva
grilla que define las alicuotas maximas en torno al nivel que prevalecia en la grilla anterior para 2019 y admite
el incremento para algunos sectores, como ser, Servicios Financieros y Telefonia Movil. En relacion a la
coordinacion tributaria entre nacién y provincias, incorpora la adhesion al padrén dnico, unificacion de la
tributaciéon a pequefios contribuyentes y domicilio electrénico.
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A partir de 2018, fruto del avance en la implementaciéon del Consenso Fiscal 2017 y del mejoramiento
de los mecanismos de coordinacion de los regimenes recaudatorios de Ingresos Brutos, comienza a
observarse una moderacion de la presion tributaria provincial, estabilizandose en el 5% del PIB.

Grafico 11. Recaudacion provincial por impuesto
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FUENTE: OPC, en base a DNAP

El crecimiento de la recaudacion tributaria provincial estuvo liderado por el Impuesto a los Ingresos
Brutos, que pasdé de promediar el 2,1% del PIB en los afios '90 al 4,0% del producto entre 2020 vy
2023. Como ya se ha mencionado, fue a partir de 2003 que se registrd la mayor parte de los cambios
normativos en este impuesto en varias provincias, generalmente enfocados en el aumento de
alicuotas y la eliminaciéon de exenciones. A partir de 2018 se produjo una reversion parcial de estas
cuestiones en el marco del Consenso Fiscal 2017.

El otro impuesto que mostré un avance importante en el periodo bajo estudio fue el de Sellos, que
paso de promediar el 0,3% entre 1997 y 2002 a alcanzar un maximo de 0,6% del producto en 2017.
La evolucion de este tributo se vio influenciada por factores de distinta indole. En general, el
crecimiento de la actividad econémica que propicia la firma de contratos, como ser, en el mercado
inmobiliario, las ventas de automotores, la renovacion de concesiones hidrocarburiferas y mineras,
entre otros. Y, en particular, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires incorpord el cobro de este
tributo®® y posteriormente amplié la base imponible, duplicando su participacién en la recaudacion
total de este impuesto en el consolidado de las 24 Jurisdicciones.

En relacion al Impuesto Inmobiliario, durante el primer periodo analizado -1993 a 2003- represento
un promedio de 0,6% del PIB. En el siguiente periodo, su evoluciéon desfavorable estuvo determinada
por la constante erosion de su base imponible producto del cambio de régimen macroeconémico y
la inflacion elevada que provoco el atraso en las valuaciones fiscales. Cabe resaltar que el producido
de los impuestos patrimoniales no acompafa la evoluciéon general de los precios de la economia
como si lo hace el producido de los impuestos sobre las actividades econdmicas.

33 El alcance del Impuesto de Sellos estaba reducido en el marco del Pacto Fiscal para el Crecimiento el empleo
y la produccién que para entonces su aplicacion se encontraba suspendida.
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En términos de incidencia de la recaudacion propia en los ingresos totales, se observa que durante
el periodo de analisis ha predominado una tendencia decreciente, aunque los valores se han
mantenido en un rango de entre el 30% y el 36,5% del total y han mostrado una recuperacién en los
afos recientes,

Es importante resaltar que, en términos generales, la tendencia decreciente de los recursos
tributarios provinciales en relacion a los recursos totales es resultado del desempefio favorable de
la recaudacion nacional y los cambios en su distribucidn -que inciden positivamente en las
transferencias automaticas y las no automaticas- y no de un deterioro de los recursos propios. Esto
se puede ver al combinar este indicador con el indicador de los recursos propios sobre el PIB, que
resulta creciente sostenidamente a lo largo de todo el periodo analizado, como ya se ha visto.

Grafico 12. Recaudacion tributarios propios provinciales
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Cuadro 6. Recursos tributarios propios provinciales

% de recursos provinciales totales

Provincia
CABA. 854%  85,6% 81,1% 82,7%  791%  72,0%  78,9%
BUENOS AIRES 458%  47,1%  46,3% 480% 5.,7%  43,8%  412%
CATAMARCA 7.1% 7,6% 7,3% 8,3% 8,9% 8,9% 10,1%
CORDOBA 38,9% 35,2% 28,6% 29,1% 32,1% 31,3% 28,6%
CORRIENTES 11,2% 10,6% 9,7% 11,0% 12,6% 12,3% 12,6%
CHACO 12,6% 10,4% 9,6% 9,8% 12,3% 12,2% 12,0%
CHUBUT 11,8% 12,6% 14,9% 17,8% 24,3% 22,7% 23,4%
ENTRE RIOS 251%  242% 20,8% 182%  24,0%  23,5% 21,1%
FORMOSA 4,6% 4,1% 4,5% 5,0% 5,9% 6,2% 7,0%
JUJUY 8,8% 9,3% 8,6% 8,1% 10,3% 11,4% 12,6%
LA PAMPA 19,3% 17,2% 16,9%  166%  19,3%  21,4% 21,1%
LA RIOJA 4,2% 3,7% 5,3% 5,3% 7,0% 7,3% 7,8%
MENDOZA 28,1% 26,3% 25,2% 24,9% 32,8% 28,6% 27,5%
MISIONES 14,8% 15,2% 15,9% 17,0% 22,2% 27,6% 32,0%
NEUQUEN 14,5% 16,1% 18,3% 20,7% 28,0% 28,6% 27,2%
RIO NEGRO 201% 20,6% 19,9%  188%  22,7% 227% 22,4%
SALTA 13,7% 15,8% 18,9% 16,5% 17,5% 20,9% 21,8%
SAN JUAN 12,1% 13,1% 12,0%  12,6% 12,5% 11,8% 11,4%
SAN LUIS 16,3%  16,7% 19.6%  19,6%  21,4% 20,7%  17,9%
SANTA CRUZ 10,4% 7,6% 11,6% 12,7% 21,2% 19,2% 16,6%
SANTA FE 36,2% 34,7% 29,8% 30,5% 32,5% 31,0% 29,1%
S. DEL ESTERO 9,6% 10,8% 8,7% 8,4% 8,9% 9,4% 8,5%
TUCUMAN 17,3% 18,2% 19,4%  206% 24,4% 249%  24,1%
TIERRA DEL FUEGO 15,0% 11,3% 18,1% 16,9%  23,3% 21,1% 21,8%
TOTAL 34,3% 33,6% 31,3% 31,8% 35,5% 33,2% 33,0%

