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Abstract:

El sector municipal en Argentina explica aproximadamente 7% del gasto publico consolidado,
tratandose del nivel de gobierno que potencialmente mas podria crecer en sus funciones si se
Ilevara a cabo un nuevo proceso de descentralizacion fiscal. No obstante no ha sido extensamente
estudiado en sus caracteristicas y evolucién fiscal reciente principalmente debido a la escasa
disponibilidad de informacion confiable al respecto.

En correspondia a esto, en el andlisis de evolucidn de las finanzas municipales pudo observarse
gue en la Argentina de la uUltima década se produjo un proceso de “re-centralizacion” fiscal, a
contramano de la descentralizacion ocurrida en las ultimas décadas del siglo pasado. Esto se
encuentra tanto a nivel de ingresos como de gastos. A modo de ejemplo, el gobierno central pasé
de ejecutar el 51,5% del gasto en 1999, al 55,7% en 2010, y de recaudar 76,5% de los ingresos a
81% en igual periodo. Dicho proceso no fue acompafiado por un cambio importante en la
asignacién de potestades tributarias y responsabilidades de gasto entre niveles de gobierno.
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Introduccion

El sector municipal en Argentina explica aproximadamente 7% del gasto publico consolidado,
tratandose del nivel de gobierno que potencialmente mas podria crecer en sus funciones si se
llevara a cabo un nuevo proceso de descentralizacion fiscal. De todos modos, no ha resultado
extensamente estudiado en sus caracteristicas y evolucién fiscal reciente principalmente debido a
la escasa disponibilidad de informacién confiable al respecto.

En el afio 2012 se dio a conocer una base de datos de la Direccidn de Analisis de Gasto Publico y
Programas Sociales (Secretaria de Politica Econdmica) con informacidn fiscal municipal de la ultima
década, por lo que en este trabajo se propone en primer lugar realizar un analisis empirico
comparativo de las finanzas de los tres niveles de gobierno en Argentina, con énfasis en el sector
municipal. Se estudiaran aspectos tales como los siguientes:

e Evolucion del gasto publico por niveles de gobierno, para el total y sus principales
componentes, en clasificaciones por Finalidad y Objeto.

e Evolucion de la composicion del gasto publico por niveles de gobierno, por Finalidad y
Funcion.

e Tendencias a la descentralizacidn y/o centralizacion fiscal en la Ultima década.

e Evolucion de los recursos municipales propios y transferidos desde otras jurisdicciones.

e Evolucion del grado de correspondencia fiscal en provincias y municipios y sus causas.

e Evolucion de las diferentes mediciones del resultado fiscal en los tres niveles de gobierno.

e Evolucion de la Inversidn Publica Real en las cuentas provinciales y municipales, y a nivel
agregado del sector publico, estimando sus fuentes de financiamiento (recursos propios o
transferidos). Se lo hara para el conjunto de provincias y municipios, y para provincias
individuales.

Ademas, hacia el final se analiza el impacto sobre las transferencias a provincias y municipios de
las modificaciones efectuadas al sistema tributario y a la coparticipacidon de impuestos nacionales
y provinciales, dado que se introdujeron nuevos tributos con distribucion especial, a la vez que se
modifico el reparto de impuestos existentes con relacion a lo establecido inicialmente por la Ley
23.548.

El Sector Publico Municipal en el Sector Publico Argentino

En un pais con estructura federal, coexisten distintos niveles de gobierno, en el caso especifico de
la Argentina: Nacidn, Provincias y Municipios. Existen 2.248 gobiernos locales con amplia gama de
tamafios poblacionales y distribuidos en forma muy heterogénea entre las provincias. Cada
provincia cuenta con su propio criterio para definir a los gobiernos locales (municipios, comunas
otros) y a su tipo de administracion.



Cuadro 1: Distribucion de Gobiernos Locales por Provincias
Comunas Resto

Provincias Total de gob.

Bs. As.
Catamarca
Chaco
Chubut
Cordoba
Corrientes
Entre Rios
Formosa
Jujuy
LaPampa
LaRioja
Mendoza
Misiones
Neuquén
Rio Negro
Salta

San Juan
San Luis
Santa Cruz
SantaFe
S. del Estero
T.del Fuego
Tucuman
Total

locales
134
36
68
45
427
66
266
55
60
80
18
18
75
58
75
60
19
65
27
362
117
5
112
2.248

Municipios

134
36
68
23
249
65
73
27
21
58
18
18
75
35
38
58
19
18
14
49
28
2
19
1.145

493

193
28
39
21

23
37

47

13

89

93
610

Fuente: Ministerio del Interior de la Nacion.

En Argentina el Sector Publico Municipal (SPM) representé en promedio el 7,1% del total de las
erogaciones del Sector Publico Argentino (SPA) en el periodo 1980-2012, mientras el conjunto de
provincias y la CABA explicaron el 35,3% y el gobierno nacional el restante 57,6%. Entre el primer
lustro de la década del 80 y el primero de la del 2000, el SPN fue perdiendo participacién en el
gasto total, desde un 69,5% a un 51,0%. Desde mediados de la ultima década comienza un proceso
de re-centralizacion fiscal, en que la participacion del SPN asciende hasta el 55,6% en 2011-2012.

Grafico 1: Evolucion % de participacion en gasto publico por niveles de gobierno
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccion Nacional de Politica
Macroeconémica del MECON.



La participacion del SPM presentd una tendencia primero creciente, desde el 4,5% del total en el
periodo 1980-1985 al 8,4% en 1996-2000. Luego desciende, hasta un 7,2% en 2011-2012. El SPP,
por su parte, aumentd su participacién desde un 26% en 1980-1985 a un 40,8% en 2001-2005,
cayendo luego dicha participacién hasta el 37,1% en 2011-2012.

En la Argentina de la Ultima década se observd un proceso de “re-centralizacion” fiscal, a
contramano de la descentralizacion ocurrida en las ultimas décadas del siglo pasado. Esto se
observa tanto a nivel de ingresos como de gastos. El gobierno central pasd de ejecutar el 51,5%
del gasto en 1999, al 55,7% en 2010, y de recaudar 76,5% de los ingresos a 81% en igual periodo.
Debe aclararse que dicho proceso no fue acompafiado por un cambio importante en la asignacion
de potestades tributarias y responsabilidades de gasto entre niveles de gobierno.

Grafico 2: Composicion del Gasto Total Grafico 3: Composicion de Ingresos Totales
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

En el siguiente grafico se observa que el total del gasto del Sector Publico Argentino se encuentra
en niveles récord en 2012 (49,4% del PIB), con un importante crecimiento en la ultima década,
donde se destaca la evolucidon que presentd el SPN por sobre los restantes niveles. En 2012 el
gasto del SPA alcanzo alrededor de $1.070mil millones, siendo ejecutados por el gobierno nacional
$602 mil millones (27,8% del PBI), por el consolidado provincial $392 mil millones (18,1% del PBI) y
por los gobiernos de menor nivel $76 mil millones (3,5% del PBI).



Grafico 4: Evolucion del Gasto Publico Total
En % del PBI
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccién Nacional de Politica Macroecondmica del MECON. Afios
2010, 2011 y 2012 estimados. El cdmputo del Gasto Publico Consolidado (GPC) incluye las
erogaciones del Sector Publico No Financiero correspondientes a los tres niveles de gobierno -
Nacién, Provincias y Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y Municipios. . Las erogaciones
publicas incluyen los gastos presupuestarios, pero ademds, aquellos que no aparecen reflejados
integramente en el presupuesto de todas las jurisdicciones. Estos uUltimos son las erogaciones de
las Obras Sociales Nacionales, del Sistema de Asignaciones Familiares, de las Sociedades y
Empresas Publicas Nacionales, de Otros Entes (AFIP, INSSJP, etc.), el Gasto Publico
correspondiente a los Sistemas Provinciales de Previsién Social y las Obras Sociales Provinciales

A continuacidn se procede a analizar para los 3 niveles de gobierno la evolucién del gasto en su
clasificacién por objeto y finalidad. Para el primer andlisis se utilizaran datos provenientes de la
Oficina Nacional de Presupuesto y la Direccion de Coordinacidon Fiscal con Provincias, ambos
organismos pertenecientes al Ministerio de Economia de la Nacién (MECON). Se disponen de
datos del consolidado municipal para el periodo 1993-2010, por lo que se analiza para el mismo
periodo el resto de los niveles de gobierno (no se puede presentar una consolidaciéon a partir de
esta fuente, al no contar con los montos del gasto netos de las transferencias entre niveles de
gobierno). El andlisis neto de transferencias si se presenta en la comparacion por finalidad y
funcién, con informacion brindada por la Direccién Nacional de Politica Macroecondémica del
MECON, que presenta informacion consolidada para el periodo 1980-2009.



