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se ocupa del funcionamiento econémico del
Estado. Por lo tanto, su importancia crece en
la medida en que el sector publico se vuelve mds
relevante para la actividad econémica. En una eco-
nomia con un Estado poco desarrollado, las finan-
zas publicas tendran un papel poco significativo.
En cambio, en una economia con un sector publico
importante, en términos cuantitativos y cualitati-
vos, las finanzas ptblicas juegan un rol decisivo.
La dimensién del sector publico, comparando
su gasto con el pBI, ha ido aumentando ininte-
rrumpidamente en las economias occidentales
desde el siglo x1x hasta nuestros dias. Es mads, en
general, los paises mds desarrollados son los que
presentan un mayor peso del sector publico en sus
economias. Existe una muy fuerte correlacién en-
tre el nivel de desarrollo y la dimensién del sector
publico que se ilustra a continuacion:

I as finanzas publicas constituyen la rama que

Dimension del gasto ptiblico consolidado

como % del pBr

PAISES 1880 {1930 1960 | 1990 (2010

EE. UU. 8 10 28 38 43

ALEMANIA 10 31 32 46 48

SUECIA 6 8 | 31 | 62 | 52
JAPON 11 | 19 | 18 | 33 | 41
BRASIL 14 | 11 | 12 | 47 | 49
CHILE s/d | 10 | 21 | 20 | 26

PARAGUAY | s/d 8 7 8 18

ARGENTINA | 11 13 27 31 43

Fuente: Elaboracion propia segun datos de la oEcp,
CEPAL, MECON Y OXLAD.

Nota: Para Brasil, Chile, Paraguay y Argentina el
primer dato corresponde a 1900. Para Brasil, Chile
y Paraguay se consideran solamente los gastos del
gobierno central para 1880-1960. Para Argentina se
consideran solamente los gastos del gobierno central
para 1880y 1930. Para Paraguay el dato de la columna
“1930" corresponde a 1946. Para Chile el dato de la
columna “1930" corresponde a 1940. Para Argentina
el dato de “1960" corresponde a 1961.

Sibien pueden verificarse senderos diferencia-
dos en la evolucion de los paises desarrollados, la
tendencia es casi siempre creciente y muy superior
a los paises latinoamericanos. Argentina y Brasil
se acercan a comportamientos similares a esos
Estados recién en las dltimas décadas. En tanto
Chile, y sobre todo Paraguay, contintan muy
alejados de esos valores.

Richard Musgrave, uno de los més prominen-
tes tedricos de las finanzas publicas, define el

campo de accién de las mismas en tres ramas:
estabilidad macroecondmica, provisién de bienes
y servicios publicos, y distribucion del ingreso.
La evolucidn histérica muestra que el aumento
de la importancia de las finanzas publicas se ha
repartido en las tres ramas, aunque de manera
diversa seguin la época y el pais de que se trate.

En 1993, cuando se cred la Universidad Nacio-
nal de General Sarmiento, en Argentina imperaba
un modelo econémico que privilegiaba claramen-
te la rama de estabilidad macroecondémica por
encima de las otras dos y con una vision particu-
larmente sesgada de ese concepto, alineado con
el paradigma conocido mundialmente como el
“Consenso de Washington”.

Durante la década de los noventa, los argentinos
aprendimos que aquel postulado repetido desde
fines de los afios cincuenta como verdad imperiosa,
“primero hay que crecer para después distribuir”,
fue actualizado por la “teoria del derrame”. Esa za-
nahoria podia perfectamente nunca ser alcanzada.
Claramente, la sociedad argentina comprobd que
pese al bien intencionado supuesto “desarrollista”
de que todas las cosas buenas van juntas, y el creci-
miento es sin duda un aspecto muy positivo, la rea-
lidad mostraba otra cara: el crecimiento econdémico
de esos afios trajo aparejado un incremento del
desempleo, una distribucién regresiva del ingreso
y un aumento considerable de la pobreza.