FUENTE: OPC, en base a DNAP

Otros recursos propios

Ademas de los recursos tributarios, hay una serie de ingresos que son propios de las provincias;
Recursos no Tributarios, Venta de Bienes y Servicios, Rentas de la Propiedad y Recursos Propios de
Capital. La incidencia de estos recursos puede variar significativamente entre las distintas provincias.
En ese sentido, la participacion promedio en los recursos totales para el periodo 1993-2023 va desde
un minimo del 5,8% (Corrientes) a un maximo del 47,2% (Neuquén). Se destaca que el principal factor
de divergencia entre provincias es la recaudacion o no de regalias por la explotacion de recursos
naturales no renovables, como es el caso de las provincias patagonicas que perciben regalias por la
actividad hidrocarburifera. En casos puntuales como Neuquén, Chubut y Santa Cruz, tales regalias
se aproximan o superan el 40% del total de recursos.

Para el consolidado de las 24 jurisdicciones, la incidencia de “Otros recursos propios” oscilé entre
un minimo del 6,5% en 2017 y un maximo de 15,8% en 2009. Cabe sefialar que este conjunto de
recursos, al contener las regalias, es sensible a cuestiones como la variacion del tipo de cambio, la
produccion del commodity y su precio internacional. Por eso se observa, en el caso particular del
petréleo crudo, que en los afios en los cuales el tipo de cambio o su precio se incrementaron, la
incidencia de estos recursos aumento significativamente.

Como se ha mencionado anteriormente, la evolucion de estos ratios también esta influenciada por
la evolucién del resto de los conceptos que integran el esquema de financiamiento de los gobiernos
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provinciales, en particular los recursos distribuidos a provincias desde Nacion (automaticos y no
automaticos), que han crecido a partir del segundo periodo de andlisis.

Grafico 13. Otros recursos propios provinciales
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FUENTE: OPC, en base a DNAP

Cabe mencionar que a nivel provincial se observa una gran heterogeneidad en la estructura y origen
de los recursos fiscales provinciales entre las distintas jurisdicciones, independientemente del
periodo que se trate. Los cuadros expuestos a continuaciéon muestran diferentes indicadores que
dan cuenta de que mas alla de los cambios en la distribucion de recursos publicos analizados en el
presente informe, no se ha alterado la estructura heterogénea de financiamiento que presentan las
provincias.
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Cuadro 7. Indicadores de recursos de origen provincial

Tributarios provinciales, no tributarios y otros recursos propios como % de los recursos provinciales totales

. Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

Consolidado (24 Jurisdicciones) 45% 42% 42%
Promedio simple (24 Jurisdicciones) 33% 33% 34%
Mediana (24 Jurisdicciones) 31% 27% 30%
Provincia con Maxima Participacion 93% 90% 89%
Provincia con Minima Participacion 5% 6% 7%
Desvio Estandar 20% 20% 18%

FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

Cuadro 8. Indicadores de recursos de origen provincial

Cantidad de provincias segun la participacion de recursos de origen provincial en el total de recursos provinciales

recursos totales 1993-2002 2003-2015 2016-2023
13 13 13

Menor a 33%
Entre 33% y 45% 6 5 6
Mayor a 45% 5) 6 5

FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

Para un analisis mas detallado a continuacién se exponen los valores por provincia.

Cuadro 9. Recursos de origen provincial

% de los recursos provinciales totales

1993 - 1998 - 2003 - 2008 - 2013 - 2018 - 2023
1997 2002 2007 2012 2017 2022

C.ABA. 92,5% 92,6% 86,7% 88,0% 84,1% 77,8% 88,8%
BUENOS AIRES 55,5% 55,2% 52,7% 50,7% 54,4% 47,1% 46,3%
CATAMARCA 9,9% 15,1% 22,8% 24,2% 17,6% 18,8% 22,0%
CORDOBA 46,1% 42,7% 34,8% 36,2% 41,1% 40,7% 44,8%
CORRIENTES 15,4% 14,4% 13,4% 13,9% 16,0% 15,0% 15,2%
CHACO 14,7% 15,5% 13,3% 11,4% 13,6% 14,6% 15,9%
CHUBUT 34,9% 42,7% 62,1% 61,5% 55,9% 58,3% 58,2%
ENTRE RIOS 34,5% 30,0% 257% 23,1% 27,4% 28,4% 28,5%
FORMOSA 9,8% 6,7% 6,8% 7,1% 8,9% 9,6% 8,9%

JUuJuy 23,1% 14,3% 11,3% 9,7% 12,2% 14,5% 19,4%
LA PAMPA 32,5% 33,6% 33,4% 34,9% 36,6% 39,2% 38,1%
LA RIOJA 9,2% 9,8% 10,0% 8,9% 9,8% 11,0% 11,1%

