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INTRODUCCION

El propdsto de este estudio es d de andizar d funcionamiento de las finanzas publicas
municipdes en Argentina tomando como punto de patida un  enfogue amplio sobre los
determinantes de la conducta fiscd municipd, donde s incuyen factores econdmicos
(aquellos que surgen de la teoria de las finanzas publicas) como también otros
determinantes que han ddo identificados en la as llamada "nueva economia ingituciona
y politica’ (ver North, D. (1990)).

La necesdad de incorporar estos otros dementos en d andiss de las finanzas publicas
muncipdes no solamente se gpoya en la mgor comprenson que dlo puede poshilitar
sobre d comportamiento fiscd municipd, Sno que también tiene rdevanca paa €
andiss y disefio de politices Edas politicas esan asociadas, por gemplo, a diferentes
disefios de los regimenes municipdes que regulan la interaccion entre € nived provincid
y munidpd de gobierno. Al mismo tiempo, @ funcionamiento red de dichos regimenes
estamuy ligado a contexto palitico-indituciond donde d municipio se deservudve,

La Argentina ofrece un “laboratorio” muy dractivo donde edtudiar los determinantes de
la conducta fiscd municipd. La exigencia de un régimen federd de gobieno hace que
los areglos indituciondes y politicos que deteminan la conducta fiscd de los
municipios pueda variar de provincia en provincia en fundon de lo que establece cada
Condiitucion. Ello, junto con la gran vaiedad exigente en la geografia econdmica de las
digintas jurigdicciones, y d inteior de dlas, ha implicado de hecho una muy importante
vaianza en las indituciones fiscdes municipdes y en los resultados de las finanzas
publicas de los municpios

En ege informe de avance eda organizado en dos capitulos. El capitulo 1 presenta un
cgoitulo donde s andizan para @ conjunto de los municipios agentinos didintas
caacteridicas de la organizacion municipd. En paticular s describe para cada
provincia, y de manera agregada, como e organiza este nivel de gobierno, que grado de
autonomia politica, indituciond, financiera y adminisraiva le otorgan las congituciones
provincides, cudes son sus principdes erogaciones y de que manera s financian. Al
mismo tiempo < rediza un andiss de las tendencias obsarvadas en d comportamiento
fiscd de los municipios en los Ultimos 10 afios edudiando su evdlucidn vis a vis las
finanzas provincidesy neciondes.

B capitulo 2, por su pate s desarolla un edudio de tipo corte transversd sobre los
determinantes, econdmicos, indituciondes y politicos de la conducta fiscd municipd. La
verson completa de ete capitulo se presentara en d informe find. En este documento
solo se discuten agpectos metodol dgicosy las fuentes de informacion.



Capitulo 1

La organizacion municipal en Argentinay los hechos estilizados dela conducta
fiscal local: Un andlisis agregado.

1. INTRODUCCION

Argentina cuenta con 2152 municipios y unidades de gobiernos de menor jerarquia
indituciond. Para d corriente afio s edima que ese conjunto de gobiernos locaes
gecuten un presupuesto de gastos de, précticamente, 8.000 millones de pesos y obtengan
recursos propios por drededor de 4.000 millones de pesos.

Estas unidades de gobieno difieren Sgnificativamente en cuanto a su dimenson y su
cgpacidad indituciond. Por un lado, etén las cudades capitdes que cuentan con
presupuestos importantes y una dta cgpacidad de gedtion indituciond, adminigreiva y
financera, y por d otro lado, etén aguelas pequeiias locdidades organizadas como
munidpios comunas 0 juntas de gobierno que desde un punto de vida indituciona
mantienen smilares caracteridicas a las ciudades capitdes pero con una dotacion de
recursos infinitamente menor, y por |o tanto, atraviesan probleméticas bien diferentes.

Por gemplo, conforman este conjunto de gobienos subnaciondes la Ciudad de San
Migud de Tucumén con mas de medio millon de habitates y un presupueso de,
goroximadamente, 100 millones de pesos. Por otro lado, encontramos municipios como €
de Santa Ana, en la provincia de Entre Rios, con 1.800 hebitantes y un presupuesto que
no superalos 500 mil pesos.