Las finanzas ptblicas en ese entonces acompa-
faron tal paradigma: cerrar la brecha fiscal con
endeudamiento externo y achicar las funciones
del Estado. El gasto corriente de mayor aumento
en el periodo fue el del pago de los intereses de
la deuda publica que pasd, de 1993 a 2001, de
representar un 5,6% del presupuesto total del
sector publico argentino a un 16,5%. O, visto
como porcentaje del pB1, de un 1,4% a un 5,1%.

Fue a partir de las politicas de desendeuda-
miento impulsadas por el actual gobierno desde
2005 que, en el afio 2009, los servicios de la deuda
representaban un 6% del gasto ptublico consoli-
dado, o un 2,6% del pB1. Es decir, su magnitud, y
lo que es mas importante, el efecto condicionante
que tenia sobre las otras variables macroecond-
micas, se vio reducido drasticamente.

Pero no sélo hay una distribucién horizontal
(sectorial o por ramas) de los objetivos de las
finanzas publicas, sino también en sentido ver-
tical. Esto se debe a que los Estados modernos
son multinivel, y la distribucién de funciones y
recursos entre las tres jurisdicciones (nacional,
provincial y municipal) constituyen también una
cuestion relevante a tener en cuenta.

En este campo, la teoria suele aconsejar que el
maximo nivel jurisdiccional, el Estado nacional,
sea el responsable tinico de la estabilidad macro-
econdmica y el actor fundamental de las cuestio-
nes vinculadas a la distribucién del ingreso, y que
solamente comparta con las otras jurisdicciones
la provision de bienes y servicios publicos.

Por supuesto que sobre esa aseveracién hay
distintos puntos de vista, que pasan por la con-
centracién y distribucién del poder: para ser el
unico responsable de la estabilidad macroeco-
ndémica, el Estado nacional debe monopolizar
algunas funciones, como la politica monetaria y
el endeudamiento externo, entre otras. A su vez,
para poder realizar una politica de distribucién

de ingresos, primero hay que tener una politica
fiscal fuerte. Y finalmente, para proveer bienes y
servicios publicos de calidad se puede asumir un
criterio de descentralizacidn, que se veria favore-
cido por las ventajas de la proximidad en el gasto,
o un criterio de centralizacién que garantizaria
mejor la homogeneidad de la oferta en todo el
territorio.

Es aqui donde la distribucién de funciones y
potestades entre los diferentes niveles de gobier-
no da lugar a un campo especifico de las finanzas
publicas, habitualmente llamado “federalismo
fiscal”. En los paises federales este campo de ac-
cién se nutre de las complejidades institucionales
(histéricas, politicas, econdémicas y sociales) con
que se han resuelto los temas de distribucién de
potestades y autonomias de los distintos niveles
de gobierno.

A esas complejidades, en Argentina se suma
algo mas: la enorme heterogeneidad de nuestro
territorio en términos de desarrollo econémico.
Un ejemplo palmario de ello es que el pBG per
capita de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en
2005 era ocho veces el de la provincia de Formosa.

Tenemos entonces cuatro ambitos para ana-
lizar las finanzas publicas argentinas: el consoli-
dado de todas las jurisdicciones y el especifico de
cada uno de los tres niveles de gobierno (nacidn,
provincias y municipios).

Para comprender entonces cdmo se distribu-
yen los ingresos y los gastos entre las jurisdiccio-
nesy cudl es la participacién de cada una de ellas
en el consolidado total, observaremos, a modo
comparativo, la situacién en 1993 y en 2012.

Distribucion de la recaudacion por nivel

de gobierno

Nivel de Gobierno 1993 2012
Nacién 79% 82%
Provincias 16% 15%
Municipios 5% 3%

Fuente: Elaboracion propia segun datos del MEcON.

La distribucién de la recaudacion segun el
nivel de gobierno muestra una creciente concen-
tracion en el nivel superior. Esto estd en linea con
la teoria vinculada a la eficiencia recaudatoria que
supone que la misma aumenta cuando la recau-
dacién se realiza en las jurisdicciones de mayor
espacio de intervencidn.