Gasto Total en % del PBI

Cuadro 2: Fuente de Datos Utilizados

Fuente de Datos Periodo

Nivel de Gobierno comprendido

Tipo de Clasificacion del
Gasto

Sector Publico No Financiero

Direccidon Nacional de Politica
Macroeconémica del MECON

correspondientes a los tres niveles de
1980-2009  gobierno —Nacién, Provincias y Ciudad

Auténoma de Buenos Aires (CABA) y

Municipios

Oficina Nacional de
Presupuesto del MECON

Direccion Nacional de
Coordinacion Fiscal con las 1993-2010

Provincias del MECON

Municipal Consolidado

1993-2010  Sector Publico Nacional base caja

Administracién Central, Organismos
Descentralizados y Cuentas Especiales del
Consolidado Provincial y Sector Publico

Gasto por Finalidad y
Funcién

Gasto por Clasificacion
Econdmicay Objeto del
Gasto

Gasto por Clasificacion
Econdmicay Objeto del
Gasto

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea.

Evolucion de erogaciones municipales por su Objeto

La clasificacion por objeto del gasto permite analizar en forma sistematica las erogaciones

agrupadas en diferentes categorias como pagos al personal del sector publico, bienes y servicios,

transferencias, entre otros, y brinda la posibilidad de identificar gastos corrientes respecto a los de

capital, que permite evaluar el proceso de acumulacién que realiza el sector publico y su

vinculacion con el desarrollo de la economia.

Grafico 5: Gasto Total
En % del PBI
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a MECON.

Valores Indices del Gasto en % del PBI
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Grafico 6: Gasto Total
Evolucion en % del PBI en valores Indices
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Iniciando el andlisis por el total de erogaciones publicas de cada nivel, se aprecia un crecimiento
de la participacion del Estado en la economia, en todos los niveles de gobierno, entre 1993 y 2010.
En el dltimo afio las erogaciones del consolidado municipal representaron 3,5% del PBI, implicando

un crecimiento del 23% de este ratio entre los afios analizados. El peso del gasto consolidado

provincial, por su parte, mostré un crecimiento del 35% en el periodo, ubicdndose en torno al

15,5% del PBI en 2010. Sin embargo, el mayor crecimiento ocurrié a nivel nacional, en que las



erogaciones en términos del PIB se duplicaron entre 1993 y 2010, llegando a significar 30,2% del
PBI el dltimo afio.

La transicion del gasto en este periodo resultd similar para los 3 niveles, lo que se capta al
presentar la variaciéon anual del gasto a valores constantes. Se destacan dos caracteristicas
principales: a) durante las recesiones econémicas las erogaciones se ajustan en mayor medida en
gobiernos provinciales y municipales; b) el gasto nacional crece mas rapido desde mediados de la

ultima década.

Grafico 7: Gasto Total
% de Variacion Interanual. Valores constantes
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a MECON.

Haciendo foco en algunos componentes del gasto publico, se presenta en primer lugar la evolucion
de las erogaciones vinculadas al pago del personal que se desempefia en el sector publico. Al
tratarse de actividades intensivas en mano de obra, las erogaciones provinciales en personal
insumen el mayor porcentaje del PIB (7,6% en 2010), mostrando una suba del 27% en dicho ratio
entre 1993 y 2010. El SPN gasta menos en personal (3,3% del PIB en 2010), pero su crecimiento
resulté el mayor desde 1993: un 40% en términos del PIB. En el SPM, los valores son 1,6% y 5%
para ambos conceptos, respectivamente.



Gasto de Personal en % del PBI

Grafico 8: Gasto en Personal
En % del PBI

Grafico 9: Gasto en Personal
Evolucion en % del PBI en valores Indices
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Grafico 10: Gasto en Personal Grafico 11: Gasto en Personal
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Gastos en Personal en % de Ingresos

Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a MECON.

Las erogaciones en personal insumieron en 2010 52,3%, 51,8% y 13,7% de los ingresos corrientes
de Municipios, Provincias y Nacion, respectivamente. Los valores maximos de la serie se observa
en el afo 2001 cuando representaban 64%, 61% y 16% de los ingresos corrientes de Municipios,
Provincias y Nacion respectivamente, posteriormente estas erogaciones se vieron licuadas en
relacién al crecimiento de los ingresos alcanzando un minimo de representacién en el afio 2004 (
45,3%, 41,3% y 12,1%) observandose luego nuevamente una tendencia creciente.

Con un caracter mas flexible se pueden encontrar a las erogaciones vinculadas a las transferencias
que realizan los gobiernos, ya sea a otras unidades de gobierno, o a privados, como empresas o
personas beneficiarias de algin programa gestionado por algunas de las unidades de gobierno. Es
de esperar que el gobierno nacional tenga un mayor margen para realizar estos tipos de gastos, y
es lo que se observa en los siguientes graficos. En relacion al PBI, las erogaciones en transferencias
ejecutadas por la Nacién crecieron 361% entre 1993-2010, mientras que las ejecutadas por los
gobiernos provinciales lo hicieron 53%. En 1994 ambos niveles de gobierno destinaban a

9



Trasnferencias en % del PBI
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transferencias montos similares, algo inferior al 3% del PIB. En 2010, el SPN destina 9% del PIB a

este fin, y las provincias 4,2% En municipios se observa también un importante crecimiento en el

gasto con este fin, en torno al 216% en el periodo (municipios que aumentan su actuacién en

materia social), aunque resulta muy bajo en términos del PIB, 0,3% en 2010.

Grafico 12: Gasto en Transferencias
(corrientes y de capital)
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a MECON.

Gasto de Capital en % del PBI
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Se concluye este analisis analizando la evolucion de las erogaciones de capital por nivel de

gobierno. Se observa un fuerte crecimiento a partir del afio 2002, especialmente en el nivel

nacional, que triplicé su gasto de capital en todo el periodo, fruto de la expansion de sus ingresos y

de retomar algunas responsabilidades de gasto. Mas adelante se analiza el caso particular de la

Inversion Real Directa por nivel de gobierno.

Grafico 14: Gasto en Capital
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Valores Indices del Gasto de Capital

350

300

N < N W N 0 OO O 0 &N MmO g N O N 0 O O
A O O OO OO O OO O O O O O O O O O O o
a O O o o 0o 0O O O O O O O O O O O o
— — i — — — — o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o o o
Grafico 15: Gasto en Capital
Evolucion en % del PBI en valores Indices
—&— Nacién ——Provincias Municipios
1 300
238 /
1 149 154
i 124
A "v—' 107 L :
| 103
66
T T T T T T T T 1 46I T T T T T T T 1
N < 1N W N 0 OO O " &N M g N VW N 0 O O
a OO O O 0O OO OO ©O O O O O O O O © O
a OO o 0o 0o 0O 0O O O O O O O O O O O o
— — — — — — — (V] (V] (V] (V] (V] (V] (V] (V] (V] o~ o~

10



Inversion Real Directa

A continuacidn se analiza la evolucién de la inversién real directa en los 3 niveles de gobierno, con
énfasis en la participacion de los gobiernos locales en el agregado. Se identificara la Inversion Real
Directa (IRD) publica ejecutada en la geografia de cada provincia en el periodo 2003 - 2011, ya sea
por el gobierno nacional (la IRD que ejecuta directamente, que por definicidon se realiza en alguna
jurisdiccion provincial o en CABA), por los mismos gobiernos provinciales o por los gobiernos
municipales que integran las jurisdicciones provinciales.