Una medida adiciond de eta diversdad en d tamaio y la problendica que enfrentan
los gobiernos locdes en nuestro pais es € hecho que d municipio de Cdrdoba (cgpitd de
la provincid presenta un presupuesto Smilar d de la provincia de San Luis En efecto,
las dfras disponibles para 1998 indican para ambas jurisdicciones cuentan con un
presupuesto de gproximadamente $ 420 millones.

Estas importantes diferencias en la composdon limitan d andiss compaaivo de la
Stuacion delos municipios en la Argentina

Lamentablemente la problemédica municpd no ha Sdo debidamente andizada en la

Argentina En generd, en nuedtro pais las cuediones que tienen que ver con d
federdiamo etén vinculades exdusvamente a la rdacion entre la Nadon y las

provincias. De hecho ha exidido una escasa atencion en los temas vinculados a la gestion
de los gobienos locdes y la problemédica municipd. Los edudios redizados presentan
por lo gened una pergpectiva higdricoindituciond 'y, paticularmente, juridica Es
decr, andizan d problema de la adtonomia politica, indituciond, adminidraiva y
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financiera de los gobiernos locdes®. Los trabgos que andizan la problemdica fiscd y
financiera del sector puUblico municipd argentino son alin escasos. En pate, debido a la
ecasa informacion municipal®, aunque también es posible advertir un especid desinterés
por parte de indituciones y centros de investigacion sobre esta problemética.

B propésto de ese capitulo es brindar agunas herramientas paa poder andizar la
dimenddn de la gestion de los gobiernos locdes en la Replblica Argentina En ete
sentido a lo largo de presente cgpitulo se describird para cada provincia, y de manera
agregada, como e organiza ede nivel de gobieno, que grado de autonomia politica
indituciond, finencera y adminidrativa le otorgan las condituciones provincdes, cudes
son sus principaes erogaciones y de que manera s financian.

Desde ya que un andisgs conlidado dd sector municipd en cada una de las
provincias tiene sus limitaciones. No obgdante, este trabgo podria contribuir a un mayor
entendimiento de los problemas municipades y, a la vez, condituirse en disparacor de
trabgos que aborden para una determinada provincia temas como las relaciones fiscdes y
fineandieras intergubernamentdes a nivel subnaciond, la descentrdizacion municipd, la
gedion y € planeamiento urbano en los municipios, eic. Ademés, d capitulo procurara
brindar dgunas experiencias exitosas de gestion municipd y cudes son las principdes
debilidedes ddl sector municipa argentino.

2. LA ORGANIZACION MUNICIPAL EN LA REPUBLICA ARGENTINA

En Argenting, a diferencia de Brasl y México, la Conditucion Naciond no define un
régimen municipd de gobieno (IADH, 1997). Eda facultad es en redidad, retenida por
las provincias que a través de sus propias Condituciones y d dictado de cartas organicas
municipdes organizan su régimen municpal teniendo en cuenta su hidoria, su territorio
y geografia, y las caracteridicas socioecondmicas de su poblacion. Indusive, dgunas
provincias permiten que sea la misma comunidad a través de la deccion de
convenciondes municipades quienes establezcan su forma de gobieno dictando su propia
carta orgénicamunicipd.

La Conditucon Naciond reformeda en 1994 indica en d aticulo 123 que “Cada
provincia dicta su propia conditucion, conforme a lo disueto en € aticulo 5°
asegurando  la autonomia municipd y reglando su dcance y contenido en d orden
ingituciond, palitico, adminigtrativo, econdmico y financiero”.

! Un enjundioso andlisis sobre |as potestades y responsabilidades de gobierno de |os municipios argentinos
puede obtenerse en Iturburu (1999). El trabgjo readlizado en e marco del Informe Argentino sobre
Desarrollo Humano de 1997 aporta experiencias concretas de gestion municipal. Un andlisis desde la
perspectivafiscal puede encontrarse en Lopez Murphy y Moscovits (1998) y Tomasi F. (1998).