Si consideramos la distribucion del gasto, se
va a verificar que la misma es diferente de la de
los ingresos.

Distribucion del gasto por nivel de gobierno

Nivel de Gobierno 1993 2009
Nacién 52% 54%
Provincias 39% 38%
Municipios 9% 8%

Fuente: Elaboracién propia segun datos del MECON.
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En este caso, el tltimo dato disponible del gasto
publico consolidado corresponde a 2009. En el
periodo 1993-2009 no se nota una tendencia a la
descentralizacidn del gasto, cuya distribucién entre
niveles se mantiene relativamente constante. Sin
embargo, en 1980 la participacion del Gobierno
nacional en el gasto consolidado era del 66%. Por
lo tanto, es obvio que fueron las politicas de des-
centralizacién implementadas en el tltimo cuarto
del siglo pasado las que modificaron esa situacion.

El anédlisis de ambos cuadros permite observar
cémo la diferencia entre lo que recauda y lo que
gasta cada nivel jurisdiccional es lo que da lugar a
la necesidad de transferencias intergubernamen-
tales. De estas transferencias, las mds importantes
son las que se realizan a través de los sistemas de
coparticipacién. En nuestro pais, donde ya dijimos
que existe una desigualdad territorial notoria, a
la complejidad de distribucién entre los distintos
niveles jurisdiccionales se suma la de la distribu-
cion entre jurisdicciones del mismo nivel, lo que
incorpora un nivel de conflictividad adicional.

Esta misma situacién, aunque con mucho me-
nos visibilidad y debate publico, se repite entre
cada provincia y sus municipios, mds atin cuando
en algunas provincias ni siquiera existe una norma
que regule esas transferencias.

Por lo tanto, a la problematica de la definicion
de funciones y el necesario equilibrio entre los
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Lo e Busno s La provincia de Buenos
JIIVIRE | Alres y sus municipios:
los laberintos de una
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de recursos, de A. Lopez
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lrene

mainis | Accotto, C. Martinez,
[. Grinberg y M. Mangas,
analiza la distribucion

de recursos financieros de la pro-
vincia de Buenos Aires hacia sus
municipios. Tema que se engloba

en las discusiones generales acerca
del federalismo fiscal, que abarcan

la problematica de la distribucion de
potestades tributarias y funciones de
gasto entre los diferentes niveles de
gobierno y los sistemas de transfe-
rencias financieras interjurisdicciona-
les que surgen de ella y de la des-
igualdad de base a nivel territorial.

En dicho marco, se analiza el devenir
historico, la trama normativa, el
circuito administrativo y la situacion
actual de una distribucion de recur-
sos que posterga a los distritos que
albergan a la poblacion con peores
condiciones de vida, sesga las deci-
siones locales en materia de provision
publica de servicios de salud y confor-
ma un incipiente laberinto distributivo
colmado de parches y remiendos.
Finalmente, se presenta una propues-
ta alternativa, que al mismo tiempo
que pretende visibilizar la cuestion
sugiere criterios que favorezcan la
posibilidad de lograr que cada juris-
diccion pueda contar con el finan-
ciamiento necesario para proveer
bienes y servicios publicos en forma
suficiente y homogénea, en términos
de calidad y accesibilidad, en todo el
territorio provincial.
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ingresos y los gastos del sector publico, debe
sumarse la distribucién de esas funciones entre
los tres niveles de gobierno.

Pese a la precariedad formal de la actual Ley
de Coparticipacion Federal (vigente con caracter
transitorio desde 1987), poco se ha avanzado
en estos ultimos veinte afios en tal sentido. Las
transformaciones parciales se han dado a través
de leyes impulsadas desde el Ejecutivo nacional,
especialmente durante la época de la convertibi-
lidad a través de los llamados “pactos fiscales”.

La dependencia financiera de provincias y
municipios de los recursos que puedan girarles
los niveles superiores de gobierno es importante
y muy diferenciada. Las jurisdicciones con menor
incidencia de las transferencias de coparticipa-
cién sobre sus recursos totales son la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires (15%) y Neuquén (36%).
En el otro extremo, se encuentran Formosa (93%)
y La Rioja (92%).

