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“Los Recursos no Renovables de las Provincias Argentinas:

Consecuencias sobre el comportamiento Fiscal”

Abstract!

Este documento analiza las finanzas subnacionales en Argentina. En particular, los efectos de
los ingresos por regalias sobre los recursos no renovables de las provincias, y sus posibles
efectos sobre el comportamiento fiscal de estos gobiernos. En primer lugar, se describen las
principales lineas de investigacion relacionadas a los recursos no renovables. Después se
analizan las caracteristicas econdmicas e implicancias fiscales de estos recursos; en particular,
los efectos en términos del federalismo fiscal. Seguidamente, se expone los aspectos

conceptuales referidos al comportamiento fiscal de los gobiernos.

Luego, se presentan las principales estadisticas respecto a la significatividad econémica y fiscal
de las regalias en Latino América y particularmente en Argentina. Por Ultimo, se expone el
modelo econométrico, a partir del cual se evalla el impacto de estos recursos sobre el

comportamiento fiscal subnacional.
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Introduccion

En los dltimos afos, fundamentalmente a partir de principios del nuevo siglo, se ha producido
una bonanza internacional en la regién de América Latina, como consecuencia del aumento

sostenido de los precios de los productos primarios.

El incremento de los precios internacionales de los metales, el crudo y del resto de bienes
primarios estuvo determinado, entre otros factores, por el sostenido incremento de la demanda
mundial de estos bienes, explicado basicamente por el sustancial crecimiento econémico de los
paises asiaticos en esta década. En particular, China, India, y otros paises emergentes (CEPAL-
UNASUR, 2013).
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En la actualidad, los precios de hidrocarburos y minerales se mantienen en niveles superiores
en comparacion con los registrados a los afos previos del ciclo mencionado. El hecho de que
los precios de los metales y el crudo hayan mostrado una rapida recuperacién, tras su baja
durante la crisis de las hipotecas de 2008 y 2009, muestra la persistencia del proceso de auge
de los precios internacionales de estos bienes en este periodo. No obstante, como se visualiza
en el grafico previo, se registra en los Ultimos afios una reduccién en los precios de los minerales;
y una reduccion importante en los precios de los hidrocarburos, en particular desde el segundo
semestre del 20142,

2La reduccién en los precios, especialmente del petrdleo, registrada desde 2014, no invalidan,
aunque moderan las consideraciones vertidas.



En base a estatendencia de la Ultima década, “El debate sobre la dotacidn y el aprovechamiento
sostenible y mas equitativo de los recursos naturales es una prioridad de la agenda de las
politicas publicas de los paises de América Latina en general y de los paises miembros de la
Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) en particular’ (Altomonte, CEPAL-UNASUR,
2013:7).

En otros términos, tal como indica Gémez Sabaini (2015), las industrias extractivas de Recursos
No Renovables (RNR) tienen considerable peso enlas economias de la regién, lo cual ha llevado
a los distintos paises, tanto por sus efectos macroeconémicos como fiscales, a implementar
regimenes fiscales con el objetivo de lograr una adecuada apropiacién estatal de las rentas de
este sector y un adecuado manejo de sus efectos macroeconémicos. La abundancia de los
mismos, su potencial exploratorio, y los elevados precios de los Ultimos afos, determinan su

papel preponderante en la economia de estos paises.

Adicionalmente, como sucede en el mundo en general, una caracteristica saliente de América
Latina es la gran concentracion geografica en la disponibilidad y produccion de RNR, lo cual
puede generar potencialmente fuertes desequilibrios e inequidades horizontales, si estos
recursos son asignados a los gobiernos subnacionales (Brosio y Giménez, 2012). Esto es lo que
sucede precisamente en la Argentina, donde las provincias detentan el dominio originario sobre

los RNR; y su produccién, esta fuertemente concentrada en algunas de las mismas.

Ademas de las cuestiones de equidad mencionadas, la asignacién de estos recursos a las
provincias, tal como se desarrollardq en el presente documento, puede tener efectos no deseados

sobre el comportamiento fiscal de las mismas.

En este marco, el objeto del presente documento consiste, ademas de dar un panorama de la
especificidad econémica de estos recursos y de su relevancia en la economia y finanzas
publicas, en analizar los posibles efectos sobre el comportamiento fiscal que ha tenido la
disponibilidad de RNR en las provincias argentinas; particularmente, en los Ultimos anos. Las
conclusiones alcanzadas pueden brindar elementos adicionales de juicio sobre los costos y
beneficios de la asignacion de este tipo de recursos a los gobiernos subnacionales, en un

contexto de discusion sobre el federalismo fiscal en este pais.

Lineas de investigacion y objetivo del trabajo

La significatiidad que las industrias extractivas de Recursos No Renovables (RNR) tienen en
las economias de la region, motiva un mayor interés en el estudio de sus implicancias fiscales,
econdémicas y socio ambientales. En efecto, existen distintas lineas de investigacién y estudios

relacionados con los RNR, y su impacto fiscal.

Uno de los principales aspectos a considerar es el uso racional de los recursos no renovables.

Esto implica analizar objetivos e instrumentos de politica 6ptima, atendiendo a las caracteristicas
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distintivas de este tipo de recursos. En este sentido, debe tenerse presente el caracter no
renovable de los mismos; esto es, lo que se extrae en un momento, deja de estar disponible para
el futuro, con el consecuente costo de oportunidad. Asi, resulta necesario analizar la dinamica

temporal 6ptima en la explotacion de estos recursos.

Una linea importante de investigacion se origina si se abandona el supuesto de gobierno Unico
y se analizan los desarrollos de la teoria del federalismo fiscal con respecto a la asignacion de
roles y potestades de los niveles nacional y provinciales de gobierno en un sistema federal; en
materia de regulacion, explotacion y potestad realistica de los gobiernos con respecto al RNR.
En esta linea, Piffano (2004) subraya que la explotacién de los recursos no renovables en un
sistema federal de gobierno plantea un conjunto complejo de aspectos a considerar, con vistas
al disefio de la politica fiscal 6ptima en general y de la asignacion de potestades a los niveles de

gobierno en un sistema federal en particular.

Un &rea de investigacion adicional consiste en el andlisis de los efectos macroecondémicos
relacionados con la amplia disponibilidad de los RNR, al que suele referirse como “enferme dad
holandesa”. Vale recordar que, durante los afios 70, como consecuencia del descubrimiento de
los campos de Groningen, hubo un importante incremento en la exportacion de gas natural en
los Paises Bajos. Esto generd una apreciacién del tipo de cambio y un aumento de las
remuneraciones promedio de la economia perjudicando la industria doméstica preexistente, en
particular la agricultura y las manufacturas. Este ejemplo grafica el posible impacto que tienen
los RNR en la estructura productiva de una economia. Sin embargo, han aparecido enfoques
que relativizan esta supuesta “maldicion de los RNR”; en particular, enfatizan el rol de las
instituciones en los paises ricos en RNR. En este sentido, no habria problemas de “maldicion”
sino de mala gobernanza (Altamonte y Sanchez, 2016)3. En la misma linea, Gervasoni (2016)
apunta que la condicion o maldicion o bendicién de estos recursos dependera de cémo se

administran las rentas generadas por las mismas.

Por ultimo, otros estudios se concentran en los aspectos ambientales vinculados a la explotacion
de estos recursos, y los distintos instrumentos de politica publica (regulatorios, fiscales)

disponibles para lograr una explotaciéon sustentable desde esta perspectiva.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, la motivacion de este trabajo consiste en analizar el
efecto que tiene la disponibilidad de los RNR en el comportamiento fiscal de las provincias, en
linea con la segunda linea de investigacion mencionada. En particular, se pretende determinar
si la disponibilidad de recursos fiscales provenientes de la explotacion de los Recursos no

Renovables (especificamente hidrocarburos y mineria), ha determinado una reduccion o

3 Buena gobernanza implica Instrumentar fondos de estabilizacion, reglas macro fiscales, fondos
de ahorro e inversién, lo cual evitaria consumir en el corto plazo (como sucede en general en
América Latina) las rentas extraordinarias de estos recursos en periodos de holgura. También
respeto de derecho de propiedad, y marcos fiscales y regulatorios adecuados para el sector.



“relajamiento” en el “Esfuerzo Fiscal” de las provincias a la hora de recaudar el resto de los
tributos subnacionales; y/o un incentivo a incrementar més alld de lo 6ptimo el gasto publico y la
cantidad de empleados provinciales de las jurisdicciones. Asi, por ejemplo, pueden registrarse,
segun aspectos conceptuales del federalismo fiscal, efectos sobre los incentivos a un menor
esfuerzo en recaudar impuestos subnacionales por parte de las mismas, dado el mayor costo
politico de recaudar estos Ultimos, en comparacion con los provenientes de las regalias; ademas
de generar disparidades significativas en el financiamiento de las provincias, entre otros efectos
significativos. En otro sentido, puede generarse incentivos a sobre expandir el gasto publico de
las provincias, al no internalizarse en los policy-makers apropiadamente los costos econémicos

y politicos de este tipo de recursos fiscales.