2 la principal fuente de informacion sobre cuestiones fiscales y financieras de los municipios es la

Subsecretaria de Programacion Regional. En presente informe utiliza informacion inédita que sblo
parcialmente ha sido publicada en los Informes Econdmicos Regional es el aborados por esa subsecretaria.
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Como fuera sefidado la ausencia de un régimen municipd de gobieno en la
Conditucon Naciond implicd que cada provinca edablezca su  propia organizacion
munidpd.

A continuacion andizaremos agunes de edtas cuedtiones, en paticular las diferencias
gue s presentan en reacion d grado de autonomia municipd, cudes son los requisitos
para la organizacidn de un asentamiento urbano como municipio, d nimero de poderes
que conducen la gedion dd gobierno municipd y que grado de autonomia mantienen las
autoridades municipaes en rlacion ala facultad para contraer crédito pablico.

Autonomia de los gobiernos locales

En téminos gengdes la autonomia politica, financiera y adminidgrativa dd  nive
municipa de gobieno se encuentra garantizada en todas las congtituciones provinciaes’.
Edo dgnifica que es posble degir libremente las autoridades de gobierno (autonomia
politica)) mandar y adgnar d presupueto en forma  independiente  (autonomia
financiera), y conformar la estructura organica y designar d persond en forma autdnoma
de otro poder palitico (autonomia adminigrativa). En cambio, no todos los regimenes
municipdes brindan astonomia inditucond, es decr, otorgan la facultad a los
municipios para gercer d poder condituyente mediante d dictado de una cata organica
municipd. En la provincia de Cordoba y Caamaca, por gemplo, € régimen municipd
estallece que s0lo las Ciudades pueden dictar su propia carta organica y para dlo deben
presentar una poblacion mayor a los 10.000 hebitantes. Al respecto d Cuadro 1 indica
gue provincias permiten que seen los propios municipios los que tengan facultades para
organizar y degir su forma de gobierno, a través dd dictado de una cata organica
municipd.

Requisitos para la organizacion municipal

La catidad minima de hebitantes exigida por los regimenes municipdes paa la
organizacion de un asentamiento  urbano en municipios varia entre las diferentes
jurisdicciones. En generd las provindas de bga densdad poblaciond, como por gemplo,
las patagonicas exigen que los asentamientos urbanos superen los 500  habitantes
(Chubut, La Pampa y Neuquén). Eda misma cantidad de habitantes es la exigida en las

® Desde una perspectiva histérica el proceso de reconocimiento de la autonomia municipal comienza en
1957 con las reformas constitucionales de las provincias de Catamarca, Cordoba, Jujuy, La Rioja, San Luis
y Tucuman. Ese proceso se consolida con las reformas de la segunda mitad de los afios 80. Las cartas
provinciales comienzan a reconocer al municipio como una comunidad natural con vida propia e interés
especifico (San Luis 1987), reconociendo la necesidad de asegurar la autonomia municipa (Salta, Jujuy,
Santiago del Esteroy Cérdoba) (IADH, 1997).
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provindias de Catamarca y Corrientes. En las provincias més pobladas los requisitos en
términos dd tamaio dd asentamiento urbano resultan méas devados En Cordoba y
Tucumé@n, por gemplo, exigen una poblacdon de 2000 y 5000 habitantes
respectivamente. En la provincia de Santa Fé la cata organica municipd exige una
poblacion superior a los 10.000 habitantes. En d Cuadro 1 se presentan las exigencias
sobre cantidad de habitantes en los diferentes regimenes nunicipaes.

Sn embargo, en la mayoria de las condituciones provincides y regimenes municipaes
s contempla la creacion de unidades de gobierno de una menor categoria indituciona en
asentamientos  urbanos mas pequefios. Edtas otras unidades de gobierno locd llevan d
nombre de Comunas en Cdrdoba, Santa Fe, Santa Cruz y Tiera dd Fuego, Comisones
Municipdes en Jujuy, San Luis y Santiago dd Edero; Juntas de Gobieno en Entre Rics
Comigones de Fomento en Chubut, Formosa, La Pampa, Neuguén y Rio Negro; y
Comunas Rurdes en Chubut y Tucuman. Més addante veremos que estas unidades
menores de gobieno locd difieren de los municipios, principdmente, por su forma de
gobierno y su autonomiadd municipio y la provincia (ver Cuadro 2).