El gasto de capital de cada nivel de gobierno puede ser clasificado en tres grandes componentes:
1) Inversion Real Directa, que incluye nuevas obras de infraestructura y la compra de bienes de
capital destinado a aumentar o reponer el patrimonio de bienes de capital del estado; 2)
Transferencias de Capital, dirigidas a unidades de gobierno inferior o a privados para que lleven a
cabo erogaciones de capital; y 3) Inversiones Financieras que realiza el Estado en cualquiera de sus
tres niveles. En la mayor parte de este informe trataremos con la inversion real directa, la que es
propiamente considerada inversion publica en las cuentas nacionales, integrando la inversion total
del pais.

La financiacion del gasto de capital se compone de fuentes de recursos propios o ahorro corriente
del periodo, junto a la colocacion de deuda u otros ingresos de capital de cada nivel de gobierno, y
de fuentes de recursos recibidas desde otros niveles de gobierno, a través de las transferencias de
capital. El siguiente esquema sintetiza dicha estructura de financiamiento y gasto de capital en los
tres niveles de gobierno.

Cuadro 3: Financiamiento y Destino del Gasto de Capital en los tres niveles de gobierno

Inversion
Financiera

Inversion Real 7
Recursos __ = Inversién

Directa
Propios Financiera
a Nacional >
q . I ion Real a2
Gobierno —t Transferencias w nver-smn €a Inversién
) . Directa - n
Nacional de Capital L. Financiera
Provincial
a A . ™ 1 ion Real
Emision de > Gobiernos Transferencias nversion Kea
Deuda Provinciales de Capital Directa
ORI Municipal
Recursos > Gobiernos =k_y Transferencias
Propios | Municipales de Capital
Emision de Recursos
— .
Deuda Propios
Emision de
Deuda

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea.
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Al analizar la evolucidn de la Inversién Real Directa ejecutada por los 3 niveles de gobierno se
observa un cambio de tendencia a partir de 2003, donde luego de una contraccion entre 2001-
2002 vuelve a recuperar en 2004 el nivel promedio de IRD en relacion al PBI de afios previos (1,8%)
para superarlo en los afios subsiguientes, alcanzando un nuevo nivel promedio préximo al 3,4%
del PBI. Se destaca en este proceso el incremento de la IRD ejecutada por la Nacidn, que pasé de
representar un 0,3% del PBI promedio entre 1993-2004, a un 1,1% promedio en los siguientes
anos. Las provincias, por su parte, alcanzaron un nuevo nivel cercano al 1,7% del PBI, con un
maximo en 2011 (1,9%), afio en que la IRD consolidada alcanza su maximo histérico. Para 2012 se
estima una menor relacién en términos del PIB que en 2011.

Grafico 16: Evolucion Gasto en Inversion Real Directa en 3 niveles de Gobierno
En % del PIB
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-DNCFP.

En cuanto al total de gasto de capital, donde se consideran ademas de la Inversion Real Directa, las
transferencias que realiza cada jurisdiccion a privados y a otras unidades de gobierno® vy la
inversion financiera, en Argentina se observan cuatro caracteristicas principales en las ultimas dos
décadas®: a) En la década del noventa, las provincias invertian mas que la Nacién; b) en los 2000,
crece el gasto de capital en los tres niveles de gobierno; c) en la ultima década, especialmente
desde 2009, el gasto de capital de la Nacidn supera al provincial; y d) en los ultimos dos afios, se
observa una caida relativa en el gasto de capital, que parece haber alcanzado sus maximos en
términos del PIB en torno a 2010y 2011.

No se puede dejar de mencionar que en las caracteristicas mencionadas debid influir el hecho que
en la ultima década la inversidn publica gand protagonismo tras la estatizacion de algunas de las
empresas privatizadas en los 90s, aunque también debid influir seguramente la mayor

Por lo que no se puede consolidar la informacién como en el caso anterior, al presentarse duplicaciones al
determinar que ejecucién ejecuto el gasto.

2 De 1993 a 2012, con estimacién del gasto provincial y municipal para el Gltimo afio.
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disponibilidad de fondos con que contd el Estado en sus tres niveles de gobierno desde el afio
2003, con la recuperacién econémica post crisis 2001-2002 y una presidn tributaria récord>.

Se destaca un minimo de la serie en el afio 2002, llegando luego a superar los niveles previos a ese
punto de inflexidn. Se observa un crecimiento del 284% en el gasto de capital del nivel nacional,
medido en términos del PBI, en los ultimos 10 afos, llegando a un maximo de 3,2 puntos del
producto en 2010, afio a partir del cual se observa una tendencia decreciente. Un comportamiento
similar se denota en el gasto del consolidado provincial, con un crecimiento en el orden del 196%
en el periodo 2002-2012, ubicdndolo en un 2,3% del PBI en el uUltimo afio. Aunque el nivel de
gastos de capital de los gobiernos municipales es relativamente menor en comparacion con los
niveles superiores, evidenciaron una importante recuperacidn en sus erogaciones de capital, que
pasaron de 0,2% del PIB en 2002 al 0,7% en 2012 (+225%).

Grafico 17: Evolucion Gasto de Capital por niveles de Gobierno
En % del PIB
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-
DNCFP.

Haciendo foco en los componentes de las erogaciones de capital anteriormente descriptos, se
observa que las transferencias de capital a otras unidades de gobierno es el principal componente
del gasto de capital del sector publico nacional, representando en promedio el 64% del total de
gasto de capital en el periodo. Sin embargo, la participacion de la Inversion Real Directa (IRD) del
gobierno nacional cobrd relativa importancia en los ultimos afios, alcanzando un nivel del 1,3% del
PBI en 2012, igualando el nivel de las transferencias. Tal evolucion denota una intencion de
centralizar en mayor medida la ejecucidn de la inversion publica, en detrimento de la ejecucion via
los gobiernos de menor nivel.

A nivel del consolidado provincial, la IRD publica (Trabajos Publicos mas Bienes de Capital), con
una participacién del 70% en promedio en el total de erogaciones de capital en dicho nivel de

Superd 37% del PIB en 2012, casi 40% si se incluye el impuesto inflacionario.
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gobierno, es su principal componente, con un nivel préximo a 1,7% del PBI en los ultimos afios.
Algo similar ocurre con los gobiernos municipales, en que la IRD es el principal destino de su gasto
de capital.

En los graficos que siguen se observa también que desde 2009 aumenté la participacién de las
transferencias recibidas desde la Nacidn para financiar gasto de capital en provincias, hecho que
responde basicamente a dos razones: a) Implementacién del Fondo Federal Solidario (FFS), que
dirige un 30% de los recursos provistos por los derechos de exportacion sobre el complejo sojero a
la construccién de infraestructura en provincias y municipios; b) las mayores dificultades
financieras de los gobiernos subnacionales desde 2009, que asi cuentan con menores excedentes
para dirigir al gasto de capital. En este sentido, la constitucion del FFS logré aumentar la
importancia del gasto de capital en provincias y municipios, pero en alguna medida se produjo
también un efecto desplazamiento, en que gobiernos subnacionales destinaron menores recursos
propios a tal fin, al recibir recursos adicionales con asignacion especifica desde el poder central.

Grafico 18: Gasto de Capital del Sector Publico Nacional Grafico 19: Gasto de Capital del Consolidado de Provincias
En % del PIB En % del PIB
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea en base a datos del MECON-DNCFP.

Grafico 20: Gasto de Capital del Consolidado de Municipios
En % del PIB
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-
DNCFP.
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Grafico 21: Fuente de Financiacion del Gasto de Capital Grafico 22: Fuente de Financiacion del Gasto de Capital
Consolidado Provincias Consolidado Municipios
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-DNCFP.