En el primer apartado del trabajo, se presentan las principales caracteristicas econémicas de los
RNR y su impacto fiscal. Seguidamente, se analiza los distintos esquemas de propiedad de los
RNR, vy los instrumentos fiscales especificos aplicados sobre el sector. A continuacion, se
presenta los aspectos generales vinculados alos RNR y el Federalismo Fiscal;y en particular,
las posibles consecuencias sobre el comportamiento fiscal de los policy-makers de las
jurisdicciones subnacionales. Luego, el documento se concentra en el andlisis descriptivo y
estadistico del sectorvinculado a los RNR, tanto para América Latina como para la Argentina en
particular. Seguidamente, se encara el analisis econométrico, a fin de evaluar el impacto de los
ingresos por RNR sobre los principales agregados fiscales de las provincias. Especificamente,
se analiza la relacion entre el esfuerzo fiscal de las provincias en funcién de la disponibilidad de
recursos fiscales provenientes de RNR, como asi también el efecto de estos Ultimos recursos
sobre el gasto de las provincias y la dotacion de empleados publicos de las mismas. Finalmente,

se presentan las principales conclusiones y comentarios finales.

Los Recursos no Renovables (RNR): Caracteristicas econémicas e implicancias fiscales

Gomez Sabaini (2015) apunta que las industrias extractivas de recursos naturales no renovables,
a diferencia de las actividades productivas tradicionales, estan sujetas a un proceso variable,
pero a la vez inexorable de agotamiento fisico. En tal sentido, resulta claro el costo de
oportunidad que posee la decision de extraer recursos hoy en detrimento de su disponibilidad en

el futuro.

Siguiendo los lineamientos conceptuales de Piffano (2004), suponiendo la existencia de
propiedad publica del recurso (supuesto que sera levantado en aras del presente trabajo), el
primer problema que enfrenta el gobierno es el de la distribucién intergeneracional del uso del
recurso. Asi, resulta necesario prever un cierto sendero de su explotacién y la constitucion de
reservas o fondos de ahorro, con la finalidad de garantizar niveles estables de consumo a las

futuras generaciones®. En segundo término, se debe atender a la distribucién intertemporal de

4 En este punto, deben tenerse presente consideraciones de largo plazo. Por ejemplo, la
posibilidad de una caida en el precio del petréleo ante la sustitucién de los automotores a
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Su uso ante escenarios inciertos en materia de ingresos futuros y el disefio de esquemas de
ahorro precautorio, debido a modificaciones en el nivel de explotacién y en el precio relativo del
recurso. Relacionado con este punto, se plantea asimismo la cuestién de la sustentabilidad fiscal
de mediano y largo plazo de las finanzas del gobierno. En tercer lugar, en los casos en que la
participacion de la renta del recurso (regalias) sea significativa como fuente de financiamiento de
los gobiernos, los cambios en los precios de mercado del recurso plantean la existencia de costos
de transaccion, en términos de los denominados costos de los ajustes presupuestarios. Por
ultimo, el autor establece que la forma de instrumentar los ahorros presentes, en aras de
salvaguardar objetivos de politica intergeneracionales y de ahorro precautorio, conduce al
andlisis de instrumentos financieros alternativos, en particular los ligados al disefio y operacién

de los fondos de estabilizacién y/o fondos de ahorro.

Por su parte, Altamira y Sanchez (2016) resaltan la necesidad de destinar las rentas
extraordinarias de estos recursos hacia inversiones de largo plazo. Tal como mencionan en su
trabajo: “los usos tradicionales de estas rentas orientadas al corto plazo resultan contradictorio
con la propia naturaleza en que se basan los recursos de las actividades extractivas, ya que se

trata por definicién de recursos no renovables”.®

Por otro lado, Gomez Sabaini (2015) plantea que la explotacién econdémica de hidrocarburos y
minerales poseen ciertas caracteristicas especificas que deben ser mencionadas: las grandes
inversiones al inicio de los proyectos (costos hundidos) que requieren de un largo tiempo de
produccion continua para ser recuperados; las sustanciales rentas econémicas que generan y
los ingresos fiscales que pueden obtenerse a partir de las mismas; la elevada incertidumbre que
rodea al sector (wlatilidad del precio internacional y nivel potencial de producciéon sujeto a
hallazgos geoldgicos, costo de los insumos); las asimetrias de informacién en cuanto a la
estructura de costos y aspectos técnicos de la exploracion, desarrollo y produccién en favor del
inversor productor, y en cuanto a las intenciones y decisiones politicas futuras en favor del
gobierno; la multiplicidad de negocios adicionales que pueden desarrollarse en torno a la
explotacién basica; el considerable poder de mercado que pueden tener determinados
productores cuando poseen una porcion significativa de las reservas mundiales y un nivel de

produccion en consonancia de alguno de estos recursos no renovables.

El caracter de recurso no renovable, juntamente con las caracteristicas intrinsecas del sector

mencionadas, tienen implicancias econémicas y fiscales distintivas. Concretamente, la incidencia

combustién interna por energias mas limpias (sin ir mas lejos; algunas organizaciones europeas
(Climate Action Tracker) pronostican los Ultimos automéviles producidos con dicha energia en
2035).

>Melamud A.y Rozenwursen G. (2016), van més alld y afirman que la disponibilidad de estos
recursos, al utilizarlas en inversiones de largo plazo, puede aliviar la escasez de capital en los
paises subdesarrollados e impulsar su desarrollo, aun en actividades no relacionadas con los
RNR. Sin embargo, el carécter fungible del dinero puede hacer que afectar estos recursos a
gastos de capital tenga un resultado relativo.



econémica de las regalias sobre los RNR tiene caracteristicas distintivas al tradicional de un
impuesto a la produccién. Asi, un impuesto a la explotacién de un recurso “reproducible” genera
carga excedente debido al “excedente perdido” (o dejado de obtener) por el productor y/o
consumidor. Esto resulta diferente en el caso de la explotacion de un recurso “agotable”. En este
sentido, si el gobierno limita su explotacion en determinado afo, por ejemplo, ello no impide que
al afo siguiente se lo haga, sin perder, en términos Inter temporales, los niveles de produccién.
La decision de hacerlo hoy o mafana en realidad depende de como se ponderen las funciones

de utilidad de la presente y futura generacion, pues el recurso es agotable (“no reproducible”)®.

La propiedad de los RNR y los regimenes e instrumentos fiscales

Generalmente, al menos en los paises de América Latina y el Caribe, suele reconocerse que los
acenos de minerales e hidrocarburos que yacen en el subsuelo, asi como el resto de recursos

naturales, pertenecen a los Estados soberanos e integran el dominio publico de sus ciudadanos.

En la Argentina, el articulo 124 de la Constitucién Nacional dispuso: "Corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio". A partir de

esta disposicion, queda establecido que los RNR quedan en cabeza de las provincias.

Sin perjuicio de lo anterior, el Estado nacional tiene ciertas potestades sobre el sector a ser
consideradas. En primer lugar, detenta un dominio residual sobre los RNR. En segundo lugar,
tiene la capacidad de aplicar tributos de caracter nacional generales o especificos sobre el sector;
y establece los derechos de importacion y exportacion. También, se reserva su caracter de
regulador de la politica nacional sobre los RNR, amparado en el articulo 75 de inc.18 de la
Constitucion Nacional. Especificamente, tal como menciona Brosio y Jiménez (2012) puede

regular los precios internos, lo cual fue particularmente importante en la década anterior.

Una vez reconocido el dominio sobre los RNR, resulta esencial disefiar un régimen fiscal
especifico para asegurar la apropiacion estatal de una razonable porcion de las rentas generadas

en las respectivas industrias extractivas.

De esta forma, el disefio de un régimen fiscal sobre recursos no renovables suele plantear una
serie de desafios en cuanto a los objetivos no siempre alineados entre si. El principal de ellos
consiste en lograr un balance entre el eventual y/o generalmente intento del gobierno de
maximizar los ingresos fiscales derivados de estos sectores y los incentivos que se ofrecen a los
agentes privados para garantizar su participacion en las actividades de su exploracién y en la
produccion de los derivados. Una presion fiscal muy elevada sobre este sector puede atentar

contra los incentivos a invertir por parte de las empresas privadas, al reducir los margenes de

8Por cierto, el ritmo de explotacion también depende de la expectativa que se tenga respecto a
la evolucién futura del precio de los RNR, las expectativas sobre cambio tecnolégico, las reservas
comprobadas o a descubrir, etc. (Piffano, 2004).



ganancia; y asi reducir eventualmente la recaudacion potencial de los gobiernos, contrariamente
al objetivo buscado. Tal como se destaca en el documento realizado por el FMI (2012), el
principal “issue” fiscal consiste en asegurar una participacion “razonable” en las rentas
capturadas por los gobiernos. Se entiende por “razonable” aquella participacion que como
minimo deja a los inversores privados adecuados incentivos a explorar, desarrollar y producir.
También, debe tenerse presente, para la instrumentacion de los distintos regimenes fiscales,
atender a las caracteristicas distintivas de los sectores de hidrocarburos y de mineria
respectivamente (FMI, 2012). En el sector de hidrocarburos, por ejemplo, los costos y riegos
inwlucrados en la etapa de exploraciéon son sustancialmente mayores. Sin embargo, en las
etapas de desarrollo y extraccién, los riesgos pueden ser mayores en la mineria; ademas de los

riesgos politicos y de medio ambiente involucrados en este ultimo.