En el caso de los municipios la situacion es
similar respecto a cada una de las provincias que
los contienen, aunque con un manifiesto nivel
de heterogeneidad en cuanto a las formas que
adquieren las transferencias y su importancia
relativa en cada una de las jurisdicciones. En este
caso, el fragil entramado fiscal institucional se
ha complejizado atin mds debido a que el Estado
nacional ha decidido, en el ltimo tiempo, frente
ala precariedad existente, asumir directamente la
funcién de auxiliar al financiamiento municipal.

En definitiva, en este aspecto puntual de las
finanzas publicas, el avance en las dos dltimas
décadas ha sido muy escaso, y los desafios pen-
dientes son enormes por dos razones:

a) Los sistemas interjurisdiccionales de distri-
bucion de recursos (tanto el federal como los pro-
vinciales) son anacrénicos, laberinticos y carecen
de criterios de distribucién equitativos, y lo peor
es que su efectivo despliegue y funcionamiento
no consigue resolver adecuadamente los desequi-
librios verticales (entre niveles) ni horizontales
(entre jurisdicciones del mismo nivel).

b) Distribuyen recursos para garantizar marge-
nes minimos de funcionamiento, pero no permiten
consolidar un sistema de reparto con un sentido
integrador e igualitario que asegure y garantice la
provision de bienes y servicios publicos de calidad
suficiente para todos los habitantes, independien-
temente del lugar de la patria en el que viven.

El efecto neto de la politica fiscal

Argentina depende para la obtencién de sus
recursos financieros casi enteramente de su
sistema tributario. Como excepciones podrian
mencionarse los aportes y contribuciones a la
seguridad social (no son considerados estricta-
mente recursos tributarios, al menos por una
parte de la literatura especializada), las regalias
de hidrocarburos (constituyen recursos provin-
ciales que se coparticipan con los municipios) v,
especialmente en el ambito municipal, las tasas y
contribuciones, que representan el ingreso propio
mads significativo.

Aqui también se han producido modificaciones
en las practicas que han dejado desactualizado el

Universidad Nacional
de General Sarmiento

andamiaje institucional. Las contribuciones por
mejoras practicamente han dejado de percibirse
(tanto en el &mbito provincial como en el muni-
cipal) y las tasas han comenzado a cobrarse con
criterios que se asimilan mas a “impuestos”, al
menos en los municipios de mayor envergadura,
debido a que se ha desvinculado el valor de la tasa
del costo efectivo de la prestacidn del servicio y
se han incorporado cuestiones mas vinculadas a
la capacidad de pago de los contribuyentes.

El sistema tributario se ha mantenido estable,
descansando fundamentalmente en la jurisdic-
cién nacional, con una participacién menor de
los sistemas provinciales y alguna participacion
municipal en los casos de la descentralizacién de
impuestos provinciales (en especial patentes-au-
tomotores e inmobiliario urbano).

En cuanto a la progresividad del sistema tribu-
tario argentino, es decir, al apego al postulado de
“que mas paguen los que mas tienen”, su situacion
ha sido variable en estos dltimos veinte afios. En
términos conceptuales, durante la década de los
noventa este precepto se sustituyo por la preocu-
pacioén por la equidad horizontal, que sostiene que
quienes se encuentran en una situacion similar
deben también tributar de una forma similar (es
decir que, por ejemplo, a igual nivel de ingresos,
consumo o patrimonio, hay que pagar lo mismo,
sin importar la composicién o fuente de tales
conceptos). Este accionar dejé en un segundo
plano la bisqueda de la equidad vertical de la
carga impositiva, es decir, la necesidad de que
los distintos niveles (de consumo, ingresos, pa-
trimonio, etc.) paguen distinto, afrontando una
carga proporcionalmente mayor los sectores de
mayores recursos.