Se procede a analizar el destino geografico de la inversion publica en el periodo de recuperacion
econdmica y aumento del gasto de capital en el sector publico, esto es, el periodo post crisis entre
los afios 2003-2011",

Se considera el gasto en inversion real directa total ejecutado en cada provincia, compuesta por la
IRD ejecutada por cada gobierno provincial, la cual se desagrega segun su fuente de
financiamiento (sea con recursos propios o con transferencias recibidas desde la Nacion para
efectuar gastos de capital), la IRD del gobierno nacional ejecutada directamente en cada
jurisdiccion y la IRD llevada adelante por los gobierno locales que componen cada territorio
provincial® y para poder hacer comparables los valores de IRD acumulados en este periodo, se los
presenta en valores per capita, ponderando de esta manera el nivel de inversidén ejecutada por
habitante de cada jurisdiccidn y a valores de 2011 para neutralizar el efecto de la inflacion®.

Del analisis efectuado se desprenden grandes disparidades en la IRD publica recibida por
provincias y regiones en el periodo considerado. A nivel provincial, Santa Cruz es la que se ubica en
el primer lugar, con una IRD publica acumulada de $76.216 per capita entre 2003 y 2011, monto
que fue financiado un 59% por la provincia, 22% por la Nacién en forma directa y 19% por sus
municipios. No obstante, el gobierno nacional también participd indirectamente en el
financiamiento del gasto provincial de Santa Cruz en IRD, a través de las transferencias de capital
(que representaron 33 puntos de los 59 puntos de inversidn provincial en el periodo). En el otro
extremo se encuentra la provincia de Buenos Aires, con una IRD publica de $3.343 per cdpita para
el periodo 2003-2011, financiada en un 39% por la provincia (15 puntos en forma directa y 24

Dada la disponibilidad de datos, ain no se pueden obtener informacién sobre la inversion publica en los tres
niveles de gobierno en 2012.

Los gobiernos municipales, a su vez, financian su IRD también con recursos propios o con transferencias recibidas
desde las provincias o Nacion.

Valores deflactados por el indice de Costo de la Construccién (ICC).
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puntos a través de transferencias recibidas de la Naciéon), 33% por la Nacion en forma directa y
28% por el consolidado de gobiernos municipales de la provincia. Se destaca ademas que Buenos
Aires viene perdiendo participacién en la IRD publica total ejecutada en el pais en la ultima
década, desde un 18% en 2003 a un 12% en 2011.

Las diferencias son marcadas también entre provincias de similares caracteristicas. Como ejemplo
se observa que la IRD publica ejecutada en la provincia de Misiones entre 2003 y 2011 ($14.098
per capita) es casi el doble del nivel alcanzado en Corrientes ($7.918), o el caso de Formosa
(526.416), que mas que duplica la IRD publica per cépita de la vecina Chaco ($12.674).

Grafico 23: Estructura de Financiamiento de la Inversion Real Directa
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-DNCFP.

Si bien puede justificarse que por fines redistributivos la inversion publica por habitante resulte
superior en algunas jurisdicciones que en otras, por ejemplo, que sea mayor en provincias mas
pobres, o superior en jurisdicciones con menor densidad poblacional (por sus deseconomias de
escala), las diferencias observadas entre provincias en Argentina parecen ir mas alld de lo
razonable, especialmente cuando se tiene en cuenta que junto a las jurisdicciones de altos
ingresos que reciben menor inversidn publica (Buenos Aires, Santa Fe, Mendoza y Cérdoba) se
mezclan algunas provincias de bajos ingresos, como Corrientes, Tucuman y Salta. Y que entre las
provincias con baja densidad poblacional y altos ingresos, existen marcadas diferencias entre si;
por ejemplo, en Santa Cruz la IRD publica por habitante resulta mas del doble que la observada en
Chubut, y mas de cuatro veces la de Tierra del Fuego. Entre las provincias mas pobres, resulta
dificil de justificar desde la racionalidad econdmica las diferencias observadas entre Formosa y
Corrientes, en que la primera recibid inversiones por habitante por mas de tres veces lo que la
segunda, o entre La Rioja y Catamarca con Salta, en que las dos primeras duplican la IRD publica
por habitante de la segunda.
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Con relacién a la IRD publica efectuada por los gobiernos provinciales con sus propios recursos (sin
incluir las transferencias nacionales recibidas con ese fin), el primer lugar en el ranking lo ocupa
Santa Cruz con $19.514 per cdapita entre 2003 y 2011, seguida por San Luis (517.089), La Pampa
(513.279) y Chubut ($12.334). Sin embargo, la Provincia de San Luis es la que encabeza el ranking
teniendo en cuenta la proporcién de participacion de los recursos propios en el total, un 92%
(provincia mas municipios). En el otro extremo, las provincias en que menor proporcion de la
inversidn publica se financié con recursos propios resultaron ser La Rioja (13%del total), Buenos
Aires (15%), San Juan (16%) y Jujuy (24%).

Resulta conveniente resaltar la posicién ocupada por la IRD publica en la CABA, con $14.905 per
capita, un nivel intermedio en el mapa nacional. Se destaca la IRD ejecutada en CABA
directamente desde la Nacidn, dado que cuenta alli el gobierno nacional con una porcién
importante de su patrimonio inmobiliario (edificios de reparticiones publicas) y opera en esa
ciudad algunos servicios nacionales.

Cuadro 4: Estructura Financiamiento Inversion Real Directa

Ejecutada en Provincias
$ per capita a precios de 2011 - Acumulado 2003-2011

Provincia

Nacién Municipios Total
Recursos Transf Total
CABA 7.265 7.231 410 7.640 - 14.905
Buenos Aires 1.088 513 790 1.303 952 3.343
Catamarca 2.874 10.558 3.388 13.947 5.919 22.739
Cérdoba 1.233 3.165 1.093 4.258 1.261 6.753
Corrientes 1.232 3.690 1.630 5.320 1.366 7.918
Chaco 1.883 3.939 4.892 8.830 1.961 12.674
Chubut 5.309 12.334 3.699 16.033 12.199 33.542
Entre Rios 2.039 4.019 2.471 6.490 1.104 9.634
Formosa 5.892 9.750 7.076  16.826 3.697 26.416
Jujuy 2.630 2.776 4.395 7.171 1.562 11.364
La Pampa 2.998 13.270 7.201 20.470 1.728 25.196
La Rioja 3.518 2.727 8.641 11.368 5.318 20.204
Mendoza 1.365 2.983 1.317 4.300 911 6.576
Misiones 1.656 8.911 2.785 11.697 745 14.098
Neuquén 2.243 8.954 1.788 10.742 5.291 18.276
Rio Negro 5.372 3.758 2.902 6.660 1.431 13.463
Salta 1.724 4.739 1.935 6.674 1.546 9.944
SanJuan 2.952 2.445 5.437 7.882 4,579 15.413
San Luis 1.613 17.089 843 17.933 13.853 33.399
Santa Cruz 17.030 19.514 25.215 44.729 14.457 76.216
Santa Fe 1.635 2.741 1.024 3.765 1.369 6.769
Stgo del Estero 1.866 10.074 4628 14.703 2.687 19.256
Tucuman 1.405 2.602 3.547 6.149 796 8.350
T del Fuego 4.676 5.264 6.876  12.140 1.909 18.725
Consolidado 2.151 3.469 1.921 5.390 1.672 9.213

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-DNCFP.
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Cuadro 5: Estructura Financiamiento Inversion Real Directa
Ejecutada en Provincias
Estructura Porcentual - Acumulado 2003-2011

Provincia

Nacidén Municipios  Total
Recursos Transf Total

CABA 49% 49% 3% 51% 0% 100%
Buenos Aires 33% 15% 24% 39% 28% 100%
Catamarca 13% 46% 15% 61% 26% 100%
Cérdoba 18% 47% 16% 63% 19% 100%
Corrientes 16% 47% 21% 67% 17% 100%
Chaco 15% 31% 39% 70% 15% 100%
Chubut 16% 37% 11% 48% 36% 100%
Entre Rios 21% 42% 26% 67% 11% 100%
Formosa 22% 37% 27% 64% 14% 100%
Jujuy 23% 24% 39% 63% 14% 100%
La Pampa 12% 53% 29% 81% 7% 100%
La Rioja 17% 13% 43% 56% 26% 100%
Mendoza 21% 45% 20% 65% 14% 100%
Misiones 12% 63% 20% 83% 5% 100%
Neuquén 12% 49% 10% 59% 29% 100%
Rio Negro 40% 28% 22% 49% 11% 100%
Salta 17% 48% 19% 67% 16% 100%
San Juan 19% 16% 35% 51% 30% 100%
San Luis 5% 51% 3% 54% 41% 100%
Santa Cruz 22% 26% 33% 59% 19% 100%
Santa Fe 24% 40% 15% 56% 20% 100%
Stgo del Estero 10% 52% 24% 76% 14% 100%
Tucumdn 17% 31% 42% 74% 10% 100%
Tdel Fuego 25% 28% 37% 65% 10% 100%
Consolidado 23% 38% 21% 59% 18% 100%

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON-DNCFP.