En las industrias extractivas existe basicamente dos tipos de regimenes fiscales: los sistemas de

concesiones y los sistemas contractuales (Gomez Sabaini, 2015).

En los acuerdos de concesién generalmente el Estado otorga a una compania el derecho
exclusivo a explorar, desarrollar, producir, transportar y comercializar los recursos naturales
extraidos asumiendo todos los riesgos y costos asociados a la explotacion dentro de un éarea
delimitada y por un periodo de tiempo determinado. En general, los operadores privados son los
propietarios legales de la produccién, no asi los recursos que permanecen en el terreno
adjudicado, y tiene libertad para disponer de la misma. Por su parte, el Estado sélo participa en

la generacion de rentas econémicas, basicamente a través del cobro de regalias y o impuestos.

Con el tiempo, los sistemas de concesiones comenzaron a ser vistos como incompatibles con la
soberania estatal. De hecho, los sistemas contractuales surgieron como resultado de los
esfuerzos para modificar la naturaleza de las relaciones entre las grandes empresas privadas
internacionales y los paises con disponibilidad de recursos no renovables. Bajo un sistema
contractual tipico el Estado es el propietario no sélo del recurso natural sino de la producciéon que
obtiene la empresa privada, la cual opera a su propio riesgo y costos bajo el control estatal y

recibe un pago en especie 0 en efectivo como contrapartida si la produccién resulta exitosa.

En la practica internacional suelen encontrarse ejemplos de ambos sistemas aplicados a la
produccion de petréleo y gas, no asi en el caso de la actividad minera donde la explotacién de
los recursos generalmente se realiza a través de concesiones a empresas privadas (Gémez
Sabaini, 2015).

Historicamente los instrumentos méas comunmente utilizados tanto en el sector de hidrocarburos
como en la mineria han sido las regalias, ya sea que estan definidas por unidad producida
(adquantum) o a través de una variable econdmica advaloren; y el tradicional impuesto sobre la

renta societaria.
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Adicionalmente en varios paises, como en la Argentina, los regimenes fiscales sobre las
industrias extractivas se completan mediante la aplicacion de impuestos que generalmente
integran el régimen general de tributacion como el IVA, algunos impuestos selectivos, o los
gravamenes sobre el comercio internacional, tanto sobre las exportaciones como sobre las

importaciones.

RNR y Federalismo Fiscal

Los estudios sobre Federalismo Fiscal tienen como objeto principal analizar la asignacion de
potestades de recaudacién y responsabilidades de gasto entre los distintos niveles de gobierno

(nivel nacional y subnacional).

Uno de los puntos centrales consiste en analizar el grado optimo de descentralizacién fiscal. Para
ello, se contrastan los beneficios y costos inwolucrados en descentralizar (o centralizar) las
potestades y responsabilidades fiscales entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales.
La evaluacién de esta tematica resulta por demas compleja ya que existen mdltiples variables a
considerar (no solo econémicas, sino de administracién, de economia politica, etc.), y siempre
existen ventajas y desventajas en torno a cada alternativa. Sin embargo, existe cierto consenso
sobre las vitudes de la descentralizacién, y una tendencia en la practica hacia la
descentralizacion fiscal a los gobieros subnacionales. Un marco analitico basico para analizar
esta cuestion y justificar el proceso de descentralizacion esta dado por el teorema de

descentralizacién de Oates.

El teorema de la descentralizacién de Oates sostiene que, en ausencia de ahorro de costos por
la provisién centralizada (a nivel nacional) de los bienes publicos, el bienestar sera siempre
mayor si se proveen de manera descentralizada por las jurisdicciones (provincias). Esto se debe
a que la descentralizacion permite adaptar la oferta de bienes publicos a la demanda de los
ciudadanos de cada jurisdiccion. Los votantes a quienes no les gusta la oferta de bienes publicos
tienen al menos la opcién de marcharse a otra jurisdiccion, es decir, “votar con los pies” (Teorema
de Tiebout). Asi, desde esta perspectiva, se logra un mayor bienestar social, al respetar
mayormente las preferencias individuales de los ciudadanos con relacién ala provision de bienes

publicos.

Especificamente Oates (1972), concluye que un sistema descentralizado ofrece:

1) Posibilidades de mayor eficiencia econdmica, al proporcionar niveles de senicios
mas adecuados a las preferencias de los distintos grupos de consumidores, hecho

que se refuerza con la movilidad de los consumidores (Tiebout 1956).

2) Mayores posibilidades de progreso técnico en la producciéon de estos bienes, por

mayor experimentacion, innovacién y emulacion entre productores.
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3) Mayor eficiencia en el gasto, ya que la prestacién de los senicios estard mucho mas
préxima a sus costes reales si la comunidad se ve obligada a financiar su propio
programa publico a través de la tributacion local.

Por otra parte, los enfoques de federalismo fiscal de “segunda generacion” hacen hincapié en
las bondades de la descentralizacion a partir de un mayor control sobre el comportamiento de
los gobernantes. Tal como afirma Tanzi V. (2016), la escuela del “public choice” establecio la
idea de que la descentralizacidon es una manera de restringir el poder del “Estado Leviatan” en
su objetivo de expandir su poder sobre la sociedad. Asi, un mayor nivel de descentralizacién
puede mejorar el comportamiento fiscal de los policy-makers al acercar la toma de decisiones a
los ciudadanos, permitiendo un mayor control por parte de los mismos. También mejoraria la
participacion democratica: “La literatura sugiere que cuanto mayor particiéon (estructura multinivel,
con unidades de gobierno pequefias) y mayores responsabilidades asignadas a los gobiernos

locales democraticos, mayor sera la participacion politica” (Porto, 2004:42).

En términos generales, se menciona tres méritos de la descentralizacion: eficiencia en la
asignacién de recursos, mayor responsabilidad fiscal y rendicion de cuentas, y mejor matching

con las preferencias de los ciudadanos (Tanzi V., 2016).

Sin embargo, la descentralizacién implica costos, con lo cual la decisién surgira de la
comparacion entre estos Ultimos y los beneficios mencionados en los parrafos precedentes
(trade-offs). Por ejemplo, los gobiernos locales pueden incurrir en impuestos distorsivos, por
ejemplo, por tener que establecer impuestos sobre bases mdviles; y también, suelen existir
economias de escala en la recaudacién al centralizar la misma en el gobierno central. Asimismo,
la descentralizacion fiscal deja un menor margen para realizar transferencias que aseguren la

equidad regional entre las provincias rezagadas y las de mayor desarrollo relativo.

Otro de los problemas vinculados a la descentralizacion, se relaciona con la posibilidad de
descentralizar los gastos sin la correspondiente descentralizaciéon de la responsabilidad de
recaudar los recursos fiscales, originando la falta de la denominada correspondencia fiscal. En
este sentido, los aportes tedricos de la escuela del “public choice” enfatizan la necesidad de
descentralizar simultaneamente, los gastos y los recursos. “El punto tiene que ver con los efectos
provocados por la separacién de las decisiones de gasto y su financiamiento” (Piffano, Nota 1,
2005:39); este enfoque predice que esta separacion puede inducir alos gobernantes que deciden
el gasto, pero no tienen la responsabilidad total de su financiamiento (parte del mismo proviene
de transferencias del gobierno central) a tener un comportamiento menos responsable sobre el
gasto que si se hiciera cargo del total financiamiento. Tal como cita Tanzi V. (2016:31), “the
claims that descentralization enhances senice delivery fail to recognize the joint nature of

spending and revenue contraints”.
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Mas alla de las consideraciones generales sobre federalismo fiscal, en el caso especifico de los
RNR, la mayoria de los argumentos faworecen la centralizacion de los RNR en el gobierno
central; en tanto los argumentos en fawr de la descentralizacion son de caracter

fundamentalmente historico, politico e institucional, tal como sucede en la Argentina.

De acuerdo con el enfoque normativo del federalismo fiscal, las ventajas a fawvor de la
centralizaciéon de la explotacion de los recursos naturales no renovables estan ligados a aspectos
de eficiencia econémica y correspondencia fiscal (accountability), estabilizacién

macroecondémica y equidad distributiva (Piffano, 2004).

En materia de estabilizacion macroeconémica, los gobiernos centrales estan en mejor situacién
que los gobiernos subnacionales para absorber la incertidumbre y wolatilidad de los precios del
recurso, al contar con una base tributaria mucho mas amplia en gran parte no correlacionada

con los precios de los RNR.

En cuanto al ambito de la eficiencia econémica y la correspondencia fiscal, los tributos
subnacionales deben basarse esencialmente en bases no méviles con una importante dosis de
sustento en el principio del beneficio, de forma que los electores subnacionales adviertan con
nitidez el costo de oportunidad de sus demandas por bienes publicos subnacionales.
Especificamente, el financiamiento con el uso de una fuente de ingresos “agotables”, puede
distorsionar la percepcién de dicho costo de oportunidad, y generar un efecto similar al “flypaper

effect” sobre el nivel del gasto de las provincias.