MENDOZA 54,2% 51,5% 49,0% 43,4% 46,7% 44.5% 41,4%
MISIONES 20,8% 20,8% 20,3% 21,3% 25,7% 31,6% 34,9%
NEUQUEN 60,9% 66,4% 74,3% 67,0% 65,2% 73,2% 77,1%
RIO NEGRO 36,2% 34,9% 38,6% 33,0% 37,5% 36,4% 32,1%
SALTA 28,7% 26,7% 23,5% 24,3% 22,7% 27,0% 31,4%
SAN JUAN 19,4% 18,6% 16,8% 20,7% 26,9% 25,7% 26,3%
SAN LUIS 26,7% 34,0% 27,8% 23,9% 24,5% 24,7% 35,6%
SANTA CRUZ 45,4% 50,6% 53,8% 46,9% 51,7% 51,2% 47,5%
SANTA FE 44,4% 41,1% 34,9% 33,2% 34,6% 35,4% 36,9%
S. DEL ESTERO 13,8% 15,3% 12,7% 10,4% 11,9% 14,7% 13,7%
TUCUMAN 23,1% 25,1% 29,7% 25,6% 28,1% 27,7% 26,5%
TIERRA DEL FUEGO 35,7% 38,8% 46,8% 41,9% 42,9% 43,7% 42,5%

TOTAL 45,7% 45,1% 42,8% 40,5% 42,8% 41,7% 43,8%

FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF
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Recursos transferidos por la Nacion

En lo que respecta a las transferencias del gobierno nacional a las provincias, éstas se pueden
clasificar en automaticas y no automaticas. Las primeras estan compuestas por el Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos, Leyes Especiales y Compensacion del Consenso Fiscal. En
cambio, las segundas se vinculan, mayoritariamente, a programas presupuestarios dispuestos por el
Estado Nacional. Estos programas pueden presentar diferentes grados de discrecionalidad por parte
del gobierno nacional en la asignacion de prioridades, niveles de gasto y distribucion secundaria. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que dentro de estas puede haber compromisos del gobierno
nacional con las provincias derivados de pactos, acuerdos o sentencias judiciales por lo que, en estos

casos, ni su extincion, ni su determinacion dependen unilateralmente de la decision del gobierno
nacional.

En lo que respecta a las transferencias automaticas (Coparticipacion Federal de Impuestos, Leyes
Especiales y Compensacion del Consenso Fiscal), éstas han representado entre 1993 y 2023 valores
que fueron de un minimo del 4,2% (2002) a un maximo del 8,2% del PIB (alcanzado en 2020). Las
transferencias no automaticas (transferencias corrientes y de capital y distribuciéon especial de
Aportes del Tesoro Nacional**) sumaron en el periodo®® de analisis entre 0,6% y 1,6% del PIB
adicionales. El total de transferencias de la Nacién a las Provincias fue de un minimo del 4,6% del
PIB a un maximo de 9,5% del producto en 2020, como se observa en el Grafico 14.

A lo largo de toda la serie se observa que las transferencias del gobierno nacional (autométicas y no
automaticas) han crecido de manera sostenida en términos del PIB.

Grafico 14. Transferencia de nacién a provincias
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FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

34Entre 2010 y 2015 se dispuso una distribucién de recursos en concepto de ATN no distribuidos. Si bien el
objetivo de esta medida fue otorgar recursos a las provincias para que cancelaran deuda con la Nacion (es
decir, una operatoria por debajo de la linea), se optd por incluir estos recursos en el andlisis porque los fondos
transferidos formaron parte de los recursos percibidos por las provincias.

35 Es importante aclarar que se utilizé como fuente el E-SIDIF desde 1995-2023, y se utilizaron las transferencias
incluidas en las ejecuciones presupuestarias provinciales para 1993-1994 a los fines de completar la serie
abordada en el presente trabajo. Los regimenes especiales en el marco de la Ley de Coparticipacion Federal de
Impuestos hasta 2007 han tenido reflejo presupuestario a nivel nacional. No obstante, a los fines de este analisis
han sido considerados dentro de las transferencias automaticas para todo el periodo abordado y han sido
excluidos de las transferencias no automaéticas.

p 28



OPC | Analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias desde la perspectiva de los recursos

En términos de la participacion en el total de los recursos provinciales, las transferencias
representaron 54,7% en 2023, alcanzando el pico mas alto con 60,5% en 2020. En este caso no se
observa una tendencia creciente tan clara como en el indicador del PIB, lo que se relaciona
principalmente con el crecimiento de los tributarios provinciales y otros recursos propios vistos en
los apartados anteriores.

Grafico 15. Transferencia de nacién a provincias
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FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

La primera etapa es el resultado de una consolidacion del sistema de reparto luego de la sancién del
Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos en 1988 (Ley 23.548), seguida de la reforma del
estado de 1989 (Ley 23.696), que dio lugar a cambios en las funciones de gasto entre los niveles de
gobierno, a sucesivas reformas tributarias de los impuestos nacionales y a nuevas asignaciones
especificas®®, muchas veces basadas en sumas fijas debido a la entrada en vigencia de un nuevo
régimen macroecondmico de precios estables y tipo de cambio fijo (régimen de Convertibilidad).

Hacia el final de la etapa, se dieron algunos cambios en la distribuciéon de los impuestos nacionales
(como ser Combustibles y Bienes Personales) que generaron un incremento de las transferencias
automaticas, principalmente de 1997 en adelante, al tiempo que la economia y la situacion fiscal
provincial comenzaba a debilitarse. Los afios 2001 y 2002 se caracterizaron por una fuerte crisis
econdmica que derivo en el fin del régimen de la Convertibilidad. Por lo tanto, la primera etapa se
caracterizo por una estabilidad en el peso relativo de los recursos a provincias con leves incrementos
explicados principalmente por las reformas tributarias mencionadas anteriormente y una caida
pronunciada en 2001 y 2002 en el marco de la crisis.

Seguidamente, la etapa entre 2003 y 2015 se caracteriz6 por el crecimiento econdmico y el aumento
de la presion tributaria, como asi también por el paso de un régimen de tipo de cambio fijo a un
esquema flotante. En este marco, se observd una tendencia a la aceleraciéon de la inflacidn, proceso
que se prolongo hasta 2023.

36 véase cuadros 3y 4 y apartado correspondiente.
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Cabe destacar que en este periodo no hubo cambios en la distribucion primaria (entre Nacion y
provincias) ni en la secundaria (entre provincias). Por lo tanto, el crecimiento que se observo
corresponde a incrementos reales de la recaudaciéon nacional.