Erogaciones por Finalidad

En un analisis por finalidad y funcion se contempla en primer lugar que en conjunto los 3 niveles
de gobierno destinan el 18% de sus erogaciones al funcionamiento del estado. En el caso del SPN,
en 2009 los gastos vinculados a esta finalidad representaron 2,9% del PBI, insumiendo 12% del
total de erogaciones de ese nivel. Para el SPP, mostraron una participacion mayor en el total de
gastos (21%), alcanzando en 2009 3,4 puntos del PBl. En el caso del SPM, tales gastos
representaron 31% del total en 2009.

Al observar la evolucidn de esta finalidad en valores indices, se destaca el aumento operado en el
periodo 1980 — 2009 en el consolidado provincial, del orden del 84% (en términos del PIB), seguido
por la suba a nivel municipal (68%); y mas lejos el sector publico nacional, con una caida punta a
punta del 4% en el periodo.
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Gastos de Funcionamiento

Grafico 24: Gasto en Funcionamiento del Estado
En % del PBI
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccion Nacional de Politica

Macroecondémica del MECON.

Grafico 25: Gasto en Funcionamiento del Estado
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Grafico 26: Gasto en Funcionamiento del Estado
% de Participacion en el Total de Gastos
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccién Nacional de Politica Macroeconémica del MECON.

El gasto publico vinculado a la finalidad social equivale en promedio al 59% del total del gasto del

sector publico argentino. De cada $100 ejecutados por la administracién nacional,$61 son

destinados a esta finalidad, que comprende las funciones de educacidn, salud, vivienda, previsién

social y trabajo. Se observa un importante crecimiento en los Ultimos afios de estas erogaciones en
términos del PBI (paso de representar 10% del PBl en promedio entre 1980-2005 al 14% en 2009).
El consolidado provincial presenté un comportamiento similar en los ultimos afios, con un

crecimiento importante que ubico dichas erogaciones en torno al 11,6% del PBI en 2009.

Se puede distinguir un primer periodo de aumento en dichos gastos a nivel provincial, a comienzos

de la década del 90, producto de la descentralizacion de funciones del estado nacional y un

segundo periodo, luego de la depresidn de los afios 2001-2002, en que tras recuperar los valores

previos a la crisis marca luego una tendencia de crecimiento, alcanzando niveles préximos al 12%

en 2009.
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Dichas erogaciones para los gobiernos municipales insumieron un 61% del total en 2009, lo que

representa un 2% del PBl y muestran también una tendencia de crecimiento similar a la del

consolidado provincial.

Grafico 27: Gasto Publico Social
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Grafico 28: Gasto Publico Social
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Grafico 29: Gasto Publico Social
% de Participacion en el Total de Gastos
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccién Nacional de Politica Macroeconémica del MECON.

Una porcidn importante de la creciente participacion del sector publico argentino en la economia,

en particular del sector publico nacional, es explicado por el aumento del gasto vinculado a la

finalidad Servicios Econdmicos, que agrupa las erogaciones destinadas a atender las funciones de

energia, transporte, industria y servicios de comunicaciones. Estas erogaciones eran importantes
en el sector publico nacional entre los afios 1980 y 1990 (5,5% del PBI y 27% del total del gasto),
en que se computaban erogaciones de las empresas publicas que atendian dichos servicios. Luego

del proceso de privatizacidn, el peso relativo de estas erogaciones disminuyo hasta representar un
2,7% del total del gasto en 2001, afio al partir del cual vuelve a crecer a altas tasas, explicado
principalmente por el esquema de subsidios implementado en materia de servicios de energia y

transporte, alcanzando 4,1 puntos del PBI en 2009.
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Gastos Publico en Servicios Economicos

Grafico 30: Gasto Publico en Servicios Economicos
En % del PBI
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Grafico 31: Gasto Publico Social Grafico 32: Gasto Publico Social
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Fuente: IERAL sobre la base de la Direccién Nacional de Politica Macroeconémica del MECON.

Evolucion Fiscal Reciente del Consolidado Municipal

Ingresos Publicos

En general la principal fuente de financiamiento propia de los municipios son las tasas, que se
cobran en contraprestacion de los distintos servicios publicos que estos proveen. En algunas
provincias los municipios estan habilitados a cobrar impuestos, bajo ciertas restricciones de
compatibilidad y armonizacién con el régimen tributario nacional y provincial. Por otra parte,
muchas de las tasas que se terminan aplicando actian como verdaderos impuestos al no tener
una relacidn directa con los beneficios efectivos que reciben los ciudadanos. Esto ultimo hace
dificil distinguir entre impuestos y tasas, dejando un margen de subjetividad muy grande en la
categorizacion de los distintos tributos en uno u otro grupo.
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No obstante, una de las principales fuentes de ingresos que tienen los gobiernos locales son las
transferencias de ingresos de parte de los gobiernos provinciales, que suelen coparticipar a sus
gobiernos locales una porcién de la coparticipacidn federal que reciben de la Nacidn, y de algunos
impuestos provinciales.

Evolucion de Recursos Corrientes

Los ingresos corrientes del consolidado municipal aumentaron a una tasa nominal anual promedio
de 13% entre 1994 y 2010, con algunos matices. Se observaron periodos de contraccién en los
recesivos afios de 1995 (-5,6%), 1999 (-1,6%) y 2001 (-6,5%) pero a partir de este ultimo afio se
observa un crecimiento nominal positivo con tendencia levemente creciente, alcanzando maximos
en 2003 (29,4%) y 2010 (30,8%). Deflactando las series se observa que a valores constantes el
crecimiento promedio del periodo fue del 3,8% con contracciones importantes en 1995 (8,7%),
2001 (5,5%) y 2002 (-19,8%).

Grafico 33: Variacion de Ingresos Corrientes Grafico 34: Variacion de Ingresos Corrientes
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterranea, en base a MECON.

Focalizando en los ingresos propios de los gobierno locales, a valores corrientes se observa un
crecimiento constante los ultimos 7 afios, con variaciones préoximas al 22%. Al tener en cuenta el
efecto de la inflacion, se observa que el crecimiento de los recursos propios no pudo compensar el
impacto de la inflacién en los afios 2007 y 2008, cuando se producen pequefias contracciones.
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Grafico 35: Variacion de Ingresos Propios
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Grafico 36: Variacion de Ingresos Propios
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Otro componente importante en los ingresos de los gobiernos locales lo constituye las
transferencias de caracter no automaticas recibidas, aunque no presentan un patrén marcado,
alcanzando picos en los afios 2005 (crecimiento del 66,8% en valores nominales y 52% a valores
constantes) y en el afio 2009 (79,5% y 54,3%, respectivamente) para luego caer nuevamente a
valores por debajo del 30% de crecimiento nominal.