Por suparte, Brosio, g. yJiménez, j.p. (2012), enfatizan consideraciones de eficiencia econémica,
en favor de la centralizacion de los RNR, vinculadas a la movilidad de los factores productivos.
En esta linea, desarrollan el ejemplo de un descubrimiento de RNR, que permite (a partir de los
ingresos fiscales extraordinarios) reducir la presion tributaria en el resto de los tributos. Esto,
aumenta el beneficio (o residuo fiscal) de los pobladores de la jurisdiccién atrayendo
“artificialmente” mas trabajadores de otros estados (lo cual es ineficiente desde el punto de vista

de asignacion de recursos).

Finalmente, en cuanto a la equidad distributiva, las asimetrias en los ingresos regionales pueden
mas facilmente atenuarse (mediante transferencias de nivelacién) a través del gobierno central
que explote el rendimiento fiscal del recurso no renovable; un aspecto usual de equidad
horizontal en sentido territorial. De esta forma, el reconocimiento de potestades tributarias a los
gobiernos subnacionales debe coincidir con fuentes que resulten mayormente uniformes en su
distribucién espacial. Cuando las asimetrias regionales entre todas las bases potenciales de los
gobiernos regionales o locales, se torna extrema — como es el caso de contar o no contar con
RNR en el subsuelo — la posibilidad de nivelacion regional se torna extremadamente dificultosa

de perseguir.
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Tal como expone Fletes Cibils (2016:59), “la concentracidn de estos recursos (regalias) en pocas
jurisdicciones subnacionales, a menudo en una escala desproporcionada en relacién con sus
necesidades de gastoy rendicion de cuentas puede dar lugar a gastos innecesarios y corrupcion;

al mismo tiempo, pueden reducir los incentivos para movilizar otras formas de ingresos propios”.

Las regaliasy el comportamiento fiscal de las provincias

En este punto del trabajo, ya es posible delinear algunas de las posibles consecuencias de la
disponibilidad de RNR, especificamente sobre el comportamiento y los resultados fiscales de las

provincias.

Piffano (2004) explica que desde el punto de vista de los gobernantes de turno existe una gran
diferencia entre el asumir el costo politico de establecer tributos a los ciudadanos electores para
financiar el gasto publico, y la alternativa - sin tales costos politicos - de ejercer la potestad
regalistica como fuente de financiamiento. Las regalias constituyen un recurso no tributario, que
ni siquiera surge del bolsillo de los ciudadanos de la generacién presente a quienes, por lo tanto,
se habra de proveer bienes publicos “sin costos”. Esto puede tender a expandir el gasto mas alla

de lo éptimo, al no internalizarse de forma plena el costo econémico de financiar el gasto publico.

Asimismo, silos gobiernos subnacionales cuentan con otros recursos tributarios asignados, las
regiones ricas poseedoras de RNR tendrian muy poco incentivo a explotar esas otras bases
tributarias. El efecto es conocido como “beggar-the-neighbor” (empobrecimiento del vecino) al
poner en franca desventaja a los gobiernos subnacionales vecinos que no cuentan con estos
recursos y deben gravar las otras bases; e inducir fiscalmente reasignaciones espaciales no

eficientes de los factores de la produccion.

Paralelamente, un enfoque conceptual para analizar los resultados expuestos en este trabajo
proveniente de las ciencias politicas. En particular, Gervasoni (2010) refiere al concepto de
“Estado Rentistico” para referirse a Estados fiscalmente ricos capaces de distribuir recursos casi
sin cobrar impuestos gracias a la apropiacion de enormes rentas provenientes de recursos no
naturales (RNR).

“En esta situacion, los Estados rentistas tienen acceso a los ingresos procedentes de fuentes
independientes en gran medida de la amplia variedad de impuestos, y estos ingresos pueden ser
muy grandes \is-a-vis la economia nacional. En tales condiciones, el Estado es la principal fuente
de riqueza. En este Ultimo caso, podrian utilizarlos para pagar los altos salarios de empleados
publicos, la adjudicacion de costosas adquisiciones, financiar excesiva clientela, y dominar el
mercado de publicidad en los medios de comunicacion. Asi, en estas provincias podria
registrarse un mayor tamafo del Estado y o mayor dotacién de empleados publicos” Gervasoni
(2010:307).
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Segun el autor citado, el funcionamiento del federalismo fiscal en la Argentina es para muchas
provincias una fuente de rentas. Esto es, si recibe transferencias federales muy por encima de
lo que podria lograr por sus propios medios, estas transferencias equivalen a rentas provenientes
de RNR. Si ademas esas provincias hacen muy poco esfuerzo fiscal, entonces se trata de
Estados rentisticos. Los Estados gozan asi de los beneficios de gastar sin pagar los costos

politicos de recaudar.

La significatividad economica de los Recursos No Renovables (RNR)

En los siguientes dos cuadros, se presentan distintos indicadores que dan cuenta de la
significatividad de los RNR (en particular, Hidrocarburos y Mineria) en la economia de paises de
Latinoamérica; en tres periodos distintos: 2003 a 2005 (antes del inicio del ciclo alcista de
precios); 2005 a 2008 (anos de alto crecimiento en el precio internacional de los productos

primarios); y 2010 a 2013 (después de la crisis financiera internacional).

En primer lugar, se visualiza la significatividad de los Ingresos fiscales provenientes de estos
sectores econémicos en el PIB de cada pais’. Asi, por ejemplo, se destaca la participacion de
los ingresos fiscales del sector Hidrocarburos en la economia de Ecuador, Bolivia y Venezuela;
llegando a representar, en el Ultimo periodo, entre el 13% y 10% del PIB de esos paises (en

Argentina representa el 1% del PIB, practicamente el mas bajo de la muestra de paises).

El segundo indicador mide la relacién de los ingresos fiscales provenientes de estos recursos
con relacién a la renta econémica del sector. Asi, se destaca Bolivia, México y Ecuador, donde
los ingresos fiscales provenientes de hidrocarburos se ubican entre el 70% y el 75% de la renta

de este sector en los Ultimos afos (26% en el caso de Argentina, el méas bajo de la muestra).

Por dltimo, el tercer ratio refleja la importancia de estos recursos fiscales con relacion al total de
ingresos fiscales del pais en cuestion. En este caso, se destaca Venezuela y Ecuador, donde
significan mas del 40% de los ingresos fiscales totales (en Argentina sélo explican el 3,9% del

total de ingresos fiscales).

Los datos permiten observar, ademas de una gran dispersién entre los paises, un aumento
generalizado de la participacién del Estado en la renta del sector Hidrocarburifero (aunque se

mantiene casi constante en Brasil y Venezuela).

7 Ingresos Fiscales incluyen el total de la carga tributaria sobre el sector (no sélo regalias). En
Argentina, por ejemplo, incluye Regalias (incluyendo en el cuadro a las de Mineria), impuesto a
la renta y Derechos de exportacién (ver Galiani S. 2015). A estos impuestos podria sumarse lo
recaudado en concepto de otros impuestos como impuesto sobre los Ingresos Brutos, entre
otros, lo cual daria una presién tributaria mayor que la consignada (ver Einstoss Tinto A., 2016).
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Indicadores relativos a ingresos fiscales generados por la produccion de Hidrocarburos

% s/PBI % s/ Renta del Sector % s/ Ingr. Fiscales Totales
2000 a 2005 a 2010a 2000 a 2005 a 2010 a 2000 a 2005 a 2010a
Paises 2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013
Argentina 1% 2% 1% 15% 18% 26% 5% 7% 4%
Bolivia 3% 9% 10% 28% 26% 74% 11% 28% 30%
Brasil 1% 1% 1% 37% 38% 36% 3% 4% 3%
Colombia 2% 2% 3% 28% 27% 39% 5% 7% 12%
Ecuador 6% 9% 13% 45% 35% 69% 29% 35% 40%
Mexico 3% 6% 6% 73% 70% 77% 21% 38% 34%
Peru 1% 1% 1% 35% 38% 54% 3% 6% 7%
Venezuela 11% 14% 11% 39% 37% 36% 48% 51% 45%
Media (menos Arg.) 4% 6% 6% 1% 39% 55% 17% 24% 24%

Fuente: En base a Gomez Sabaini, 2015
En Argentina incluye Regalias, Ganancias de Sociedades y Derechos de Exportacion

En el cuadro siguiente, se presentan los mismos indicadores para el sector de mineria. En este
caso, la participacion del sector, medido por cualquiera de los indicadores, es significativamente

menor que en el caso de Hidrocarburos.

Respecto al primer indicador, se destaca Chile, donde, en los uUltimos afos, los ingresos fiscales

significan el 3,4% del PIB (0,1% en el caso de Argentina, el mas bajo de la muestra).

Respecto al segundo indicador, sobresale Bolivia, donde los mismos significan casi el 24% de la

renta del sector (casi el 20% en Argentina, segundo después de Chile).

Por ultimo, Chile se destaca por la participacion de estos recursos con relacién a los ingresos
fiscales totales, superando el 15% de los mismos en el periodo 2010 a1013 (0,5% en Argentina,

casi el méas bajo de la muestra).