L asformas de gobierno

Los municipios de mayor jerarquia indituciond organizan su gobieno a patir de dos
y excepciondmente, tres poderes. Un poder unipersond congituido por d intendente con
funciones gecutivas y € otro colegiado denominado Consgo Deiberante a cargo de la
funcion legidativa Por 1o generd d tamaio dd Consgo Ddiberante esta asociado a la
cattidad de habitantes En los municipios més pequefios € cuerpo se compone de cnco
miembros, mientras que en los municipios mé grandes d nimeo de consgaes puede
llegar hasta 20 miembros.

En todos los casos las desgnaciones surgen a partir de la eeccion directa con d voto de
la comunided.

Ademéds, junto a edas indituciones politicas, exige por lo generd un poder judicid
locd, integrado por juzgedos de fdtas con jurigdiccion correcciond en € teritorio
municipd.

Los gobiernos de menor jerarquia indituciond s organizan con un solo cuerpo, ocon
funciones gecutivas y legidativas, condituido por una junta comund. Edte es el caso de
las comunas de la provincia de Entre Rios que son gobernadas por una junta de gobierno
de 3 personas degidas por la comunidad. En otros casos @ gobierno recae integramente
€n una persona como en las comunas de la provincia de Catamarca.

En Rio Negro y Cdrdoba € régimen municipd contempla un organismo de contrdor,
denominado tribund de cuentas. El propddto principd de ete tribund de cuentas es

revisar y aprobar los presupuestos de gados e ingresos de la municipdidad. En € caso de
Rio Negro la deccion de sus miembros se rediza por d voto popula en d mismo
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momento de la deccion dd intendente. En @ caso de Cdrdoba los miembros del tribund
on degidos por € Consgo Ddiberante dendo obligatorio, la designacion de dos
representantes por € partido de lamayoriay uno por la segunda mayoria

Autonomia para endeudar se

Dd andiss de las condituciones provincddes y las leyes organicas municipdes s
obtiene que por lo generd los municipios argentinos cuentan con suficiente  autonomia
paa contraer créditos SOlo en adgunos regimenes las autoridades municipaes deben
olicitar la autorizacion de la legidatura provincd. As ocurre en la provinda de Buenos
Aires, Formosa, Mendoza, Neugquén y Tucumén. En d resto de las provindas los
municipios deben contar con una mayoria especid de dos tercios de los miembros dd
consgo ddiberante para poder contraer un crédito. La legidacion sobre endeudamiento
municipa establece en todos los casos un limite a los servicios de la deuwda en rdacion d
presupuesto de ingresos dd municipio. Esta limitacion se ubica entre un 20% y 25% de
los ingreos municipdles. Otra limitacion adiciond, comin en ede tipo de legidacion, es
la redriccion sobre d destino de los fondos. En dgunos casos la norma establece
concretamente que los recursos deben ser destinados exclusivamente para obras publicas,
sarvicios publicos 0 renegociacion de la deuda. En otras la norma es menos concreta
limitdndose a restringir d uso para gesto corriente u ordinario. En dgunas provincias no
exige limitacion dguna (ver Cuadro 1). En d ca0 de los municipios de la provinda de
Buenos Aires, los emprégtitos deben contar con la gprobacion dd Tribund de Cuentas de
la provincia, quien debe pronunciare bre la ledidad de la operacion y las
poshilidedes financieras de la comuna (Lédola y Tappata, 1997). Lamenteblemente no se
encuentran  digponibles regidros sobre  endeudamiento  municipd.  Solo s2 cuenta con
dguna informecion adada sobre d endeudamiento de agudlos municipios que hen
emitido bonos municipdes con cdificacion o solidtado la gprobacion dd Ministerio de
Economia cuando € endeudamiento es en moneda extranjera.