Grafico 37: Variacion de Transferencias Grafico 38: Variacion de Transferencias
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IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Los recursos de jurisdiccion municipal muestran una participacién decreciente en los afios
analizados, pasando de representar casi la mitad del total de recursos corrientes en el afio 1993 al
40% en 2010. Los recursos provenientes de otras jurisdicciones representaron un 60% de los
ingresos corrientes en 2010, valor que se halla claramente por encima del promedio de la serie
(51,6%). Se observa particularmente que en los Ultimos 4 afios de la serie la participaciéon de los
recursos de otras jurisdicciones gand terreno en el total de recursos corrientes de los gobiernos
municipales.
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Grafico 39: Composicion de Recursos Corrientes
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Estas conclusiones se mantienen al observar la desagregacion de los componentes de los recursos
corrientes, los recursos provenientes de otras jurisdicciones (Provincias y Nacidn) fueron ganando
mayor participacidn, tanto via la coparticipacién de recursos tributarios como de las transferencias
corrientes de caracter discrecional.

Grafico 40: Composicion de Recursos Corrientes
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Se plantea que para lograr que la descentralizacidn fiscal funcione adecuadamente es necesario
que se cumplan ciertos requisitos, como el que en la medida de lo posible coincida la
responsabilidad de gastar con la de recaudar. Presentando el ratio de ingresos propios en relacién
al total de ingresos de los gobiernos locales, se observa un deterioro en este indicador, desde una
relacion préxima al 54% en los primeros afios de la serie, se visualiza una tendencia decreciente a
partir del afio 2002, ubicando en 35,3% en el afio 2010.
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Grafico 41: Ingresos Propios en relacion al Total de Ingresos
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Erogaciones Publicas

Se observa en este periodo de andlisis un comportamiento similar del total de erogaciones del
consolidado municipal respecto a sus ingresos. Presentd una tasa de crecimiento nominal
promedio del 13,4%, pero con varios aiflos de contraccion previos a la crisis de 2001-2002. A partir
de este hito y luego de una contraccién del -5,4% en 2002, la tasa de crecimiento fue positiva y
creciente marcando una variacion del 28,7% en 2010.A valores constantes las variaciones son mas
fluctuantes, luego de la contraccién del afio 2002 (-24,8%) se alcanza una suba maxima en el afio
2004 (21,8%), presentdndose a partir de ese afio tasas de crecimiento positivas pero con
tendencia decreciente.

En promedio, mas del 84% del gasto que llevan a cabo los municipios son gastos corrientes, es
decir, destinados al consumo, rentas de la propiedad y transferencias corrientes. Sin embargo, las
erogaciones de capital en los ultimos afos presentaron un crecimiento en relacion al total de
gastos, marcando un maximo del 19,9% en 2010, impulsado en parte por el crecimiento de
ingresos que experimentaron los gobiernos locales desde la crisis de 2001-2002.
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Grafico 42: Variacion del Gasto Total Grafico 43: Variacion del Gasto Total
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Grafico 44: Composicidon Gasto Total
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.
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Dentro del gasto corriente, lo destinado al consumo, especialmente al pago de personal, es el
principal componente. En promedio, representé el 51,4% del total de erogaciones y el 54,5% del
total de ingresos corrientes entre 1993-2010.

Sin embargo este guarismo presenta una tendencia decreciente en los ultimos afios, ubicandose
en torno al 46% del total de erogaciones y el 52,3% de los ingresos corrientes en 2010. Este
proceso brindd la posibilidad de dar mayor espacio para realizar gastos de capital al consolidado
municipal.
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Gasto en Personal en % de los Gastos Totales

Grafico 45
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a datos del MECON.
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Gasto en Personal en % de los Ingresos Corr

Grafico 46
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Gasto de Capital en % de los Gastos Totales

Grafico 47:
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.
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Resultados Fiscales

Los resultados fiscales son un indicador de solvencia que tiene la entidad territorial para generar
excedentes propios de libre disponibilidad, los que pueden ser destinados a realizar inversién
publica, o incluso ser volcados a financiar los pasivos que genere la administracién municipal.

El balance entre ingresos y gastos no puede resultar negativo en forma sostenida en el tiempo, a
nivel de gobiernos locales, por su escasa capacidad para financiarlos en forma voluntaria, al contar
con poco acceso al uso del crédito. Sin embargo, suele observarse que en periodos fiscales donde
el contexto macro general resulta desfavorable, pueden generar deuda flotante como herramienta
de financiacién compulsiva de corto plazo.

Grafico 48: Variacion de Ingresos y Gastos Totales
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a datos del MECON.

El mayor superavit primario de los ultimos 30 afios se dio en 2004, con un 1,8% del PBG. A partir
de este afio se observa un deterioro en los resultados fiscales del consolidado municipal, aunque
sin alcanzar valores negativos significativos, con un repunte en el Ultimo afio de analisis,
ubicandose en torno al 0,07% del PBI. El peor resultado se observa en 1999 con un resultado
primario del -0,21% del PBI y financiero del -0,24%.
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Grafico 49: Resultados Fiscales Consolidado Municipal
En % del PBG
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Evolucidon de los Resultados Fiscales en los 3 niveles de gobierno

A continuacidn se analiza la evolucién de los resultados fiscales a nivel de gobiernos intermedios y
locales, que han resultado generalmente inferiores a los obtenidos en el nivel nacional. Particular
énfasis se pondra en los periodos recesivos (1995, 1999-2002, 2009) que suelen conllevar mayores
dificultades fiscales.

Se denota una mayor fortaleza del sector publico nacional para enfrentar los periodos recesivos,
en parte explicado por la mayor centralizacion de los recursos fiscales y por la mayor capacidad de
cubrir el déficit de la administracién general con rentas de la ANSES y adelantos del BCRA. Sin
estas posibilidades, los periodos de crisis se ven potenciados en el consolidado provincial, el cual
se encuentra en déficit primario en 10 de los 18 afios bajo analisis y una situacion similar se
observa en el consolidado municipal.
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Grafico 50: Resultados Fiscales Primarios en 3 niveles de Gobierno
En % del PBI
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Para dimensionar el peso de los mencionados déficits fiscales, se los presenta en relacién al gasto
primario de cada nivel de gobierno, que denota de esta manera un acompanamiento marcado del
ciclo econdmico de los resultados de las jurisdicciones subnacionales. Se observa una caida del
resultado primario del gobierno nacional entre 1993-1996, llegando a valores negativos este
ultimo afio, momento a partir del cual vuelve a recuperar una senda positiva, creciente hasta
finales de esa década. Sin embargo, a nivel subnacional el rojo en las cuentas publicas se mantiene
e incluso acrecienta hacia finales de este periodo, representando un -5% del gasto primario en el
caso del consolidado provincial y -11,6% para el consolidado municipal del afio 2001. A partir de
este ano los 3 niveles entran en un periodo de mejora en sus resultados fiscales con picos en 2004,
ano en que cambia la tendencia, llevando a resultados negativos nuevamente a los gobiernos
provincias y municipales, incluso en afios previos a la crisis de 2009.

Grafico 51: Resultados Fiscales Primarios en 3 niveles de Gobierno
En % del Gasto Primario
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccidn de Anélisis de
Gasto Publico y Programas Sociales.
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Transferencias Automaticas a Provincias y Municipios

Relacionado con lo anterior, se analiza cdmo los cambios en las relaciones fiscales entre Nacion y
Provincias pueden luego derivar en repercusiones para los gobiernos locales, a través del sistema
de coparticipacion federal de impuestos y sus modificatorias, y los respectivos sistemas
provinciales de coparticipacion a sus municipios.

Lo anterior por cuanto la cuantia relativa de los recursos coparticipados por provincias a
municipios y comunas puede modificarse por cambios ocurridos en el sistema de distribucién
entre Nacidon y Provincias. Se debe tener en cuenta que los recursos tributarios totales con que
cuenta el Gobierno Nacional se pueden plantear como:

RTN, = RTN, + RTN 1)

RTN,: Recursos Tributarios Nacionales Brutos
RTN,: Recursos Tributarios Nacionales Transferibles

RTN,;:: Recursos Tributarios Nacionales No Transferibles

Los recursos tributarios no transferibles son aquellos que por disposicion constitucional son
exclusivos de la Nacién, tales como las rentas fiscales provenientes del comercio exterior y las
contribuciones exigidas para financiar la seguridad social.