Los datos evidencian una dindmica muy heterogenia entre los paises. Asi, por ejemplo, los
ingresos fiscales recaudados sobre RNR respecto a la renta del sector, se incrementan en paises

como Argentina, Brasil, Chile; en tanto se reduce en Bolivia, Colombia México y Peru.

Indicadores relativos a ingresos fiscales generados por la produccion de Mineria

% s/PBI % s/ Renta del Sector % s/ Ingr. Fiscales Totales
2000 a 2005a  2010a 2000a  2005a  2010a 2000a  2005a 2010 a
Paises 2003 2008 2013 2003 2008 2013 2003 2008 2013
Argentina 0,0% 0,1% 0,1% 2,0% 224% 19.8% 0,0% 0,4% 0,5%
Bolivia 0,1% 0,7% 1,1%| 101,9% 22,5%  23,6% 0,3% 2,1% 3,2%
Brasil 0,0% 0,2% 0,2% 2,1% 5,8% 8,6% 0,1% 0,5% 0,7%
Chile 0,8% 6,9% 34%| 12,6% 36,6%  20,3% 4,0% 27,7%  153%
Colombia 0,2% 0,5% 0,4%| 585% 21,6% 159% 0,6% 1,6% 1,3%
Mexico 0,0% 0,1% 02%| 71,8% 31,3% 16,3% 0,3% 0,8% 1,0%
Peru 0,2% 2,1% 1,5%| 433% 221%  14,9% 1,0%  10,6% 7,4%
Media (menos Arg.) 0,2% 1,8% 1,1%| 484% 233% 16,6% 1,1% 7,2% 4,8%

Fuente: En base a Gomez Sabaini, 2015

En Argentina incluye Regalias, Ganancias de Sociedades y Derechos de Exportacion. No Incluye

las Regalias (presentadas en forma agregada en cuadro hidrocarburos)
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De los datos presentados, puede concluirse que Argentina se encuentra entre los paises de la
muestra donde la significatividad de los recursos fiscales provenientes de RNR resulta mas baja.
Esta situacién se evidencia particularmente con relacion al PBI y los ingresos fiscales totales
(primer y tercer indicador); no tanto asi con relacién a la renta econémica del sector (sobre todo
en mineria). Estosugiere un mayor potencial en la produccién de RNR que en una mayor presién

tributaria sobre los mismos.

La Argentina:

La Republica Argentina esta caracterizada, como otros paises de América Latina y el Caribe, por
la riqueza de su suelo en Recursos No Renovables (RNR), tales como hidrocarburos

(fundamentalmente petréleo y gas), como los provenientes de la mineria (oro, plata, entre otros).

Amén de esta riqueza, las politicas macroeconémicas implementadas en la Gltima década no
fueron particularmente beneficiosas para el desarrollo del sector, y la consecuente recaudacién
fiscal. Por un lado, como consecuencia del descalce de los precios internos y externos en el
sector hidrocarburifero. Por otro lado, a partir de la falta de reglas de juego claras e inseguridad

juridica, que desalentaron grandes inversiones privadas en el sector.

En el siguiente cuadro, se visualiza la significatividad de la produccién de RNR en la economia.
Después de alcanzar un pico del 6% en el afio 2002 y 2003, su significatividad se reduce
sistematicamente, en particular a partir del afio 2006.

Valor Agregado Sector / PIB - PBI Base 1993
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Valor Agregado Sector / PIB - PBI Base 2004

8%

70 0

- 5,7%
1 50% 5,0%
5% y\ 449

4%

3%

2%

1%

0%

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
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Para entender este proceso, es necesario analizar la dindmica de los precios y niveles de
produccion del sector, y la evolucion del PBIl en la Argentina. Asi, resulta significativo el aumento
de la significatividad de este sector a partir de la crisis econémica y social del 2001, en virtud de

la fuerte caida del nivel de actividad general, juntamente con la devaluacién cambiaria®.

Con relacién a los precios de los RNR, se registra, tal como se menciond previamente, un
desdoblamiento entre el precio en el mercado doméstico y el mercado externo. El mismo es
particularmente importante en el caso del gas natural, lo cual tuvo inevitablemente un efecto
negativo sobre el desarrollo de este sector y, consecuentemente, en la recaudacién fiscal

potencial del Estado argentino sobre este sector de la economia.

Al respecto, un instrumento determinante aplicado por el gobierno nacional, ademas de distintas
regulaciones sobre el sector, fue la aplicacion de retenciones ala exportacion de estos recursos?;
en especial, a partir de la vigencia de las retenciones méviles. Para el caso del petréleo crudo,
el decreto 310/2002 del ministerio de economia fijé la retenciéon de determinados hidrocarburos
en 20%. Luego, la resolucion 337/2004 del ministerio de economia elevd la alicuota de
determinados productos a 25%; modificada luego por la resolucién 532/2004 del ministerio
citado. En el ano 2007, con niveles de precios internacionales en pleno ascenso, se establece
con la resolucion 394/2007 del ministerio de economia un sistema de retenciones moviles, que
aislaron plenamente el precio doméstico del precio internacional. A partir del 2014, ya con la

caida en los precios de los commodities, con la resolucion 1077/2014 se establecié un nuevo

8Los RNR son commodities cuya cotizacion en dolares estd determinada por el mercado
internacional; mas alla del desdoblamiento de precios mencionado.

9 El gobierno nacional, juntamente con las provincias con RNR, fijaban precios de referencia (por
ejemplo, en el caso del gas, se regulaba el precio en boca de pozo segun su destino sea
residencial, industrial, o de generacién de energia).
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esquema que reduce las alicuotas aplicadas (en la actualidad las alicuotas aplicadas rondan el

1%, en un contexto de baja en los precios internacionales©.

En el caso de la mineria se aplicd, en particular a partir de 2007, una alicuota entre el 5% y el

10%, amén de los regimenes de estabilidad fiscal vigentes.

Tal como sevisualiza en el siguiente cuadro, la diferencia entre el precio internacional y el precio
para el mercado interno del gas natural resultd6 muy significativa, especialmente entre los afos
2003 y 2008,

Precio Gas Natural - USD por mill. btu -
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Fuente: Ministerio de Energia

Por su parte, se observa en el caso del petréleo que el descalce de precios entre el mercado

interno y externo no resulté tan significativo, excepto en el afo 2008.

0 También debe mencionarse que, ante la caida en los niveles de produccién, como
consecuencia fundamentalmente de las politicas aplicadas, el gobierno instrumenté
oportunamente distintos planes para incentivar la produccion de gas y petréleo, denominados
petréleo plus y gas plus; a partir de los cuales se reconocié un mayor precio a los productores.
" Enel 2015, el precio doméstico resulta incluso superior al internacional, a partir de la caida en
este Ultimo (al igual que en caso del petréleo crudo).
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Con relacion a los niveles de produccién, en el afio 2015, la produccién de petréleo ascendié a

32 millones de metros cubicos, mientras que la de gas convencional alcanzé los 43 mil millones

de metros cubicos. Estos guarismos representaron, respectivamente, aproximadamente el 0,8%

y el 1,2% de la produccion mundial. Si se comparan con afos anteriores, la produccion de

petréleo resulté un 35% menor que en el nivel maximo alcanzado en 1998. Por su parte, la

produccion de gas resulté un 20% menor al maximo alcanzado en el afo 2004. Del total

producido, mientras que hasta el 2006 se exportaba mas del 10% de la produccién de gas, desde

el 2008 la exportacién de gas fue menor al 2% (o practicamente nula); (incluso se pas6 a importar

gas natural en wolimenes que superaron los 10 mil millones de metros cubicos en 2013, 2014 y

2015); en tanto mientras que en los anos 2004 y 2005 se exportaba mas del 20% de la produccién

de petréleo, en el 2015 se exportd alrededor del 5%12.

2 Fuente: Instituto Argentino de Petréleo y Gas.
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Produccién Reservas Exportacion Importacion
Petréleo crudo  Gas Natural Petroleo Gas Petroleo crudo  Gas Natural |Petréleo crudo Gas Natural
miles de m3 mill de m3 miles de m3 mill de m3 miles de m3 mill de m3 miles de m3 mill de m3
Periodo
2005 38.572 51.279 349.096 438.951 8.463 6.600 262 1.734
2006 38.346 51.646 411.262 446.156 5.641 6.300 94 1.670
2007 37.905 50.971 415.913 441.974 4.046 2.662 45 1.756
2008 37.593 50.488 400.697 398.529 3.289 1.010 6 1.448
2009 36.240 48.419 399.296 378.820 6.608 884 2.672
2010 35.413 47.108 401.308 358.726 5.326 465 3.612
2011 33.326 45.528 393.996 332.510 3.408 200 6.909
2012 33.140 44124 374.289 315.508 3.456 106 247 9.506
2013 32.461 41.708 370.374 328.260 2.283 87 421 11.809
2014 31.980 41.484 380.028 332.164 2.326 63 548 11.899
2015 31.973 42.973 380.730 350.483 1.737 88 292 11.388

Fuente: Ministerio de Energia e IAPG

Con relacién a las reservas comprobadas, la Argentina cuenta con un nivel de reservas gas
natural y petréleo, que representan aproximadamente entre 9y 10 afios disponibilidad; y un 0,2%
con relacién a las reservas mundiales, Sin embargo, cuenta con un gran potencial en el sector
de combustibles no convencionales. Asi, las reservas de shale-oil representan el 8,5% de las

reservas mundiales; mientras que las de shale-gas, el 11% de las reservas mundiales 3.