Cabe resaltar que durante este periodo se consolidé la automaticidad de los recursos coparticipables
y las Leyes Especiales. Tanto en el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires con el Decreto
692/2002 y el Decreto 705/2003%" y de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur, que entre 1993 y 2006 se instrumentaban a través de transferencias presupuestarias
del gobierno nacional, como asi también los recursos provenientes de las asignaciones especificas
del Impuesto a las Ganancias, a los Combustibles, Seguridad Social (IVA y Bienes Personales) y el
Fondo Educativo. Culminando, finalmente, con los regimenes de los impuestos a la energia a partir
de 20109.

Si bien estas transferencias contaban con una periodicidad predeterminada, dichas medidas reducen
el control financiero por parte del gobierno nacional y dotan de una mayor transparencia y
previsibilidad al sistema de reparto, fortaleciendo la autonomia provincial y de la Ciudad Autbnoma
de Buenos Aires respecto del reparto federal de fondos de recaudacion nacional.

Grafico 16. Composicion de las transferencias presupuestarias del gobierno nacional
segun destino del gasto

% del PIB (primer gréafico) y % transferencias no automaticas totales (segundo gréafico)
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FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

37 El Decreto 692/2002 estableci6 la transferencia diaria y automatica a través del Banco de la Nacién Argentina
de la participacion de la CABA en el régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, que por entonces era
una suma fija. EI Decreto 705/2003 establecié el indice de participacion de a CABA sobre la masa
coparticipable.
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El mayor crecimiento estuvo propiciado por las transferencias de capital. Dentro de los programas
presupuestarios del gobierno nacional, se destaca el Fondo Federal Solidario, vigente desde 2009
hasta agosto 2018, que se constituia a partir de la recaudacion que el Estado Nacional percibia por
derechos de exportacion al complejo sojero y se distribuia el 30% por indices de coparticipacion a
las provincias, y estas a su vez debian distribuir al menos el 30% de este reparto a los municipios
(DNU 206/2009). Este Fondo tuvo la particularidad de distribuirse de manera diaria y automatica®®
y tenia destino especifico a obras de infraestructura. Durante su vigencia implico entre el 33% y el
51% de las transferencias de capital, y entre el 15% y el 26% de las transferencias totales.

Grafico 17. Principales programas presupuestarios del gobierno nacional
% del PIB (primer grafico) y % transferencias de transferencias totales (segundo gréafico)
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FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

38 E£| Fondo Federal Solidario se clasifica dentro de las transferencias no automaticas, debido a que no reviste
el caracter de coparticipable, su fuente de financiamiento provenia de recursos propios del tesoro nacional no
coparticipables y se dispone en el marco de un DNU del Poder Ejecutivo Nacional. No obstante, durante 2018
se registré de manera extrapresupuestaria y en agosto de ese afio se derog6.
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Por su parte, dentro de las transferencias corrientes, entre 2010 y 2015 en el marco del programa de
desendeudamiento (Decreto 660/2010) 17 provincias recibieron ATNs no distribuidos en concepto
de la reprogramacion de deudas con el gobierno nacional, que representaron entre el 10% y el 28%
de las transferencias totales en ese periodo.

Otro programa que adquirid relevancia en el periodo fue el Fondo Nacional de Incentivo Docente,
vigente desde 1998 a 2023 y que consistia en una suma fija mensual acordada en la paritaria docente
nacional en el marco del Consejo Federal de Educacion con destino al fortalecimiento del salario
docente provincial. En los primeros afios de vigencia, hasta 2008, representd en promedio el 28%
de las transferencias totales, y a lo largo de la serie representd6 entre 0,1% y 0,2% del PIB.

El tercer periodo, que va desde 2016 a 2023, estuvo signado por los cambios en la distribucion
primaria de varios impuestos nacionales que derivaron en un crecimiento de las transferencias
automaticas. Si bien ya se han visto en apartados anteriores, se aborda aqui con foco en su incidencia
sobre el financiamiento provincial.

En primer lugar, a fines de 2015, las provincias de Santa Fe y San Luis obtuvieron fallos favorables
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (CSJN) sobre la inconstitucionalidad de la detraccion
del 15% de la masa coparticipable con destino al sistema nacional de Seguridad Social y la detracciéon
del 1,9% con destino al financiamiento de AFIP. Cérdoba obtuvo una medida cautelar para el caso
de la detraccion del 15% a Seguridad Social. Estas jurisdicciones comenzaron a recibir las sumas
demandadas en su totalidad a partir de la resolucién de la CSJIN.

Estos fallos dieron lugar a nuevos acuerdos para modificar el esquema de distribucién primaria. Para
21 jurisdicciones se dispuso a partir del Acuerdo Nacién - Provincias (ratificado por ley 27.260) el
cese de la detraccion del 15% de la masa coparticipable con destino al sistema nacional de seguridad
social, de manera gradual y a razén de 3 p.p. por afio a partir de 2016 hasta completarse en 2020.
Adicionalmente, en el marco de la ley 27.260, se celebraron convenios bilaterales para el
financiamiento de la AFIP (excepto Santa Fe y La Pampa que entraron en vigencia a partir de 2017.
Finalmente, en noviembre de 2017 la firma del Consenso Fiscal 2017 impulsé cambios en la
distribuciéon del Impuesto a las Ganancias -el cual pas6 a ser 100% coparticipable-, y la afectacion
del 100% del Impuesto a los Débitos y Créditos al sistema de seguridad social nacional®°.

Cabe destacar que estos cambios beneficiaron en particular a la Provincia de Buenos Aires en el
marco de restituir parte de la pérdida del nivel relativo debido al congelamiento de la suma del
Fondo de Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano Bonaerense, en $650 millones
desde 1996. Esta suma originalmente implicaba la afectacion a dicho fondo del 10% del Impuesto a
las Ganancias, lo que hubiera significado en 2017 aproximadamente $55.000 millones.