Por ende, las transferencias tributarias a provincias pueden provenir de dos fuentes: las que se
originan en la coparticipacion federal de impuestos y las que provienen de la distribucién de
tributos por regimenes especiales o asignacion especifica. Desde 1988 la coparticipacion federal se
rige por la Ley Nacional N° 23.548, que al igual que su antecesora (Ley N° 20.221 de 1973), intento
concentrar la mayor parte de los tributos existentes bajo un Unico sistema de distribucion a
provincias. Si bien ese era su objetivo y espiritu original, aquella norma dejo abierta la posibilidad
de que no formaran parte de su masa coparticipable el producido de tributos (o una porcidn de
ellos) que se distribuyeran a través de regimenes especiales o que tuviesen afectacidn especifica
de su producido.

Asi, las transferencias tributarias a provincias pueden representarse con la siguiente expresion
algebraica:

TTP =[(IDPP, *a)+IPP, *(1-a)|*RTN, 2)

TTP: Transferencias Tributarias a Provincias
IDPP.: Indice de Distribucion Primaria a Provincias en Ley 23.548

oz Participacion de recursos de la masa coparticipable por Ley 23.548 en RTN;
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IPP,.: Indice Implicito de Participacidn de Provincias en distribucion de tributos por Asignacién Especifica o
Regimenes Especiales7

1-ou: Participacidn de Tributos con Asignacion Especifica o Regimenes Especiales en RTN,

A partir del afio 1991, los regimenes especiales de distribucion se multiplicaron, por lo que fue
disminuyendo el pardmetro a incluido en (2). Existieron modificaciones al régimen general de
distribucién de la Ley 23.548 a través de Pactos Fiscales entre la Nacién y las Provincias (por
ejemplo, Pactos Fiscales | y I, de 1992 y 1993, respectivamente). A partir de ellos, la distribucién
de los impuestos coparticipables sufrié una detraccion del 15% para financiar obligaciones
previsionales nacionales y otros gastos operativos (Pacto Fiscal | y Ley 24.130). También se efectla
una detraccion de un monto fijo para financiar el Fondo Compensador de Desequilibrios Fiscales,
que se distribuye entre provincias.

De igual manera, existieron numerosas modificaciones en la distribucion de impuestos
individuales. Por caso en el IVA, que ademds de la detraccion del 15% que se menciond en el
parrafo anterior, se distribuye: a) El once por ciento (11 %) al régimen nacional de prevision social;
b) El ochenta y nueve por ciento (89 %) de conformidad al régimen establecido por la Ley N2
23.548. Similares modificaciones existieron en el Impuesto a las Ganancias y otros tributos.

Las provincias reciben transferencias con origen en recursos tributarios nacionales, que se pueden
representar de la siguiente manera:

TRTNPcias = [(IDSPcias, * IDPP. * «) + (IPPPcias,,IPB., * (1 — a))] * RTN(3)
TRTNPcias: Transferencias de Recursos Tributarios Nacionales al consolidado de Provincias

IDSPcias,: Indice de Distribucién Secundaria Provincial

IPPPcias,.: Indice Implicito de Participacion Provincial en distribucién de tributos por Asignacién Especifica o

Regimenes Especiales a Provincias.

Dadas las continuas modificaciones a la Ley 23.548 y creacion de regimenes especiales de
distribucién, la consecuencia fue la disminucidn del pardmetro o en la expresion (3).

A su vez, las transferencias tributarias que las provincias realizan a sus gobiernos locales suelen
estar constituidas de un porcentaje de la coparticipacidon nacional que reciben las provincias mas
la coparticipacidon de algunos tributos propios de cada provincia, pero normalmente no se les
reparte desde la porcion de recursos que las provincias reciben de la Nacidn con asignacién
especifica. Por ende, cuando se extraen recursos de la masa coparticipable a provincias, que pasan

En realidad, se trata de un indice promedio implicito que se podria estimar a partir de la participacién de cada
provincia en la distribucién de recursos tributarios con afectacién especifica o regimenes especiales de
distribucion.
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a repartirse a través de vias especificas, los gobiernos locales dejan de participar de estas ultimas.
Es probable, entonces, que la caida relativa de la participacién del conjunto de provincias en los
recursos tributarios nacionales haya sido ain mas grave en el caso de los gobiernos locales, por la
situacidon antes planteada. Un problema con similar efecto puede ocurrir si las provincias
introducen nuevos impuestos o tasas no coparticipables con sus gobiernos locales.

Caida de la participacion de las provincias y municipios en el reparto
tributario

Una visidon consolidada del impacto de los numerosos cambios operados sobre el sistema
tributario y el régimen de coparticipacidon se presenta en forma simplificada en el esquema que se
muestra a continuacién, donde se plantea el marco tedrico del reparto de recursos a provincias,
inicialmente previsto por la Ley 23.548, y el que efectivamente ocurre en la realidad, tras mas de
dos décadas de modificaciones. Con el transcurrir de los afios, han proliferado los regimenes
especiales de distribucidon, que detrajeron recursos del sistema directo de coparticipacion, en la
mayoria de los casos para financiar a la seguridad social.

Cuadro 6: Reparto de recursos tributarios

Tebrico Efectivo
RECURSOS TRIBUTARIOS Cheques
NACIONALES . RECURSOS TRIBUTARIOS
(sin Aportes y Contribuciones) Retenciones NECIONTE
| l 1 Monotributo (sin Aportes y Contribuciones) Aranceles M |
Regimenes No Distribuib. % de IVA l
Especiales Distribuibles © Distribuib: - stribui
— - ciad| Regimene: Distribuibles LU0 LB
_ % de ('cm(:speciales ==
Etc.

i
Transf. Transf. Comercio l T "
Autom. A Autom. A Exterior y beliEin Transf.

Provincias Nacién otros

Comercio
Exterior y
otros

Autom. A
Provincias

Autom. A
Nacién

PROVINCIAS J NACION J

SS NAC. PROVINCIAS NACION

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea.

Las sucesivas modificaciones al esquema de reparto de recursos tributarios nacionales,
especialmente desde el afio 1991, han derivado en una caida de la participacion de las provincias.
Considerando sodlo las transferencias automaticas, las provincias han perdido alrededor de 7
puntos porcentuales (pp) en términos de la recaudacién nacional total (incluyendo aportes y
contribuciones a la seguridad social y derechos de comercio exterior) desde comienzos de la
década del noventa. La participacién provincial pasé de 34% a mediados de los ‘90, a 24,7% en
2010, este valor asciende al 26,6% si se incluyen las transferencias del Fondo Federal Solidario
(FFS).

Esta brecha se amplifica a casi 13 puntos porcentuales si se considera el rato de transferencias
automaticas a provincias en relacidn a los recursos nacionales netos de aportes y contribuciones a
la seguridad social y derechos de comercio exterior.
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Grafico 52: Transferencias automaticas a Provincias en Grafico 53: Transferencias automaticas a Provincias en

relacion al Total de Recaudacion del Gobierno Nacional relaciéon al Total de Recursos Tributarios del Gobierno
Nacional neto de Seguridad Social y Derechos de Comercio
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Fuente: IERAL de Fundaciéon Mediterrdnea en base a datos del MECON.

El correlato de la caida en las transferencias automaticas a provincias es una disminucion también
en la participacion de las transferencias al consolidado de municipios. Este indicador se construye
como el ratio de las transferencias automaticas recibidas por los municipios y el total de recursos
tributarios tanto de las provincias como del estado nacional. De un valor promedio del 5,6% en la
década del noventa se observa una caida a valores del 4,9% en 2010. No obstante esta caida se
suaviza al considerar en el numerador al FFS, ubicando de esta manera el ratio préoximo al 5,4% en
el ultimo afio.