Respeto a los recursos mineros (ver mapa territorial en Anexos) en el ano 2014, la produccién
de Argentina de oro ascendié a cerca de 60 mil kg (2% de la produccién mundial); la de cobre a
100 mil kg (0,6% de la producciéon mundial); y la de plata a casi 1 millén kg (3,3% de la produccién

mundial).

Como se menciond previamente, una de las caracteristicas de la Republica Argentina consiste
en la elevada heterogeneidad regional en la disponibilidad fisica de los mismos, lo cual no difiere
de lo que sucede en otros paises. En este sentido, como establece Brosio y Jiménez (2012), una
de las caracteristicas destacables en América Latina, al igual que en el resto del mundo, es la
alta concentracion geografica en la produccion de estos recursos, lo que crea desbalances

horizontales si estos recursos son asignados a los gobiernos subnacionales.

Estoresulta de central importancia teniendo en cuenta, tal como se mencion6 previamente, que
son las provincias las que detentan el dominio originario de los RNR, de acuerdo con el orden
constitucional. La disponibilidad de los RNR en los territorios de las provincias, por tanto, es una

de las fuentes de la marcada disparidad econdémica y fiscal existente entre las mismas.

En el caso del Gas Natural, Neugquén concentra casi la mitad de la produccién total. Respecto al
Petréleo Crudo, la produccién se encuentra mas repartida, entre Chubut (30%), Santa Cruz
(23%), Neuquén (20%), Mendoza (14%), Rio Negro (7%).

3 Fuente: KPMG: “Estudio Economico sobre Recursos Convencionales, ShaleQil, y Shale Gas
en Argentina”; ministerio de hacienda y finanzas de republica argentina: “Complejo Petréleo y
Gas” y “Mineria Metalifera y Rocas de Aplicacion”.
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Produccion de Gas Natural - Afio 2015
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En nuestro pais, la recaudacion por regalias, tomando los Ultimos 22 afos, alcanza, en términos

acumulados a 31 mil millones de délares (cerca de USD 24 mil millones recaudados de 2003 a

2015).
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Regalias por Hidrocarburos

Producto
Petr6leo Crudo  Gas Natural Gasolina GLP
En mill. $ En mill. $ En mill. $ En mill. $ Total
Periodo En mill. $
2004 79% 16% 5% 0% 100%
2005 78% 17% 5% 0% 100%
2006 76% 19% 5% 0% 100%
2007 74% 20% 5% 1% 100%
2008 71% 22% 6% 1% 100%
2009 70% 22% 6% 2% 100%
2010 72% 21% 6% 1% 100%
2011 73% 19% 6% 2% 100%
2012 76% 17% 7% 1% 100%
2013 75% 17% 7% 1% 100%
2014 76% 18% 6% 0% 100%
2015 74% 21% 5% 0% 100%

Fuente: En base a Secretaria de Energia

En el cuadro precedente se puede visualizar la significatividad relativa de las regalias por
hidrocarburos, segun el producto'®. Se puede ver que las provenientes de petréleo crudo explican

tres cuartas partes del total de las mismas.

En los graficos siguientes, se resume la significatividad de las regalias respecto a los ingresos
fiscales de las provincias'®. En uno de sus puntos maximos (afio 2005), las regalias significaron
el 14% del total de recursos propios del consolidado de 24 provincias. Luego, se observa una
tendencia decreciente, hasta alcanzar cerca del 6% en los Ultimos afios (menos de la mitad que
en 2005)18.

La misma situacién se registra al medir la importancia de las regalias con relacion a los ingresos
totales de las provincias. Asi, mientras representaron el 6% en los primeros afos de la serie,

desde 2013 se encuentran por debajo del 3% de los ingresos totales de las 24 provincias.

4 Las regalias provenientes de hidrocarburos significan aproximadamente el 90% del total de las
mismas.

5 Debe recordarse que en nuestro pais los RNR pertenecen a las provincias.

8En rigor, los picos maximos se registran en 2002, afo en que se produce una significativa caida
del PBI.
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Fuente:DPCFP. Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

En el cuadro subsiguiente, se resume la estructura de ingresos fiscales de las 24 provincias en

anos seleccionados. Del mismo, puede observarse, ademas de la significatividad de las regalias,

la ewolucion de las transferencias automaticas (Ingresos Tributarios de Origen Nacional), de las

transferencias presupuestarias provenientes del gobierno nacional (Ingresos por Transferencias

Corrientes y de Capital), como asi también la dindmica de la recaudacion tributaria propia de las

provincias (Ingresos Tributarios de Origen Provincial).

Ejecucién presupuestaria consolidado 24 provincias. Estructura porcentual

1993 2001 2003 2008 2012 2015

I. INGRESOS CORRIENTES 97% 98% 98%) 95% 94% 94%)
. Tributarios 86% 84% 81% 80% 81% 82%)

- De Origen Provincial 34% 33% 34% 32% 34% 35%

- De Origen Nacional 52% 52% 47% 48% 48% 47%

. No Tributarios 8%) 7%) 10% 7% 6% 5%

- Regalias 2% 3% 6% 4% 3% 2%

- Otros No Tributarios 6% 4% 4% 3% 3% 3%

. Vta.Bienes y Serv.de la Adm.Publ. 0%) 1% 1% 1% 1% 1%

. Rentas de la Propiedad 0% 1%) 1%) 1%) 0% 0%

. Transferencias Corrientes 2% 4% 5% 6% 6% 6%)
IV. INGRESOS DE CAPITAL 3%) 2%) 2%) 5% 6% 6%)
. Recursos Propios de Capital 0% 0% 0% 0%) 0%) 0%)

. Transferencias de Capital 1%) 0% 0% 4% 5% 6%)

. Dismin. de la Inversion Financiera 2% 2% 2% 1%) 1%) 0%

VI. INGRESOS TOTALES (I+1V) 100% 100% 100% 100% 100%) 100%)

Fuente: en base a DPCFP. Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

Se destaca, por ejemplo, un aumento en la participacién de los ingresos por transferencias

discrecionales (presupuestarias), en contraste con una disminucién relativa de las transferencias
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automaticas. Por su parte, los ingresos tributarios propios no registran una modificacion relevante

en el financiamiento de las provincias.

Si se analiza la relaciéon entre las regalias y el valor agregado del sector econémico, puede

obtenerse una medida de la “alicuota implicita” vigente. Como se desprende del segundo grafico

(PBI Base 2004), la relacién mencionada oscila cerca de un promedio del 12%, en linea con el

alicuota legal promedio registrada en las provincias; y en torno al 0,5% respecto al PBI.
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Como consecuencia légica de la focalizacion de la produccién en ciertas provincias, y la
propiedad de la misma por parte de los gobiernos subnacionales, la distribucion de las regalias

se encuentra tambien geograficamente concentrada.

En este sentido, si bien el andlisis se realiza sobre las 24 provincias, casi del 90% del ingreso
por regalias (afo 2015) estd concentrado en cinco provincias, fundamentalmente provincias
patagénicas ricas en hidrocarburos. Asi, Neuguén concentra el 26% de la recaudacion total de
regalias de este pais; Chubut el 18%; Santa Cruz el 18%; Mendoza el 12% y Rio Negro el 15%
del total'”.

Regalias por Provincia: Afo 2015
RESTO

TIERRA DEL
FUEGO
3%

2%

SANTA CRUZ

18% LA PAMPA

SAN JUAN 2%

2% -
sara [

2%

MENDOZA
12%

NEUQUEN
26%

Dentro de la estructura de ingresos fiscales de cada una de estas provincias, las regalias
significan una parte sustancial. Como se observa en la tabla, en el periodo 2004 a 2007, se
registraron valores maximos para la mayoria de las provincias. En efecto las regalias explicaron
el 56% de los recursos propios de Santa Cruz, y el 30% de sus ingresos totales; en Chubut, las
mismas explicaron el 57% de los recursos propios, y el 37% de sus ingresos totales; mientras
que, en Neuquén, significaron, en dicho periodo, el 60% de los recursos propios, y el 46% de sus
ingresos totales.