Por su parte, el traspaso de las fuerzas de seguridad no federal desde el gobierno nacional a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires motivo el aumento del indice de coparticipacion de ese distrito
del 1,4% al 3,75%, parcialmente reducido en 2018 (ver cuadro 2). En este sentido, la integracion del
100% del Impuesto a las Ganancias a la masa coparticipable en el marco del Consenso Fiscal 2017
favorecio la participacion relativa de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. A partir de 2020, en el
marco de Decreto 735/2020 y la Ley 27.606, se restituye el indice del 1,4% original y los recursos se
distribuyen via transferencias del gobierno nacional. En 2022, la Ciudad obtuvo una medida cautelar
de la CSJN, y se establecié en 2,95% el indice de participacion. Al momento del presente informe

39 Distribucion antes del Consenso Fiscal:

Impuesto a las Ganancias: 64% coparticipable, 20% Sistema de Seguridad Social Nacional, 2% Fondo ATN, $580
millones sumas fijas a las 23 provincias, 10% hasta $ 650 millones para el Fondo de Financiamiento de Programas
Sociales en el Conurbano Bonaerense, el excedente a 22 jurisdicciones (excepto Provincia de Buenos Aires y
CABA).

Impuesto a los débitos y créditos en cuentas corrientes: 30% coparticipable y 70% afectado al Tesoro Nacional.)
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(2025), el 1,4% continda siendo de distribuciéon diaria y automatica y el resto de forma mensual a
través de transferencias no automaticas del gobierno nacional.

Finalmente, en el Consenso Fiscal 2017 se dispuso la compensacion a aquellas provincias que por
los cambios de distribucion arriba mencionados perdieran recursos respecto de la distribucion
vigente hasta 2017 (clausulas Il.a y Il.b). Esta transferencia del gobierno nacional esta sujeta a la
adhesion y cumplimiento del Consenso, se distribuye de manera diaria y automatica, y se actualiza
sobre la base de la inflacion.

Cuadro 10. Calculo tedrico del impacto fiscal de la descentralizacidon de recursos entre
2016-2023

% del PIB (primer cuadro) y % de la recaudacion DGI + DGA (segundo cuadro)

2016 2017 2018 2019

15% de la masa coparticipable a Seguridad Social [1] 0,33% 0,49% 0,73% 0,88% 1,05% 102% 107% 103%
Financiamiento de AFIP [2] 0,02% 0,10% 0,09% O0,1% 0,12% 0,12% 0,13% 0,l1%
Consenso Fiscal 2017 [3] 0,23% 0,44% 0,40% 0,35% 0,37% 0,26%

Transferencia de las Fuerzas de Seguridad a CABA [4] 0,21% 0,22% 0,23% 0,23% 0,19% 0,06% 0,06% 0,00%

Total descentralizaciéon de recursos como % del PIB 1,67% 1,77% 1,56% 1,40%

15% de la masa coparticipable a Seguridad Social [1] 1,76% 2,78% 4,28% 4,94% 554% 542% 560% 582%
Financiamiento de AFIP [2] 0,12% 054% 054% 0,64% 064% 066% 0,66% 0,63%
Consenso Fiscal 2017 [3] 1,36% 247% 213% 187% 193% 150%

Transferencia de las Fuerzas de Seguridad a CABA [4] 113% 127% 1,37% 131% 1,02% 0,34% 0,31% 0,00%

1 Te. 0,
Total descentralizacién de recursos como % de la 459% 7.56% 7.95%

recaudacién DGI+DGA

[1] Incluye Fallos CSIN y Acuerdo Nacion Provincias ratificado por Ley 27.260

[2] Incluye Fallos CSJN y convenios en el marco de la Ley 27.260

[3] Incluye cambios en la distribucién del Impuesto a las Ganancias, del Impuesto a los débitos y créditos en cta cte y
Compensaciéon Consenso Fiscal cl. Il.a, Il.b, I1.d; ll.e

[4] Incluye Decretos 194/2016, 257/2018, 735/2020, Ley 27.606 y Medida cautelar 1865/2022. El impacto corresponde a la
diferencia entre el indice de participacion en la CFl del 1,4% y la aplicacion de la normativa y la medida cautelar mencionadas.
2023 no se registran pagos en este marco a la CABA. Debe tenerse en cuenta que se produce una reduccion del gasto para el
Estado Nacional que no es considerada en el presente cuadro.

FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

Cabe resaltar que el afio 2020 se destaca en ambas series (como % del PIB y % de los recursos
totales) debido a irrupciéon de la pandemia del COVID-19 y a su fuerte impacto negativo sobre la
actividad econdmica y la recaudacion. En ese contexto, el gobierno nacional realizé una distribucion
del Fondo ATN por $68.000 millones (20% de las transferencias totales y 0,25% del PIB) en el marco
de la Emergencia Financiera Provincial, con el objetivo de moderar los efectos de la pandemia sobre
los recursos provinciales y permitir afrontar el gasto social que esta genero.
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Un punto a tener en cuenta es que, a lo largo del periodo de analisis, los coeficientes de
coparticipacion secundaria no se vieron modificados, con la Unica excepcion del correspondiente a
la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires.

A modo de conclusion de esta seccion, se presenta en el Grafico 18 el total de los recursos
provinciales, discriminados entre propios y transferidos, para el consolidado de las 24 provincias en
porcentaje del PIB. Se observa que ha predominado una tendencia al incremento de los recursos de
las provincias a lo largo del periodo de andlisis, tanto por el crecimiento de los recursos de origen
provincial como por el aumento de las transferencias realizadas por la Nacion.