Cuando se consideran las transferencias automaticas a municipios con relacion a los recursos
tributarios de las provincias (propios y recibidos desde la Nacion), se denota una caida en la
participacién municipal en los 90, y una leve recuperacion luego, de modo que no existen grandes
cambios punta a punta en el periodo.
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Se concluye, ademas, que los recursos recibidos automaticamente por los gobiernos provinciales
en el periodo 2008-2010, en proporcidn a los recursos tributarios nacionales, equivalen a un 79%
del ratio existente en el periodo 1993-2000. El mismo calculo, realizado para los municipios, arroja
un guarismo del 91%
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Grafico 59: Transferencias automaticas a Municipios en Grafico 60: Transferencias automaticas + Fondo Federal
relacién al Total de Recaudacion del Consolidado Provincial Solidario a Municipios en relacién al Total de Recaudacion del
Consolidado Provincial
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Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea en base a datos del MECON.

Reflexiones finales

El sector municipal en Argentina explica aproximadamente 7% del gasto publico consolidado en el
periodo 1980-2012. El conjunto de provincias y la CABA representan un 35,3% y el gobierno
nacional el restante 57,6% del Sector Publico Argentino (SPA).

En la Argentina de la Ultima década se observd un proceso de “re-centralizaciéon” fiscal, a
contramano de la descentralizacion ocurrida en las ultimas décadas del siglo pasado. Esto se
observa tanto a nivel de ingresos como de gastos. El gobierno central pasé de ejecutar el 51,5%
del gasto en 1999, al 55,7% en 2010, y de recaudar 76,5% de los ingresos a 81% en igual periodo.
Dicho proceso no fue acompafiado por un cambio importante en la asignacion de potestades
tributarias y responsabilidades de gasto entre niveles de gobierno.

El total del gasto del Sector Publico Argentino se encuentra en niveles récord en 2012 (49,4% del
PIB), con un importante crecimiento en la ultima década, donde se destaca la evolucién que
presentd el SPN por sobre los restantes niveles.

La transicion del gasto en este periodo resulté similar para los 3 niveles de gobierno, en que se
destacan dos caracteristicas principales: a) durante las recesiones econdmicas las erogaciones se
ajustaron en mayor medida en gobiernos provinciales y municipales; b) el gasto nacional crece
mas rapido desde mediados de la ultima década.

Al tratarse de actividades intensivas en mano de obra, las erogaciones provinciales en personal
insumen el mayor porcentaje del PIB (7,6% en 2010), mostrando una suba del 27% en dicho ratio
entre 1993 y 2010. El SPN gasta menos en personal (3,3% del PIB en 2010), pero su crecimiento
resultd el mayor desde 1993 (+40% en términos del PIB). En el SPM, los valores son 1,6% y 5% para
ambos conceptos, respectivamente.
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Analizando el gasto de capital de los 3 niveles se observa un fuerte crecimiento a partir del afio
2002, especialmente en el nivel nacional, que triplicé su gasto de capital en todo el periodo, fruto
de la expansién de sus ingresos y de retomar algunas responsabilidades de gasto.

En cuanto al total de gasto de capital, en Argentina se observan cuatro caracteristicas principales
en las ultimas dos décadas: a) En la década del noventa, las provincias invertian mas que la Nacién;
b) en los 2000, crece el gasto de capital en los tres niveles de gobierno; c) en la Ultima década,
especialmente desde 2009, el gasto de capital de la Nacidn supera al provincial; y d) en los ultimos
dos afios, se observa una caida relativa en el gasto de capital, que parece haber alcanzado su
maximo en términos del PIB en torno a 2010y 2011.

Las transferencias de capital a otras unidades de gobierno son el principal componente del gasto
de capital del sector publico nacional, representando en promedio el 64% del total de gasto de
capital en el periodo. Sin embargo, la participacion de la Inversion Real Directa (IRD) del gobierno
nacional cobré relativa importancia en los ultimos afios, alcanzando un nivel del 1,3% del PBI en
2012, igualando el nivel de las transferencias. Tal evolucién denota una intencion de centralizar en
mayor medida la ejecucion de la inversion publica, en detrimento de la ejecucidn via los gobiernos
de menor nivel.

A nivel del consolidado provincial, la IRD publica (Trabajos Publicos mas Bienes de Capital), con
una participacién del 70% en promedio en el total de erogaciones de capital en dicho nivel de
gobierno, es su principal componente, con un nivel préximo a 1,7% del PBI en los ultimos afios.
Algo similar ocurre con los gobiernos municipales, en que la IRD es el principal destino de su gasto
de capital.

Al considerar el gasto en inversidn real directa total, ejecutado en cada provincia, compuesta por
la IRD ejecutada por cada gobierno provincial, la IRD del gobierno nacional ejecutada directamente
en cada jurisdiccion y la IRD llevada adelante por los gobierno locales que componen cada
territorio provincial (en valores per capita) se observan grandes disparidades en la IRD publica
recibida por provincias y regiones en el periodo considerado.

En el analisis del gasto por finalidad y funcion se contempla que en conjunto los 3 niveles de
gobierno destinan el 18% de sus erogaciones al funcionamiento del estado. En el caso del SPN, en
2009 los gastos vinculados a esta finalidad representaron 2,9% del PBI, insumiendo 12% del total
de erogaciones de ese nivel. Para el SPP, mostraron una participacion mayor en el total de gastos
(21%), alcanzando en 2009 3,4 puntos del PBI. En el caso del SPM, tales gastos representaron 31%
del total en 2009.

El gasto publico vinculado a la finalidad social equivale en promedio al 59% del total del gasto del
sector publico argentino. Dichas erogaciones para los gobiernos municipales insumieron un 61%
del total en 2009, lo que representa un 2% del PBI y muestran también una tendencia de
crecimiento similar a la del consolidado provincial y el gobierno nacional.
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Una porcidn importante de la creciente participacion del sector publico argentino en la economia,
en particular del sector publico nacional, es explicado por el aumento del gasto vinculado a la
finalidad Servicios Econdmicos, que agrupa las erogaciones destinadas a atender las funciones de
energia, transporte, industria y servicios de comunicaciones.

El mayor superavit primario de municipios en los ultimos 30 afios se dio en 2004, con un 1,8% del
PBG, siendo que a partir de dicho afio se observa un deterioro en los resultados fiscales del
consolidado municipal, aunque sin alcanzar valores negativos significativos, con un repunte en el
ultimo afio de analisis, ubicandose en torno al 0,07% del PBI. El peor resultado se observa en 1999,
con un déficit primario del -0,21% del PBI y déficit financiero del -0,24%.

A nivel consolidado se denota una mayor fortaleza del sector publico nacional para enfrentar los
periodos recesivos, en parte explicado por la mayor centralizacion en esta unidad de los recursos
fiscales y la capacidad de cubrir déficit de la administracién general con rentas de la ANSES y
adelantos del BCRA.

Sin estas posibilidades, los periodos de crisis se ven potenciados en el consolidado provincial, el
cual mostré déficit primario 10 de los 18 afos bajo analisis y una situacion similar se observé en el
consolidado municipal.

Al analizar cémo los cambios en las relaciones fiscales entre Nacion y Provincias pueden luego
derivar en repercusiones para los gobiernos locales, se concluye que las sucesivas modificaciones
del esquema de reparto de recursos tributarios nacionales, especialmente desde el afio 1991, han
derivado en una caida de la participacion de las provincias. Considerando sélo las transferencias
automaticas, las provincias han perdido alrededor de 7 puntos porcentuales (pp) en términos de la
recaudacion nacional total (incluyendo aportes y contribuciones a la seguridad social y derechos
de comercio exterior) desde comienzos de la década del noventa.

Esta brecha se amplifica a casi 13 puntos porcentuales si se considera el rato de transferencias
automaticas a provincias en relacidn a los recursos nacionales netos de aportes y contribuciones a
la seguridad social y derechos de comercio exterior.

El correlato de la caida en las transferencias automaticas a provincias es una disminucion también
en la participacion de las transferencias al consolidado de municipios. El ratio de transferencias
automaticas recibidas por los municipios en relacién al total de recursos tributarios, tanto de las
provincias como del estado nacional, vieron disminuir su participacion de un valor promedio del
5,6% en la década del noventa a valores del 4,9% en 2010, no obstante esta caida se suaviza al
considerar en el numerador al FFS, ubicando de esta manera el ratio proximo al 5,4% en el ultimo
afio.
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