7 Debe destacarse que estas provincias se caracterizan, ademas, por tener una baja densidad
poblacional (amplio territorio, con relativa baja cantidad de habitantes); lo que determina asuvez
que, a partir del sistema de coparticipacion federal de impuestos, reciban los mayores ingresos
por habitante en concepto de transferencias desde el gobierno nacional.
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Regalias /Ingresos Propios Regalias /Ingresos Totales
Media Media Media Media Media Media

Provincia 2004 2007 2008 2010 2011 2014 2015 2004 2007 2008 2010 2011 2014 2015

RIO NEGRO 34% 29% 29% 39% 13% 10% 10% 16%
SANTA CRUZ 56% 32% 33% 34% 30% 17% 19% 19%
CHUBUT 57% 42% 38% 27% 37% 28% 25% 17%
NEUQUEN 60% 39% 31% 24% 46% 29% 21% 17%
MENDOZA 31% 24% 16% 14% 15% 11% 7% 6%
SALTA 8% 22% 12% 9% 2% 6% 3% 2%
LA PAMPA 10% 9% 10% 8% 4% 3% 4% 4%
TIERRA DEL FUEGO 30% 22% 14% 8% 15% 11% 7% 4%
SAN JUAN 2% 12% 10% 6% 0% 2% 3% 2%
CATAMARCA 25% 13% 10% 4% 6% 3% 2% 1%
FORMOSA 7% 2% 2% 1% 1% 0% 0% 0%
CORRIENTES 3% 2% 2% 1% 1% 0% 1% 0%
ENTRE RIOS 6% 7% 5% 1% 2% 2% 2% 0%
MISIONES 4% 6% 2% 1% 1% 1% 1% 0%
JUJuy 1% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
SANTIAGO DEL ESTERO 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
CABA 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
BUENOS AIRES 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
CORDOBA 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
CHACO 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
LA RIOJA 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
SAN LUIS 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
SANTA FE 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
TUCUMAN 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

Fuente:DPCFP. Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas

Al comparar la significatividad de las regalias respecto a los ingresos propios en los distintos
periodos, se registra una caida en la significatividad de las mismas entre el primer periodo vy el
2015 (por ejemplo, en Neuquén de 60% en el primer periodo a 24% en 2015); aunque algunas
como Rio Negro y San Juan aumentan su significatividad en el ultimo periodo. Sin embargo, ailn
tienen una relevancia importante dentro de la estructura de ingresos de algunas provincias;

fundamentalmente de las mas ricas en estos recursos.

Modelo Econométrico

Para poder testear las hipétesis planteadas en el apartado correspondiente (las regalias vy el
comportamiento fiscal de las provincias), en esta seccion se explora, a través de un modelo
economeétrico, la relacién funcional que existe entre los ingresos fiscales por regalias sobre los
RNR con respecto al gasto total, el esfuerzo fiscal, y la planta de personal (cantidad de
empleados publicos provinciales) de las 23 provincias mas CABA. Es decir, que impacto tiene
los ingresos fiscales provenientes de RNR sobre aquellas variables fiscales fundamentales de

los gobiernos subnacionales.

Para una correcta especificacion, se parte de un modelo que incluye como variables explicativas,
ademas de las regalias, aquellas variables que puedan determinar el comportamiento de las

variables a explicar. De esta forma, se postulan las siguientes ecuaciones a ser estimadas:

dgtpc =a + b regpc + c tapc + d tdpc + pbgpc+ gtpc-1 +e
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ippc = a + b regpc + c tapc + d tdpc + pbgpc+ ippc-1 +e

Personal = a + b regpc + ¢ tapc + d tdpc + pbgpc+ personal-1 +e

Donde: gtpc= gasto total per céapita; regpc=regalias per capita; tapc= transferencias automaticas
per capita; tdpc= transferencias discrecionales per capita; pbgpc= producto bruto geografico per
capita; ippc= ingresos tributarios propios de las provincias per capita; personal= cantidad de
empleados publicos (en niveles absolutos)'®. Las variables gtpc-1; ippc-1; y personal-1 son las
variables explicadas correspondientes al periodo anterior (variables rezagadas). Por ultimo, el

termino e corresponde al error en cada ecuacion.

A partir de estas ecuaciones, se estiman regresiones en datos en panel (efectos fijos) para las
24 provincias, periodo 1993 a 20159, Las variables estan en moneda constante?’, y definidas en
funcién de la cantidad de habitantes de cada jurisdiccion (a excepcion de personal). Asimismo,
en los modelos se incluye la variable dependiente rezagada como variable. La introduccién de la
variable explicada rezagada, como variable explicativa, busca captar el efecto inercial que puede
registrarse en el comportamiento de esta variable (ver AJIT KARNIK, MALA LALVANI (2005)).

Los estudios relacionados con el gasto publico total (siempre definidas per céapita) tienden a
analizar la existencia del denominado flypaper effect?’. En los modelos relacionados con los
ingresos tributarios propios como variable explicada, se puede analizar el denominado “esfuerzo
fiscal” (medido en este trabajo a partir de los ingresos tributarios propios de las jurisdicciones)?2.
Por su parte, el andlisis de la planta de personal, en funcion de las variables explicativas, puede
ayudar a ewvaluar las hipotesis relacionadas con el concepto de “Estado Rentista” citado

previamente.

18 |a informacion relativa a la planta de personal (cantidad de empleados publicos provinciales)
se desprende de la publicacién de la DPCFP, Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas. La
misma corresponde al total de empleados provinciales (en planta y contratados)
correspondientes a Administracion Central, Organismos Descentralizados y Cuentas Especiales.
19 Datos en panel: cuando se dispone de datos en panel, en este caso, observaciones de distintas
provincias en varios periodos de tiempo, son utilizados modelos de efectos fijos (0 modelos de
efectos aleatorios). Para discernir sobre cual utilizar se realiza el test de Hausman (ver Sosa
Escudero, W. 1999).

20 En base a indices de www.Inflaciénverdadera.com

21Fly paper effect: ante incrementos en las transferencias se genera una expansién del gasto
publico subnacional mayor que si se hubiese experimentado un aumento equivalente (en la
misma magnitud del incremento en las transferencias) del ingreso "propio” en la jurisdiccion local.
El punto basico, derivado del enfoque positivo de la escuela del “public choice” tiene que ver con
los efectos provocados por la separacion entre las decisiones de gasto y su financiamiento.
22| a definicion de Esfuerzo fiscal (EF) resulta compleja. Bird y Smat (2002), establecen que la
manera mas adecuada de definirlo es como la relacion entre la recaudaciéon efectivamente
ingresada vy la recaudacion potencial, definida esta Ultima en base a un estandar de capacidad
fiscal y de tasa impositiva (ver Porto, 2006). En la practica, diversos autores, intentan medir el
EF como el cociente entre Ingresos Tributarios Propios de cada jurisdiccion (en Argentina,
fundamentalmente Ingresos Brutos, Inmobiliario, Sellos, entre otros).
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Con relacion a las variables explicativas, las transferencias del gobierno nacional se pueden
clasificar en dos categorias: las transferencias automaticas, que estén constituidas por el
régimen de coparticipacion federal y regimenes especiales, que, por definicion, no dependen de
las decisiones presupuestarias de las autoridades fiscales nacionales. Por su parte, las
transferencias discrecionales, constituyen aquellas enmarcadas en programas presupuestarios
del gobierno nacional destinados a transferir recursos a las provincias, y que efectivamente

dependen de las decisiones presupuestarias de las autoridades fiscales.

Respecto al gasto total per cépita como variable explicada, seria de esperar un efecto positivo y
significativo sobre aquel en las tres variables explicativas; entendiendo fundamentalmente que
estas variables no resultan de la presion tributaria de las jurisdicciones sobre sus ciudadanos (y
el costo politico que ello conlleva), sino que provienen o bien de transferencias nacionales, o bien
de la disponibilidad o no de RNR. Lo mismo cabria esperar cuando la variable explicada es la

planta de personal de las provincias.

Por su parte, podria esperarse un efecto negativo de las variables explicativas sobre el esfuerzo
fiscal. En este sentido, los gobiernos subnacionales podrian “utilizar” estos ingresos para no
explotar adecuadamente sus bases de recaudacion propia, en \virtud del costo politico
inwlucrado. Desde otra éptica, podria utilizar estos ingresos para reducir la presién tributaria

(politica de “empobrecer al vecino”) aspectos comentados previamente en el documento.

Respecto al gasto total per capita, tal como se expone en la siguiente tabla, se observan
coeficientes positivos y significativos en las variables explicativas con relacion al gasto total. En
particular, se registra un coeficiente de 0,76 en las transferencias automaticas; de 0,56 en las
transferencias discrecionales; de 0,3 en regalias; de 0,02 en el producto bruto geogréfico; y de

0,57 en la variable dependiente rezagada. Estos valores abalan las siguientes conclusiones:

El alto valor de los coeficientes de las transferencias (automaticas y discrecionales) con relacion
al coeficiente correspondiente al producto bruto geografico sugiere un efecto “flypaper’2. En
efecto el coeficiente de las transferencias (0,76 y 0,56, tapc y tdpc respectivamente) resulta

considerablemente mayor al correspondiente al producto bruto geogréfico (cercano a cero).

