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1 Introduccién

Los Gobiernos subnacionales* pueden realizar un aporte de gran importancia para enfrentar
la pandemia dada la importancia de sus actividades, el hecho de desarrollarlas a lo largo del
territorio y la proximidad con los demandantes (los residentes). En salud son importantes
por el tamafio del gasto y por contar con establecimientos en los que pueden realizarse
tratamientos y cuidados preventivos; en educacién ya que concentran toda la educacién
basica necesaria para darle continuidad a la formacién de los jovenes y cumplir funciones
complementarias como brindar alimentacién; en seguridad para proteger bienes vy
personas, coordinar la movilidad y la utilizacion de servicios (colas en bancos, comercios); en
tareas de ordenamiento y control urbano; en los servicios de sanidad e higiene; y en las
actividades de promocidn y asistencia social tienen también una participacién importante.

El rol de los GSN en la crisis depende, en gran medida, de tres variables: a) el nivel de gasto y
el tipo de bienes que proveen; b) la forma de financiamiento; c) el empleo publico. En esta
nota se presentan algunos hechos que permiten apreciar el papel que juegan en la crisis
sanitaria y econdmica debida a la pandemia. De los aspectos positivos y negativos surgen
algunos lineamientos para las relaciones fiscales interjurisdiccionales hacia el futuro. El

! La idea de esta nota surgi6 luego de leer el trabajo “Covid-19 and Inter-governmental fiscal relations: early
policy responses and main lessons from the financial crisis”, Network on fiscal relations across levels of
government, OECD, April 2020.

2 Universidad Nacional de La Plata y Academia Nacional de Ciencias Econémicas.
® Universidad Nacional de La Plata y Observatorio Fiscal Federal.

* Definidos en este trabajo como GSN: provincias y municipalidades
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trabajo se encuentra organizado en la forma siguiente. En la seccién 2 se presenta la
estructura del sector publico argentino distribuyéndolo por niveles de gobierno y por tipo
de gastos. La seccion 3 se ocupa de la distribucidn por niveles de gobierno de los distintos
tipos de bienes. La seccion 4 documenta el empleo publico provincial y municipal que
constituye el 79,6% del empleo publico total y el 6,7% de la poblaciéon, magnitudes de
importancia para dar estabilidad al empleo en los momentos de crisis; adicionalmente se
trata de empleo a lo largo de todo el territorio (23 provincias, la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) y alrededor de 2300 municipalidades de provincia). Estos trabajadores
pueden brindar apoyo para actividades que resulten de la pandemia ademas de sus
funciones usuales. Adicionalmente, como sus ingresos son estables, pueden continuar
pagando a personas e instituciones que tienen sus empleos o actividades suspendidas
(personal de casas de familia, cuotas escolares, gimnasios que proveen los servicios por
internet, etc.). La seccion 5 se destina al tema del financiamiento de los gobiernos
subnacionales. Se concluye en la seccidn 6 con ciertos lineamientos para las relaciones
fiscales intergubernamentales para el futuro que requiere tomar decisiones sobre dos
institutos fiscales: la coparticipacion federal de impuestos y el sistema tributario
subnacional y su coherencia con el nacional.

2 Estructura del Sector Publico Argentino

En la Tabla 1 se observa que el gasto primario® en términos del PIB fue de alrededor del 25%
entre 1961 y 2000 para alcanzar luego el 35% en 2019.° A lo largo de ese periodo se verificd
un cambio significativo en el tipo de bienes con disminucidn de la participacion de la
produccién de bienes publicos (PB: salud, educacion, justicia, seguridad, servicios urbanos) y
aumento de las transferencias (T: jubilaciones, subsidios y planes sociales). La PB que en
1961 daba cuenta del 73,3% del gasto publico bajé al 50,6% en 2019). En la figura 1 se
observa la dindmica anual del cambio en la composicion del gasto publico consolidado
durante todo el periodo bajo andlisis.

> Corresponde al gasto primario consolidado entre nacién, provincias (incluida la CABA) y municipios.

