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Representacion politica de provincias,
iIncentivos en el federalismo y modelo fiscal —
productivo del pais?*

El debate sobre la autonomia de los gobiernos provinciales en Argentina reaparecio en
las dltimas semanas, a partir de las declaraciones criticas de un diputado nacional,
gue critico el reparto desnivelado de las transferencias discrecionales a provincias en el
primer semestre. Es conocido que, ademas del criterio politico que suele primar en la
distribucion de envios discrecionales a provincias, dichas jurisdicciones gozan de
escasa autonomia fiscal, desde el momento que algunas de ellas llegan a depender en
mas del 90% de su gasto publico, de los recursos que reciben de la coparticipacion
federal y otras transferencias nacionales.

Pero el grado de autonomia politica y fiscal que disponen los gobiernos provinciales
depende también de la presencia (0 no) de una economia privada pujante en cada
jurisdiccion, lo que implica contar con un mercado laboral con preponderancia del
empleo privado formal. Para maximizar la innovacion y la inversion productiva, debe
existir una poblacion atenta a las nuevas oportunidades que surgen para satisfacer la
demanda interna y externa, y contar con las oportunidades de llevar a cabo sus
proyectos, ya sea con una educacion de alto nivel, como la existencia de
financiamiento y seguridad juridica que permitan concretar inversiones, entre otros
requisitos necesarios con tal fin.

No parece ser la situacion en muchas de las provincias argentinas en que el empleo
publico supera al privado formal, como ocurre en la mitad de ellas. Se tiene, por
ejemplo, el caso de Santa cruz, con 21% de la poblacion con un empleo publico,
mientras sélo 9% cuentan un empleo privado formal. O La Rioja, en que las relaciones
son 16% y 8%, respectivamente. En el otro extremo, en provincias como Cérdoba y
Buenos Aires, los guarismos son 5% y 14%.

No debe esperarse que un sistema de coparticipacion federal de impuestos, al menos
como esté disefiado en Argentina, resulte suficiente para lograr que las provincias méas
pobres crezcan mas que las ricas, y tiendan a igualarse los niveles de ingreso per
capita a largo plazo. Dicha afirmacion no tiene que ver con el hecho que dicho sistema
no sea redistributivo en Argentina, porgue si lo es, sino por los otros motivos:

! Una versién de esta nota se publicé en El Economista, el 24/7/20.
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- La redistribucion regional del sistema no resulta del todo clara, no sélo porque
no se explicitan los criterios, sino porque, ademas, existe un tratamiento muy
diferente para provincias similares;

- El sistema de transferencias se pensO inicialmente para armonizar
tributariamente el pais (lo cual en las ultimas décadas no se logrd), luego
también para generar redistribucion regional (en los hechos de una forma
peculiar), pero no constituye un buen sistema para inducir desarrollo
econoémico, pues para eso se requeririan transferencias especificas destinadas a
mejorar la educacién, la innovacion y la infraestructura econémica y social en
las provincias;

- Las transferencias de coparticipacién son de libre disponibilidad, y la realidad
muestra que se han utilizado principalmente para generar empleo publico. Esta
situacion podria estar generando un fenédmeno tipo “enfermedad holandesa” en
algunas provincias argentinas, pues las jurisdicciones mas beneficiadas con las
transferencias son las que cuentan con mayor nivel de empleo publico, y esto
podria llevar a aumentar el salario de equilibrio en dichas provincias, lo cual
desalienta las inversiones privadas en bienes transables.

Recursos provinciales segun origen

(Afio 2019 — per cdpita)
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos de DNAP

Se tiene, por ejemplo, que mientras Cordoba cuenta con 35 empleados publicos cada
1000 habitantes, en el otro extremo Tierra del Fuego requiere 120 agentes publicos,
Neuquén 105, La Rioja y Catamarca 104 y Santa Cruz 102. La configuracion de las
transferencias automaticas a provincias se ha demostrado que ha estado ligada a la
participacion que tienen las provincias en el Congreso de la Nacion. En este sentido, se
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trata de uno de los paises federales con mayor “sobre-representacion” de algunas
provincias, no sélo por el hecho que en el Senado de la Nacién cada jurisdiccion tiene
igual cantidad de representantes (mas alla del tamafio de su poblacion), sino también
porque en la Camara de Diputados existe una cantidad minima de legisladores por
provincia, lo que aumenta la representacion relativa de las provincias menos pobladas.