23 En efecto el producto bruto geografico resulta una variable proxi del comportamiento de la
recaudacién tributaria propia de las provincias.
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Variable explicada: Gasto Total Per Capita
Estimacion Efectos Fijos

Gasto Per Capita
regpc 0.307***
[0.098]
tapc 0.767***
[0.102]
tdpc 0.562***
[0.183]
pbgpc 0.021***
[0.007]
gtpc_1 0.572***
[0.047]
Constant -224.244**
[96.183]
Observations 528
R-squared 0.926
Number of prov 24

Robust standard errors in brackets
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En el caso de las transferencias discrecionales, resultan significativas, aunque con un coeficiente
menor en valor absoluto en comparaciéon con las transferencias automaticas. Como menciona
Artana (2012), el menor valor de los coeficientes puede estar explicado en el hecho de que un
aumento en las transferencias discrecionales es considerado como una mejora o “ingreso
transitorio”, las cuales no son utilizadas para aumentar el nivel del gasto de la misma manera

que sifueran un aumento en el “ingreso permanente” asociado a las transferencias automaticas.

En el caso de las regalias, puede observarse que las mismas resultan significativas respecto al
gasto total, aunque con un coeficiente menor que las transferencias (incluso discrecionales). En
este sentido, la alta incertidumbre que rodea a las mismas puede llevar a considerar sus
aumentos (disminucién) como una mejora (desmejora) en los ingresos transitorios, con
implicancias similares a las descriptas para las transferencias discrecionales. También, debe
tenerse en cuenta otras consideraciones. En primer lugar, las provincias con RNR suelen utilizar
ingresos por regalias como garantia para la obtencion de endeudamiento; por lo cual estos
ingresos son utilizados en algunos casos, al menos parcialmente para la amortizacion de
deudas?*. En segundo lugar, puede existir una interaccién con las decisiones de politica
econdmica del gobierno nacional. Asi, al producirse un ciclo alcista en los ingresos por regalias,

los gobiernos subnacionales pueden esperar que la Nacion neutralice parcialmente tal aumento,

24 La amortizacion de deudas no se incluye en el computo del gasto de las provincias. Resultan
gastos “debajo de la linea”.
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ya sea a través de retenciones, politica tarifaria, politica tributaria, presupuestaria, etc.; lo cual

desista a los gobiernos propietarios de estos recursos a aumentar sus erogaciones 2.

Asimismo, el coeficiente de la variable rezagada (positivo y significativo), marca un efecto inercial
en el comportamiento de esta variable. En otros términos, el gasto total per capita de los
gobiernos provinciales se ve afectado por el comportamiento de dicha variable en el periodo

anterior.

Con respecto a los ingresos tributarios propios per capita, a excepcién de las transferencias
automaticas y la variable dependiente rezagada, las variables explicativas del modelo no resultan
significativas. Este resultado indica que las regalias y las transferencias discrecionales no
inducirian a una reduccion en el esfuerzo fiscal. Asi, tanto los ingresos por regalias como por
transferencias no conllevan a una reduccién en los ingresos tributarios propios. En el caso de las
transferencias automaticas, tienen un efecto incluso positivo sobre la variable explicada
(coeficiente positivo 0,068). Estos resultados resultan consistentes con la hip6tesis de existencia
del fly paper effect26.

Por ultimo, resulta significativa la variable dependiente rezagada, siempre per céapita, (ingresos
tributarios propios del ejercicio anterior) con un coeficiente positivo 0,9, lo cual denota un

marcado efecto inercial.

25 En este sentido Piffano (2014) consigna que el gobierno nacional, particularmente en los
ultimos anos del periodo analizado, descentralizo el “ajuste fiscal” en los gobiernos
subnacionales; tanto al avanzar sobre la tributacién de impuestos directos como a través de las
retenciones; a la vez que desalentd la actividad del sector de RNR, al punto de convertir al pais
en importador neto de estos recursos.

26Los mayores ingresos por regalias y transferencias no son usados para reducir la presién
tributaria, lo cual es un efecto previsto desde la dptica del flypaper effect. Al explicar la existencia
del FlyPaper Effect y la ausencia de una reduccién en el esfuerzo fiscal (en efecto aumenta la
presion fiscal), Porto (2001) refiere a los hallazgos de Bird y Fiszbein (mimeo, 1996) con
referencia a Colombia: "On the whole, the evidence to date in Colombia in any case appears to
support more the so called "flypaper effect"...than the "fiscal effort" hypothesis that increased
transfers result in reduced local taxes”. Respecto al coeficiente positivo de las transferencias
automaticas sobre los ingresos tributarios propios, podria explicarse en el efecto expansivo de
aquellas transferencias sobre la demanda agregada de la provincia (y asi sobre la base
recaudatoria).

31



Variable explicada:
Ingresos Propios Per Capita
Estimacion Efectos Fijos

Ingresos Propios
Per Capita
regpc 0.055
[0.040]
tapc 0.068**
[0.025]
tdpc -0.039
[0.024]
pbgpc 0.003
[0.002]
ippc_1 0.900***
[0.034]
Constant -43.603**
[16.728]
Observations 528
R-squared 0.901
Number of prov 24

Robust standard errors in brackets
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Respecto a la planta de personal, al igual que en el caso de los ingresos tributarios propios,
resultan significativos y con signo positivo la variable dependiente rezagada (sugiriendo una
marcada inercia en el comportamiento de esta variable); y las transferencias automaticas
(coeficiente positivo 0,002). Asi, mayores transferencias automaticas incidirian en un aumento
en la contratacion de empleados provinciales. Por el contrario, las regalias y las transferencias

discrecionales resultan no significativas.

Variable explicada: Planta de Personal
Estimacion Efectos Fijos

Personal
regpc -0.001
[0.001]
tapc 0.002***
[0.001]
tdpc 0.000
[0.001]
pbgpc 0.000
[0.000]
per_1 0.998***
[0.003]
Constant -1.019
[0.670]
Observations 528
R-squared 0.980
Number of prov 24

Robust standard errors in brackets
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Comentarios finales

Del trabajo presentado se pueden destacar las siguientes consideraciones:

e La abundancia de Recursos no Renovables (RNR), especificamente hidrocarburos vy
mineria; su potencial exploratorio, y los elevados precios de los Ultimos afos, determinan
su papel preponderante en la economia de los paises de Latino América. La Republica
Argentina estd caracterizada por la abundancia de estos recursos, concentrada,
espacialmente los hidrocarburos, en las provincias patagonicas.

e El caracter de recurso no renovable, juntamente con las caracteristicas intrinsecas del
sector, tienen implicancias econémicas y fiscales distintivas. En este sentido, por
ejemplo, si el gobierno limita su explotaciéon en determinado afo, ello no impide que al
afio siguiente se lo haga, sin perder, en términos Inter temporales, los niveles de

produccion.

e Con relacién los RNR vy el federalismo fiscal, la mayoria de los argumentos favorecen la
centralizacién de los RNR en el gobierno central; en tanto los argumentos en favor de la
descentralizacion son de carécter fundamentalmente histérico, politico e institucional, tal

como sucede en la Argentina.

e Envirtud del dominio de las provincias sobre los recursos no renovables, la motivacidn
de este trabajo consiste en analizar el efecto que tiene la disponibilidad de los RNR en
el comportamiento fiscal de las provincias; en particular en la década del 2000. De esta
manera, partiendo de los lineamientos conceptuales provenientes de la escuela del
“public choise” se pretende determinar si la disponibilidad de RNR ha determinado una
reduccion o “relajamiento” en el “Esfuerzo Fiscal” de las provincias a la hora de recaudar
el resto de los tributos subnacionales; y/o un incentivo a sobredimensionar el gastoy la

cantidad de empleados publicos de las mismas.

e Del estudio econométrico, respecto al gasto total per céapita, se registra un efecto
significativo (y positivo) de las transferencias (en mayor medida las automaticas), sobre
el nivel del gasto; y aporta evidencia a la existencia del efecto flypaper. Las regalias
resultan significativas (y signo positivo), con un valor del coeficiente menor.

e En el caso de las regalias, lo mismo que las transferencias discrecionales, la alta
incertidumbre que las rodea, puede llevar a considerar sus aumentos (disminuciones)
como mejoras (desmejoras) como ingresos transitorios; lo cual produciria un efecto
menor sobre el nivel del gasto (respecto a silos aumentos fueran permanentes). Por otra
parte, en el caso de las regalias, el gobierno nacional regula y, en los Ultimos afos de la
serie en particular, ha limitado la explotacion subnacional de los RNR, reduciendo los
niveles de produccion; pasando la Argentina de ser un pais exportador a uno importador

de estos recursos.
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Respecto al esfuerzo fiscal, resulta significativa y con coeficiente positivo las
transferencias automaticas. En tanto, las regalias y las transferencias discrecionales no
resultan significativas. Asi, tanto los ingresos por regalias como por las transferencias
desde el gobierno nacional no conllevarian a una reduccioén en los ingresos tributarios

propios (en el caso de las transferencias automaticas tiene un efecto incluso positivo).

En el caso de la planta de personal, resultan significativas y con coeficiente positivo las
transferencias automaticas (las cuales serian utilizadas para contratacion de mas
empleados provinciales). En tanto, las regalias y las transferencias discrecionales

resultan no significativas.

Resulta significativa, en todas las especificaciones planteadas, la variable dependiente
rezagada (incluida como variable explicativa), lo que denota un efecto inercial en el

comportamiento de las variables explicadas.
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Mapa. Extraccién de hidrocarburos por cuencas sedimentarias. Afio 2015
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Distribucion territorial de la Cadena Minera Metalifera
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