4 Entre los municipios que han emitido titulos es posible mencionar a Rio Cuarto, General Pueyrredon,

Barilochey Guaymayen, en la provincia de Mendoza.
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3. LA ASIGNACION DE FUNCIONES DE GOBIERNO A NIVEL SUBNACIONAL

3.1. Lasnormas stbre asignacion de funciones en € nivel subnacional de gobierno

Las condituciones provincides y las leyes orgénicas municipdes edablecen diferentes
&ess de competencia para los municipios Argentinos”. No obstante, las sucesivas
reformas condituciondes en las provincias han acercado edas diferencias en las
facultades y reponsabilidades de gobierno adgnadas d nivd municipd. Por elo, como
lo expresa d Informe de Desardllo Humano Argentino (1997) en la actudidad es posble
identificar un conjunto de &ess y temdicas comunes a la mayoria de los municipios

argentinos,

Promocion Social. La funcion de promocion eta asocdiada principdmente con las
acciones tendientes a mgorar € bienedar y d hébita de los vecinos, es dedr, la
provison de sarvicios soddes y urbanos de naturdeza locd como la aencion primaria
de la sdud, gooyo escolar, sarvicio de dumbrado y limpieza de cdles, recoleccion de
resduos, etc. Algunos regimenes municipdes incorporan dentro de las funciones de
promocion socid la facultad de los municipios de promover y esimular  actividades
econdmicas, por gemplo, mediante la creadon de bancos municipdes para  otorgar
créditos ala pequefiay medianaindustria®.

Planificacion. Con respecto a la planificacidon s obsarva con mayor intenddad la
demaenda de la comunided por acciones y politicas locdes disefiades en un maco de
mediano y lago plazo. Al respecto, los regimenes municipdes més modernos
contemplan dentro de las facultades y dribuciones de los Consgos Dediberantes la
obligacién de dictar codigos de planeamiento urbano y edificacion, uso y ocupacion de
udo y normaes de trdndto. Excepciondmente dgunos municipios han impulsado la
redizacion de planes edtratégicos para direccionar € rumbo de las politicas y la gegtion
municipd. Edos planes se daboran con la paticipacion de todes las fuerzas politicas y
organizaciones intermedias. El municipio de Rafada, en la provincia de Santa Fe, dabord
recientemente un plan estratégico’.

Regulacion. La funcdon de regulacion condituye una necesdad creciente en los nivees
locdes de gobierno cuando cada vez es mas importante € accionar dd sector privado en
la prestacion de los savicios publicos En précticamente todos los regimenes eda
contemplada entre las facultades y dribuciones dd gecutivo municipd y los consgos
deliberantes dictr las normas de sdubridad e higiene, zonas de reserva, control de

> En lturburu (1999) se plantea una caracterizacion de la determinacion de las competencias en los

municipios argentinos seglin un sistema de enumeracidn concreta, clausula general o un sistema mixto.

¢ Los regimenes municipales de las provincias de Cérdoba y Catamarca contemplan la creacién de un
banco municipal.

" El contenido de este Plan Estratégico se puede consultar en el sitio webb de la municipalidad de Rafaela
(www.rafaela.gov.ar).
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contaminacion ambientad  y gercer d poder de policia para hacer cumplir estas normas y
regulaciones. No obstarte, exige una escasa difusdn y aplicacion de este tipo de normas
en losterritorios locaes.

Sn embago, en d desarollo dd presente capitulo veremos que las principades
acciones y politicas de los gobienos locdes en la Argettina estan  vinculadas
fundamentamente a los déscos sarvicios urbanos, es decir, los sarvicios de recoleccion
de resduos suministro de agua poteble y energia déctrica, d limpiado y mantenimiento
de cdles y caminos vecindes d dumbrado publico, riego, mantenimiento de los
cementerios, etc.