En la mirada de largo plazo la tendencia dominante sigue siendo la del incremento de los recursos
provinciales totales. Cabe sefialar que aun en las etapas de crecimiento significativo de las
trasferencias automaticas, no se verifica una reducciéon de las no automéaticas. Se puede observar,
entonces, un crecimiento neto de la participacion de los gobiernos provinciales en los recursos
fiscales, es decir, una mayor descentralizacion del producido de los recursos por parte del gobierno
nacional. Este incremento de los recursos provinciales estuvo en parte motivado por la necesidad
de los gobiernos subnacionales de hacer frente al incremento del gasto asociado a servicios
transferidos en la década de 1990, como educacion y salud.

Grafico 18. Recursos totales de las provincias
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FUENTE: OPC, en base a DNAP, E-SIDIF e INDEC

En esta ultima seccidn del trabajo se analizan algunos aspectos del funcionamiento del federalismo
fiscal argentino. Para ello, se evalla el grado de correspondencia fiscal*® para el conjunto de las

405e entiende por correspondencia fiscal a la relacion entre el gasto de un distrito y la generacion de recursos
propios del mismo.
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provincias y para cada una de ellas de manera individual. Para ello se utilizan dos indicadores que
vinculan recursos tributarios propios®* provinciales con gasto.

Para abordar este apartado, se presentan como herramientas de analisis dos indicadores habituales
que vinculan los recursos con los gastos; el cociente de recursos tributarios de recaudacion propia
sobre el gasto total y el cociente de recursos tributarios de recaudacion propia sobre gasto en
personal. Ambos indicadores tienen como propdsito brindar una idea sobre la capacidad de cada
provincia de afrontar sus obligaciones en materia de gasto con los ingresos tributarios que legisla y
recauda cada jurisdiccion. Estos cocientes no deben malinterpretarse, ya que no brindan informacion
sobre la solvencia fiscal de una provincia, al no tener en cuenta una parte muy significativa de los
recursos provinciales, como son las transferencias automaticas y no automaticas de la Nacion, algo
ya expuesto en la seccidén anterior, asi como tampoco los otros recursos propios, que en el caso de
algunas provincias -particularmente, el de aquellas que reciben regalias- alcanza valores
significativos. Su utilidad radica en que brindan una nocién sobre el grado de autonomia de las
provincias respecto de la Nacion en materia de financiamiento del gasto, a la vez que permiten
conocer el grado de correspondencia en la evolucidon de recursos tributarios de recaudacion propia
y gastos.

El cociente de recursos tributarios de recaudacion propia sobre gasto total mostré a lo largo del
periodo de analisis una volatilidad significativa, oscilando entre un minimo de 26,8% (2001) y un
maximo de 35,8% (2013). Aunque no hay una tendencia definida para todo el periodo, si se observan
distintas fases; la caida entre 1998 y 2001 en un contexto de recesion, el repunte a partir de 2002
por la mayor presion tributaria provincial, y la reducciéon a partir de 2016 por el crecimiento de las
transferencias automaticas desde la Nacion y el financiamiento de mayores gastos mediante
endeudamiento, lo que permitié un crecimiento del gasto por encima del de los recursos tributarios
de origen provincial, sumado a la implementacion del Consenso Fiscal 2017.

Grafico 19. Recursos tributarios de recaudacion propia sobre gasto

%, consolidado de las 24 provincias

40% 90%

80%

30% 70%

60%

20% 50%
S S \qng,ooo 'LOO\(LOO"’WOQA’%OOVwoo@'}oo‘owoo“(Loo‘bmooq SO S ,]/o\q’,]/o\'b S P ° q/o\« 0 ,Lo\qmo"vo q/o'lf\q/ofb"’mo'ﬁ

e Recursos tributarios propios / Gasto total Recursos tributarios propios / Gasto en personal -eje derecho-

FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDIF

4lCabe mencionar que nos referimos por “recursos propios” a aquellos que son recaudados directamente por
las provincias. En ese sentido, no se incluyen dentro de este concepto aquellos recursos tributarios que, siendo
potestad de las provincias, son recaudados por la Nacion.
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A nivel provincial se observa una marcada heterogeneidad. El Cuadro 1l presenta la informacion
provincial para los periodos 1993-1997 y 2019-2023. En este ultimo periodo se observa que solo dos
distritos (la Ciudad de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires) obtuvieron recursos propios que
representaron mas del 40% de su gasto total y que en un tercio de las provincias esta relacion se
ubico por debajo del 15%. Esta situacion realza el rol del sistema de coparticipaciéon de impuestos
como herramienta equiparadora de las disparidades de desarrollo entre provincias y atenuante de
eventuales desequilibrios financieros.

La comparacion con el periodo 1993-1997 muestra que la dinamica provincial ha sido heterogénea.
La mayoria de las provincias han incrementado los recursos propios como porcentaje del gasto total,
aunque algunas han recorrido un camino inverso. Las explicaciones son multiples, entre las que cabe
destacar el crecimiento de las regalias petroleras y mineras, la evolucidon de la presion tributaria
provincial, los diversos acuerdos Nacién-provincia que modificaron la distribucién de recursos y la
eliminacion de la pre-coparticipacion con destino a ANSES, entre otras. Con todo, el indicador de
2019-2023 es relativamente similar al de 1993-1997.