® Con un maximo de 41% del PIB en 2015.
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Tabla 1 — Nivel del gasto publico y tipo de gastos

ionde Gasto en porcentaje del IB
Desagregadon degastos 1961 | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2019
Produccion de bienes y servicios publicos 18.4 17.6 17.7 13.0 12.3 17.7
(en %, rama de servicios)
Transferencias 6.7 6.8 7.9 7.9 11.9 17.3
(en %, rama de distribucién)
Gasto consolidado primario 251 244 25.6 209 24.2 35.0
Intereses de la deuda 0.9 0.8 2.8 1.7 4.1 4.0
6n de Estructura del gasto primario
Desagregadion de gastos 1961 | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2019
Produccidn de bienes y servicios publicos 73.3 72.1 69.1 62.2 50.9 50.6
(en %, rama de servicios)
Transferencias 26.7 27.9 30.9 37.8 49.1 49.4
(en %, rama de distribucion)
Gasto consolidado primario 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Figura 1 - Evolucion 1961-2019 de la estructura del gasto publico primario consolidado
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— Prestacion de bienes y servicios Transferencias

En la Tabla 2 se documenta la distribucion del gasto publico por niveles de gobierno y por
tipo de bienes para 2019. El gasto primario de la Nacién es igual al 17,8% del PIB (50,8% del
gasto primario total) y el resto a provincias (40,3%) y municipalidades (8,8%). La nacion se
especializa en el pago de T que insumen el 75,8% de su gasto (representa el 78% del total de
transferencias); las provincias y municipalidades se especializan en la PB al que destinan el
74,6/93% de sus gastos totales (que representan el 75,7% de la produccion total de bienes)




Tabla 2 — Estructura del gasto y gasto por niveles de gobierno para el afio 2019

Gasto primario en porcentaje del PIB

Ao 2019 Nadén | Provindas | Munidpios | Consolidado
Produccion de bienes y servicios publicos 4.3 10.5 2.9 17.7
(en %, rama de servicios)
Transferencias 13.5 3.6 0.2 17.3
(en %, rama de distribucion)
Gasto primario 17.8 141 31 35.0
Ao 2019 Estructura del gasto primario en cada nivel de gobiemo
Nadon | Provindas | Munidpios | Consolidado
Produccidn de bienes y servicios publicos 24.2 74.6 93.0 50.6
(en %, rama de servicios)
Transferencias 75.8 25.4 7.0 494
(en %, rama de distribucion)
Gasto primario 100.0 100.0 100.0 100.0
Ao 2019 Estructura del gasto primario por cada rama
Nadén | Provindas | Munidpios | Consolidado
Produccién de bienes y servicios publicos 24.3 59.5 16.2 100.0
(en %, rama de servicios)
Transferencias 78.0 20.8 1.3 100.0
(en %, rama de distribucion)
Gasto primario 50.8 40.3 88 100.0

3 Distribucidn por niveles de gobierno de la produccién de bienes publicos

En la Tabla 3 se desagrega la produccidon de bienes por tipo de bienes y por el nivel de
gobierno que lo provee. Se seleccionan las principales finalidades de gasto que representan
aproximadamente el 80% de la PB. Alrededor de dos tercios de estos bienes son
responsabilidad de los gobiernos subnacionales. Y estos bienes tienen una gran importancia
en la crisis debiendo notarse en particular Salud (48%), Seguridad y defensa (66%), Justicia
(66%) y Servicios urbanos (100%). En los servicios educativos la participacién subnacional es
del 75%, llegando al 96% en educacion basica. Si bien la participacién en Transferencias es
baja debe notarse que en Promocidn y Asistencia social es del 60%. A esta importancia
cuantitativa de los bienes se agrega la proximidad con los residentes que canalizan sus
demandas hacia el nivel de gobierno mas préximo.




Tabla 3 — Distribucion PB por tipo de bienes y nivel de gobierno - Afio 2017 porcentaje del PIB

Prestadion de blenesy Nadion Provindas | Munidpalidades Total
servidos publicos

Educacién 1.5 4.6 0.2 6.3

Educacién basica 0.1 3.6 0.1 39
Salud 3.5 2.8 0.4 6.7
Seguridad 1.2 1.9 0.0 31
Justicia 0.4 0.8 - 12
Servicios urbanos - 0.2 0.8 10
Agua y alcantarillado 0.2 0.2 0.1 0.6
Vivienda y urbanismo 0.1 0.5 0.4 10

4 Empleo publico en el sector subnacional

En 2016 los gobiernos subnacionales ocupaban 2,9 millones de personas que constituyen el

6,7% de la poblacién total.” Representan el 79,6% del empleo publico total, participacion

que se corresponde con el tipo de gasto de cada nivel: PB en los gobiernos subnacionalesy T

en el gobierno nacional con distintos requerimientos de trabajo para su provisién. Esta

participacién en el empleo es importante para dar cierta estabilidad al mercado de trabajo
en medio de la crisis y por comprender todo el territorio nacional. En las tablas 4 y 5 se
documentan el empleo publico provincial y municipal y relacion con la poblacién vy el

empleo privado registrado.