Segun los estudios disponibles, en la década
de 1990 el sistema tributario argentino era “le-
vemente regresivo”. Es decir que la distribucion
delingreso, después de pagar impuestos, era mas
desigual que antes de hacerlo. Esta situacion se
revirtié durante la primera década del siglo xxi,
y estudios similares indican que el sistema tribu-
tario se comporta en la actualidad con un sesgo
“levemente progresivo”.

Este cambio ha estado motivado especialmen-
te por la forma de recaudar del Estado nacional,
ya que en el caso de las provincias, y en menor
medida los municipios, la recaudacion ha profun-
dizado atin mas su sesgo regresivo.

Asi, en 1991, los impuestos nacionales que
eran mas claramente progresivos (ganancias,
bienes personales y retenciones a las exporta-
ciones) representaban solamente un 10% de la
recaudacién del Gobierno nacional, mientras que
en 2011 su peso era del orden del 40% del total
recaudado.

En cambio, en las provincias la importancia
de los impuestos progresivos (inmobiliario,
patentes-automotores y sellos) se redujo de un
45% en 1991 a un 20% en 2011. Como contra-
partida, crecié en forma analoga la recaudacion
del impuesto a los ingresos brutos, que grava las
ventas y, por lo tanto, se considera un impuesto
regresivo.

Similar tendencia se observa en el nivel
municipal, donde la importancia de la tasa de
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alumbrado, barrido y limpieza (considerada
progresiva) paso de representar un 50% de la
recaudacién municipal en 2003 a solo un 38%
del total recaudado en 2011. Por el contrario, la
tasa de inspeccién de seguridad e higiene, que
toma como base imponible a los ingresos brutos,
resulta muy regresiva y su recaudacion es la que
mas ha crecido en este ultimo tiempo.

Como ya se ha dicho, la recaudacién total con-
solidada pasé de representar un valor equivalen-
te al 23,2% del pB1 en 1993 a un 38,6% en 2012.
Esto significa que la posibilidad de implementar
politicas publicas que fortalezcan el contexto
macroecondmico, que permitan mejorar la dis-
tribucidn del ingreso y que faciliten la provisién
de bienes y servicios publicos de calidad se ha
incrementado sustancialmente en las dos dltimas
décadas. En este esfuerzo, el Estado nacional ha
jugado un papel protagoénico.

El crecimiento de los ingresos del sector publico
se ha volcado en términos de gasto, en gran me-
dida, a la satisfaccion de necesidades colectivas,
mediante las obras publicas de infraestructura, el
mayor peso del financiamiento al sistema educa-
tivo y cientifico-tecnoldgico, y a una recuperacion
del rol del Estado como productor directo de bienes
y servicios, en areas tan importantes como la pro-
vision de agua y saneamiento, el aerotransporte, el
servicio postal y la produccién de hidrocarburos.
En igual sentido, la reestatizacion de los fondos
previsionales ha permitido ampliar el acceso a la
seguridad social.

Como ejemplo de la magnitud del incremen-
to del gasto en dreas claves de desarrollo en el
periodo 1993-2012, puede mencionarse que las
transferencias a las universidades nacionales,
medidas como proporcién del pB1, se duplicaron,
y mas que se duplicaron los gastos en ciencia y
técnica y de capital. La participacion de la segu-
ridad social pasé de representar un 8,6% del pB1
en 1993 a un 11,8% del pB1 en 2012. En el caso
de las empresas publicas, esta participacién en el
producto se cuadruplico.

En definitiva, y para retomar el punto de parti-
da, no es apenas una cuestién de la dimension del
Estado lo que influye en los procesos de desarrollo,
aunque sin dudas, ese es un aspecto relevante.
El efecto neto de la politica fiscal, la orientacién
del gasto y la distribucién progresiva del ingreso
son, en definitiva, el objetivo final de las finanzas
publicas.

Como colorario, puede afirmarse que en los
ultimos veinte anos el recorrido ha sido diverso,
y que los cambios en la dltima década se han
orientado buscando beneficiar al conjunto de
los habitantes de nuestro pais. De todas formas
queda, aun, mucho por hacer.
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