Cuadro 11. Recursos tributarios de recaudacion propia en relacion al gasto total y en
personal

% por provincial

Recursos tributarios de Origen Recursos tributarios de Origen
Provincial /Gasto total Provincial / Gasto en personal
Provincia

1993-1997 | 2019-2023 1) 1993-1997 | 2019-2023 @)-()
(©) (©) ()

C.ABA. 83,1% 75,3% -7,8% 144,9% 169,3% 24,4%
BUENOS AIRES 44,9% 41,0% -4,0% 103,5% 82,8% -20,6%
CATAMARCA 6,1% 9,3% 3,1% 10,7% 19,3% 8,6%
CORDOBA 35,8% 33,2% -2,6% 70,9% 78,3% 7,3%
CORRIENTES 10,5% 12,4% 1,9% 17,6% 25,4% 7,8%
CHACO 11,4% 12,1% 0,7% 19,0% 24.7% 5,7%
CHUBUT 9,3% 22,6% 13,3% 19,1% 35,2% 16,1%
ENTRE RIOS 24,3% 23,5% -0,8% 46,4% 43,3% -3,1%
FORMOSA 3,8% 6,4% 2,7% 7,5% 16,1% 8,6%
JUJuy 7,4% 11,5% 4,1% 15,3% 22,0% 6,7%
LA PAMPA 18,2% 22,2% 3,9% 41,7% 49,0% 7,3%
LA RIOJA 4,4% 7.2% 2,8% 8,1% 17,0% 8,9%
MENDOZA 26,7% 28,1% 1,4% 56,7% 65,1% 8,4%
MISIONES 13,0% 28,9% 15,9% 26,1% 71,5% 45,5%
NEUQUEN 12,9% 28,0% 15,1% 27,4% 48,0% 20,7%
RIO NEGRO 15,5% 21,0% 5,4% 29,8% 35,7% 5,9%
SALTA 13,0% 211% 8,1% 22,6% 36,8% 14,2%
SAN JUAN 10,5% 11,9% 1,5% 20,0% 28,2% 8,2%
SAN LUIS 18,5% 19,1% 0,6% 35,2% 45.2% 10,0%
SANTA CRUZ 10,2% 19,0% 8,8% 23,0% 35,9% 12,9%
SANTA FE 35,6% 31,3% -4,3% 68,1% 65,4% -2,7%
SANTIAGO DEL ESTERO 9,5% 10,3% 0,8% 16,4% 32,6% 16,2%
TUCUMAN 15,8% 23,9% 8,0% 30,0% 42,9% 12,8%
TIERRA DEL FUEGO 13,9% 20,6% 6,7% 27,3% 39,5% 12,2%

Promedio Total 18,9% 22,5% 37,0% 47,0% 10,1%

FUENTE: OPC, en base a DNAP
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En el Grafico 20 se observa que el otro indicador de referencia -recursos tributario de recaudacion
propia sobre gasto en personal- ha tenido una dinamica similar a grandes rasgos a la ya descripta.
Se destaca en el periodo 2003-2007 el aumento de ambos indicadores por el crecimiento de la
presion tributaria propia. En 2008-2012 cayeron ambos indicadores por el incremento de las
transferencias desde Nacion. En el Ultimo periodo de analisis, ambos indicadores se ubicaron en
valores relativamente altos en términos historicos.

Grafico 20. Recursos propios / gasto total y Recursos propios / gasto de personal
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FUENTE: OPC, en base a DNAP y E-SIDF

El analisis de la relacion fiscal Nacion-provincias a lo largo del periodo 1993-2023 permite trazar un
panorama de transformaciones profundas en la estructura de recursos publicos, en los mecanismos
de distribucion intergubernamental y en las capacidades relativas de los distintos niveles de
gobierno. Este trabajo reconstruye esa trayectoria desde la perspectiva de los recursos, integrando
la evolucidn de la recaudaciéon nacional y provincial, la dinamica de los recursos propios de las
provincias y la importancia creciente —aunque inestable— de las transferencias nacionales
automaticas y no automaticas. A partir de esta revision, pueden identificarse varias conclusiones
estructurales que contribuyen a comprender la configuracion actual del federalismo fiscal argentino.

A lo largo de tres décadas, la base normativa —la Ley 23.548— del federalismo fiscal argentino se
mantuvo sin cambios esenciales en lo referido a la distribucion primaria y secundaria de la
recaudacion nacional, aun cuando la Constitucion de 1994 exige la sancidon de un nuevo régimen. En
términos formales, el sistema permanecio estable, pero su funcionamiento efectivo evolucion6 de
manera dinamica, impulsado por shocks macroeconémicos, litigios judiciales, acuerdos
intergubernamentales y politicas tributarias nacionales y provinciales.

La ausencia de una nueva ley de coparticipacion no solo prolonga un régimen transitorio, sino que
también alimenta tensiones entre equidad, autonomia y previsibilidad. Este déficit institucional se
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traduce en un marco donde los ajustes se realizan a través de decisiones administrativas, pactos
bilaterales o multilaterales, y compensaciones ad hoc. Como consecuencia, las correcciones se
vuelven reactivas y fragmentarias, sin un horizonte estratégico comuin que ordene la coordinacion
fiscal entre jurisdicciones.

En este marco de largo plazo, el documento muestra que, en promedio, las provincias recibieron el
51% de los recursos recaudados en el periodo analizado, mientras que la Nacién conservo el 49%
restante. Este dato es relevante no solo por su magnitud, sino porque revela una tendencia
estructural hacia una mayor descentralizacion relativa del financiamiento publico. Partiendo de este
dato, el estudio analiza la evolucién y causas de variacion de la recaudacidn nacional y provincial,
asi como los cambios en la distribucion primaria y secundaria de la recaudacion nacional. Ello se
complementa con un andlisis detallado de los recursos provinciales.

En lo que respecta a la recaudacion tributaria nacional, se identificaron cuatro etapas. Entre 1993 y
2001, la presion tributaria fue relativamente estable. Tras la crisis de 2002, la presion tributaria
nacional comenzod a recorrer un camino ascendente, alcanzando maximos en 2012 y 2015. Entre 2016
y 2018 hubo una reversion de esta tendencia, pero entre 2019 y 2022 se retomo el sendero alcista.
En 2023 la presion cay6 nuevamente a niveles inferiores a los registrados en 2004, afectada por la
caida de los derechos de exportacion y por modificaciones en el Impuesto a las Ganancias para la
cuarta categoria. Si bien el contexto macroecondémico fue un determinante muy relevante de la
presion tributaria, la principal causa de variaciéon de estas tendencias fue la politica tributaria.