Tabla 4 — Empleo publico afio 2016

Nadi6 Proving Mmla?ka)lldads Total
Empleo priblico 740 677 2297491 601 930 3640098
Partidpadon porcentual 20.3 63.1 16.5 100.0
Partidpadon respecto de la pobladon total 1.7 5.3 1.4 85
Particioadé to del emok ~ad i ctrad
' 12.0 37.1 9.7 58.9

Nota (*): Estimado

7 En base a una proyeccidn de poblacién total para 2016 de 42.948.356 personas.
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Tabla 5 — Empleo publico provincial y municipal afio 2016 ®

L Partidpaddn
L Emgleo Emgleo Empleo Pobladén | Empleoprivado | ToridRROON | et el
Jurisdicdon N L. provindal + . respectoce la .
provindal munidpal muricipsl proyectada registrado pobladiéntotal emieo privado
registrado

CABA 172 782 - 172 782 2968 749 1535431 5.8 11.3
BUENOS AIRES 587 894 235 869 823763 16 951 744 1949 617 4.9 423
CATAMARCA 57 372 3024 60 396 391819 30 225 15.4 199.8
CORDOBA 138 638 40 016 178 654 3480784 502 684 5.1 35.5
CORRIENTES 57 816 13031 70 847 1035913 76 139 6.8 93.0
CHACO (*) (**) 84 930 20611 105 541 1105 275 74 635 9.5 1414
CHUBUT 42 413 10910 53323 585 082 97 963 9.1 54.4
ENTRE RIOS 89 776 24 943 114 719 1290778 135 800 8.9 84.5
FORMOSA 46 970 11 796 58 766 561 380 26 849 10.5 218.9
JUJUY 85221 9292 94 513 717 641 57 204 13.2 165.2
LA PAMPA 25 157 5530 30 687 332768 38 022 9.2 80.7
LA RIOJA (**) 49 853 14123 63 976 366 342 30494 17.5 209.8
MENDOZA 132 988 26 788 159 776 1853940 241 950 8.6 66.0
MISIONES 62 866 14 562 77 428 1202 801 103 724 6.4 74.6
NEUQUEN 63 928 16 155 80 083 609 521 111 981 13.1 71.5
RIO NEGRO 63 185 6428 69 613 703 141 106 687 9.9 65.3
SALTA (**) 91 889 26 032 117 921 1314012 115781 9.0 101.8
SAN JUAN 56 101 12 391 68 492 725 045 80 009 9.4 85.6
SAN LUIS 28 776 5732 34 508 481 371 57 547 7.2 60.0
SANTA CRUZ (*) 3602 4632 8234 341382 59 344 2.4 13.9
SANTA FE (**) 157 426 48 631 206 057 3330668 500 566 6.2 41.2
SANTIAGO DEL ESTERO 62 895 14 300 77 195 923 681 50228 8.4 153.7
TUCUMAN (**) 117 250 33217 150 467 1526 245 163 982 9.9 91.8
TIERRA DEL FUEGO 17 763 3916 21679 148 274 37 941 14.6 57.1
TOTAL 2297491 | 61930 280941 42948356 | 6184802 63| 469

Nota (*): informacidn provincial incompleta

Nota (**): informacion municipal estimada

5 Financiamiento de los gobiernos subnacionales

Tanto las provincias como las municipalidades son “transferencias dependientes”. Las

provincias financian el 49,7% de sus gastos con coparticipacion y otros aportes nacionales;

las

municipalidades el

61,5%

con

coparticipacion y otros

aportes

provinciales.

Adicionalmente, se observa (tabla 6) que la situacidn es heterogénea entre provincias.