Provincias: Empleo publico cada 1.000 habitantes y

transferencias automaticas per capita
(Afio 2017)

TDF

[=1
=
'

Empleo publico cada 1000 habitantes
=

50-

L
PBA

CBA

10000 20000 20000 40000 50000
Transferencias automaticas per capita (en pesos)

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea en base a datos del DNAP.
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Composicion de la poblacién provincial en el mercado laboral

En % de la poblacién total — | trimestre 2020
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdanea en base a EPH- INDEC

Asi, se tiene que en el Senado de la Nacidn, las 13 provincias menos pobladas del pais,
gue pueden reunir una mayoria de votos (54%) en dicha camara y filtrar asi la
aprobacion de leyes, suman so6lo un 16% de la poblacion. Ademas, esas provincias
suman un 17% de las exportaciones totales del pais, pero un 24% del gasto
consolidado de las provincias y un 25% del empleo publico provincial.
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Dada esta configuracion, se podria esperar que en un pais en que el sistema de
coparticipacion federal de impuestos induce mayor gasto y empleo publico, y las
provincias mas beneficiadas por dicho sistema son las menos pobladas (sean ricas o
pobres), estas podrian a través de su sobre-representacion politica (especialmente en
el Senado), bloquear las reformas que apunten a bajar el peso del gasto publico y los
impuestos, y/o generar un modelo econémico competitivo — exportador, porque ambas
reformas no las beneficiarian inicialmente. Podrian impedir reformas como las
mencionadas, con su poder de “veto” en el Senado, pues en sus jurisdicciones pesa
mas el gasto y el empleo publico.

Participacion en 2019 de las 13 provincias menos pobladas del pais en
la poblacién, exportaciones, gasto publico, empleo publico* y en la
Camara de Senadores
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea en base a datos del DNAP, e INDEC.
*Empleo publico. Afio 2017.

Deberian existir incentivos en las provincias que dependen mas de las actividades
productivas privadas y de las exportaciones, para formular acuerdos entre si que
definan politicas de estado con el objetivo de lograr su desarrollo productivo —
exportador, que implique, si fuera necesario, oponerse a las decisiones nacionales que
vayan en contra de tal estrategia. No obstante, tales tipos de acuerdos y definicién de
politicas de estado no se han concretado, e inclusive en subregiones existentes, que
deberian tener objetivos similares (como la region Centro, formada por Cérdoba, Santa
Fe y Entre Rios), no se produjeron ese tipo de compromisos, o al menos no han
logrado actuar al unisono frente a politicas nacionales contrarias al desarrollo de sus
sectores productivos.
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Una de las causas para tal disefio (y fracaso) de la politica econ6mica argentina es
probable que derive de los incentivos fiscales implicitos en la organizacion federal del
pais, y en los efectos de la sobre-representacion parlamentaria de algunas provincias,
cuyas economias dependen, mayoritariamente del gasto y empleo publico. Esas
jurisdicciones, a través de sus representantes, no tendrian demasiados incentivos para
aprobar reformas que impliquen contener el gasto publico ni bajar la presién tributaria,
e inclusive tampoco tendran demasiado interés en aprobar reformas que conduzcan a
una mayor competitividad y a aumentar las exportaciones de Argentina.

Por supuesto, no se pretende concluir que se deba cambiar la representacion politica
de las provincias en el Congreso de la Nacion, sino que debe modificarse el sistema de
financiamiento de las provincias, para que cuenten con mayor autonomia (y
responsabilidad fiscal), de modo que los regimenes de transferencias fiscales
subsistentes no induzcan incentivos perversos, como aumentar el empleo publico
cuando no se justifica, y apunten principalmente al desarrollo productivo y de las
exportaciones de cada region. Claro que reformar el sistema de financiamiento
provincial debe pasar y ser aprobado por el Congreso, en que los incentivos no juegan
a favor de tal reforma.
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