Por su parte, la evolucion de la tributacion provincial en Argentina refleja un proceso pendular entre
intentos de armonizacion y simplificacion, por un lado, y periodos de aumento de la presion fiscal y
descoordinacién, por el otro. Desde el Pacto Federal de 1993, las provincias buscaron reducir las
distorsiones del Impuesto a los Ingresos Brutos y fortalecer la imposicion patrimonial; sin embargo,
las crisis econdmicas y la falta de implementacion efectiva derivaron en un incremento sostenido de
las alicuotas, la proliferacién de regimenes diferenciales y una creciente complejidad administrativa.
Las reformas posteriores —particularmente el Consenso Fiscal 2017 y su actualizacién en 2021—
retomaron la agenda de coordinaciéon y reduccion de tributos distorsivos, aunque su aplicacion se
vio condicionada por el contexto macroeconémico y las necesidades fiscales.

En términos recaudatorios, el recorrido histérico muestra una clara tendencia ascendente de la
recaudacion provincial respecto del PIB, pasando de niveles cercanos al 3,7% en los noventa a un
maximo del 54% en el periodo 2013-2017. A partir de 2018, la presiéon tributaria provincial se
estabilizé en torno al 5% del PIB, acompafiando los esfuerzos de coordinacién derivados del
Consenso Fiscal. En conjunto, este proceso evidencia la dificultad de compatibilizar los objetivos de
eficienciay equidad tributaria con las necesidades fiscales de las provincias en contextos recurrentes
de inestabilidad macroeconémica.

Asimismo, se mostré que los recursos no tributarios y de capital propios de las provincias
constituyen un componente relevante, aunque altamente heterogéneo, de las finanzas
subnacionales. Su participacién en los ingresos totales varia ampliamente entre jurisdicciones —
desde menos del 6% en provincias con menor dotacion de recursos naturales hasta mas del 40% en
aquellas con regalias hidrocarburiferas—, reflejando la incidencia decisiva de la explotacion de
recursos no renovables y de factores externos como el tipo de cambio y los precios internacionales
de los commodities. A nivel agregado, estos recursos han mostrado oscilaciones considerables a lo
largo del tiempo, sin modificar la marcada disparidad estructural del financiamiento provincial, que
se conforma con el régimen de transferencias nacionales y la capacidad propia de generacion de
ingresos en cada territorio.

La evoluciéon de las transferencias del gobierno nacional a las provincias argentinas muestra un
proceso de creciente descentralizacion fiscal, aunque con distintos matices segun las etapas. Desde
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la sancion del Régimen de Coparticipacion Federal y las reformas de fines de los afios ochenta, se
consolidé un esquema de reparto que, con el paso del tiempo, fue complementado por
transferencias no automaticas vinculadas a programas presupuestarios. Estas Ultimas introdujeron
un componente de discrecionalidad en la distribucion de recursos, aunque en muchos casos
respondieron a compromisos institucionales o judiciales. Durante las décadas siguientes, la relacion
Nacién-provincias se mantuvo condicionada por los cambios en el régimen macroeconémico, las
crisis recurrentes y las necesidades de financiamiento nacional y subnacional.

Durante el periodo 2003-2015, el crecimiento econémico y el aumento de la presion tributaria
impulsaron una expansion significativa de las transferencias, en particular las no automaticas. Este
crecimiento respondié tanto a programas de inversion en infraestructura (como el Fondo Federal
Solidario) como a politicas de compensacion salarial y de desendeudamiento provincial, que
fortalecieron la capacidad financiera de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, pese al
incremento sostenido de los montos transferidos, la estructura de distribucién permanecié sin
cambios sustantivos en los coeficientes de coparticipacion, lo que refleja la persistencia de un
esquema de reparto con tensiones entre equidad, autonomia y sostenibilidad fiscal.

A partir de fines de 2015, una serie de fallos judiciales y acuerdos intergubernamentales modificaron
parcialmente la distribucidén primaria de recursos, ampliando la masa coparticipable y reforzando la
autonomia fiscal de las provincias. EI Consenso Fiscal 2017 y las compensaciones asociadas
consolidaron este proceso, al tiempo que la pandemia de 2020 introdujo una expansion excepcional
de las transferencias para mitigar los efectos econémicos y sociales de la crisis. En conjunto, el
periodo 1993-2023 muestra una tendencia estructural hacia el aumento del peso relativo de los
recursos provinciales en el PIB.

La medicidén de la correspondencia fiscal —relaciéon entre recursos propios y gastos provinciales—
muestra mejoras en la mayoria de las jurisdicciones. Ello refleja, en parte, esfuerzos de
fortalecimiento tributario local y mejoras en la administracion fiscal. Sin embargo, estos avances
conviven con importantes heterogeneidades. Las provincias con mayor actividad econdmica,
estructura tributaria mas diversificada o regalias de recursos naturales exhiben mayores niveles de
autonomia fiscal, mientras que otras mantienen una elevada incidencia de fondos nacionales. Esta
brecha condiciona las capacidades de planificacion, inversién y prestacion de servicios publicos
esenciales en varias regiones del pais.

En conjunto, el trabajo ofrece una visidn histérica y cuantitativa imprescindible para comprender la
evolucion del federalismo fiscal argentino. Si bien se observan avances en la descentralizacion
relativa de los recursos y en la capacidad fiscal provincial, los desafios institucionales y normativos
persisten.

Como cierre, y mas alla de los resultados antes resefiados, se destaca el aporte metodoldgico de
este trabajo, que buscéd vincular el analisis de la recaudacion con su reflejo presupuestario,
considerando en paralelo aspectos cuantitativos referidos al federalismo fiscal. Se espera que los
resultados de esta revision brinden herramientas Utiles para la toma de decisiones en materia
tributaria y federal.
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