8 Fuente elaboracidn propia en base a Ministerio de Trabajo.
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Tabla 6 — Grado de dependencia de las transferencias de otro nivel de gobierno — Afio 2019

Porcentgje del gasto
Jurisdiadon finandado con
transferendas

CABA 22.5%
BUENOS AIRES 40.8%
CATAMARCA 85.8%
CORDOBA 44.4%
CORRIENTES 71.1%
CHACO 74.5%
CHUBUT 36.3%
ENTRE RIOS 60.9%
FORMOSA 79.9%
Juluy 77.4%
LA PAMPA 53.3%
LA RIOJA 80.6%
MENDOZA 50.5%
MISIONES 62.8%
NEUQUEN 24.0%
RIO NEGRO 64.7%
SALTA 77.0%
SAN JUAN 69.6%
SAN LUIS 78.6%
SANTA CRUZ 43.8%
SANTA FE 47.6%
SANTIAGO DEL ESTERO 98.2%
TUCUMAN 69.2%
TIERRA DEL FUEGO 50.8%
TOTAL PROVINGAS 49.7%
Munidpios 6L.5%

Los recursos propios de los dos niveles de gobierno estan constituidos en alrededor del 75%
en impuestos sobre actividades econémicas (Ingresos brutos (IB) y la Tasa por inspeccién de
seguridad e higiene (TISH)); la recaudacidn tiene comportamiento prociclico.

Los otros impuestos y tasas subnacionales estan ligados a la propiedad y a los automotores
cuya recaudacion se ve afectada cuando caen los ingresos de las personas y/o se enfrentan
problemas de liquidez. Con la crisis habra presion para el aumento de los gastos y debilidad
del financiamiento, tanto el propio como el de transferencias de los niveles superiores de
gobierno.

6 Lecciones hacia el futuro

Los gobiernos subnacionales estan especializados en la produccion de bienes publicos (PB)
en tanto que la nacion se especializa en pagar transferencias (T). A lo largo del tiempo (al
menos en el Ultimo medio siglo) la nacidon avanzé sobre los recursos provinciales para
financiar sus gastos en un contexto de pujas y tensiones. La falta de una ley de
coparticipacion federal de impuestos fue el centro de la puja que finalizé con la pobre
calidad actual de los bienes publicos. El mandato de la Constitucion Nacional de 1994 de
contar con un nuevo régimen antes del 31 de diciembre de 1996 quedd en el olvido,
revelando el fracaso de la politica en un tema central para el pais. Solo se logro reiterar, una
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y otra vez, la necesidad y la obligacién de sancionarla en fechas que fueron pasando sin
lograr el objetivo. Para asegurar el financiamiento de estos bienes no solo es necesaria la ley
de coparticipacion sino también modificar los sistemas tributarios propios de los gobiernos
subnacionales y su coherencia con el sistema tributario nacional. A lo largo del ultimo medio
siglo se ensayaron modificaciones que fracasaron por mal disefio. El ataque (desde 1975)
recae sobre los Unicos tributos subnacionales que tienen rendimiento financiero y que se
actualizan automaticamente con la evolucion econdmica. Ingresos Brutos y la Tasa por
Inspeccidon de Seguridad e Higiene son tributos distorsivos que no se encuentran en los
sistemas tributarios modernos pero que, en vista de los bienes que proveen las provincias y
las municipalidades, se han mantenido ante la falta de una modernizacién del sistema
tributario de los tres niveles de gobierno. La realidad del ultimo medio siglo revela que esos
dos malos tributos renacen como el “Ave Fénix” ante cada intento de sustitucion-
eliminacion.’ Pasada la pandemia habrd que poner manos a la obra en las cuestiones de
coparticipacion federal y provincial y en los tributos subnacionales ya que la cantidad vy
calidad de la PB depende, en gran medida, de cémo se financian.

Otro tema hacia el futuro es la coordinacién de la provisidon de aquellos bienes en los que
existe oferta conjunta siendo, justamente, dos de los de mayor importancia en estos
momentos, salud™® y defensa y seguridad.

® Porto, A, M. Garriga y W. Rosales (2014): “Impuesto a los ingreso brutos: “Ave Fénix de la estructura
tributaria subnacional”, Estudios Econémicos, No 62, Universidad Nacional del Sur y A.Porto (2019): “Los
tributos municipales de la provincia de Buenos Aires también tienen su “Ave Fénix”, en Temas de Politicas
Publicas, CEFIN, FCE, UNLP.

% 13 situacidn actual puede consultarse en O. Cetrangolo (2014): “Funcionamiento fragmentado, cobertura
desigual y falta de equidad en el sistema de salud argentino”, Revista de Economia Politica de Buenos Aires,
Vol. 13, No 8.
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