3.2. Ladescentralizacion del gasto alos niveleslocales de gobierno.

Al comenzar d presente capitulo comentamos que la descentrdizacion operada en la
Argentina habia tenido como actor principd a los gobiernos provincides Cabe recordar
d respecto que los sarvicios de educacion no universtaria, de sdud y una buena porcidn
de los

progran% de Figura 1: Nivel de Descentralizacion Municipal
aagencia socia Gasto municipal en proporcién al gasto provincial mas municipal

fueron
tranderidos 4
nivd  provincd
de gobierno
entre fines de la
década de los 70
y prindpios de
los 90. Asu vez,
las provincias
por lo gened
no han tenido en
todo ete tiempo
una politica de
descentrdizacié
n de fundones
| nive
municipd.
Excepciondmente se ha podido verificar dgunas politicas de descentrdizacion d  nive
municipd enlas provincias de Cordobay Buenos Aires.

0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 25,0% 30,0% 35,0%

Esta escasa 0 nula vocacion por la descentrdizacion municipa se observa en la Figura
1 que muedra la bga paticipacion dd gasto municipd en d conjunto dd gesto dd nive
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subnaciond de gobierno (provindias mé municipios). Al respecto la figura muestra que
en promedio d gasto municipd s ubica en d 20% dd gasto publico subneciond
(provincias 'y municipios), cuando en los paises indudtridizados las difras indican una
participacion de los gobiernos locdes en € presupuesto consolidado superior d 35%.

Sgln edta informacion, la provinda con un grado mayor de descentrdizacion de
acuedo a ese indicador resulta ser Cordoba La paticipacion dd gesto municipa
dcanza en eda provincda d 31,8% dd gedo subnaciond. Le dguen las provincias de
Santa Fe, con un gasto municipa dd 28,1%, y Buenos Aires, con d 26,4%.

En d otro extremo, las provincias de Formosa, Misones y Corrientes resultan con una
menor paticipacion dd gesto de sus municpios en rdacion a conjunto dd gasto
ubneciond. La participacion dd gasto municipd asciende en edtas provincias d 84%,
10,7%y 11%, respectivamente.

3.3. Laevolucion del gasto municipal consolidado 'y por jurisdiccion.

En las dltimas dos décadas los municipios no estuvieron genos d proceso de expandon
del sector publico argentino. Como lo muedra la figura 2 s puede advertir faciimente

una tendencia

creciente en d Figura 2: Evolucién del Gasto Municipal, 1980-2000
en proporcion al gasto provincial y en % del PIB

ggo dd nivd
mun| Cl m m 26,0% 3,00%
gobierno. No

2,80%

obgdante, también =
s cierto que este
aumentd en el
gagto municipd
aravesd por
diferentes  etgpas
0 sub-periodos.

Al rexpecto la 2o
srie  digponible, 100%
gue comienza en
1980, indica una
primera etapa en
la cud € gaso
municipd disminuye tanto en téhminos dd PIB como en proporcion d gesdto provincid.
Eda egpa findiza en 1983, E segundo periodo, que comienza con la vudta de la
democracia y findiza en 1994, se obsarva una dara recuperacion dd gesto municipd en
términos del producto y en proporcion ad gesto provincid. Durante estos afios € gesto
municipd acumulé una tasa de crecimiento promedio dd 154% anud. Findmente, en
1995 == produce como consecuencia de la criss dd tequila un estancamiento en € gasto
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municipa que se prolonga hasta nuestros dias.

Eda tendencia dd gedo municipal indica que 9 bien d sector plblico municipd ha
incrementado su paticipacion en @ geso provincd, d pesar de una paticipacion dd
19% de los gastos provincides en 1980 d 21% en 1999,  proceso de descentrdizacion
operado en Argentina a fines de los afos 80 y que retomd su impulso a principios de los
90 ha etado concentrado, fundamentamente, en € nive provincid de gobierno como lo
habiamos sefid ado.

En d aio 1999 d gadto municipd dcanzd précticamente los $ 8000 millones. Edta
cifra representa un 28% dd PIB y, 9o un 84% dd Gaso Consolidado dd Sector
PUblico Argentino.

En & andiss de la composicion de las erogaciones a lo largo dd periodo de referencia
S observa un mayor crecimiento en los gedtos corrientes en rdacién a los gagtos de
cgpitd. Al respecto € cuadro 3 indica paa € peiodo 19931998 un crecimiento de
19,7% en las erogeciones corrientes y dd 154% en las de capitd. Dentro de los gastos
corrientes las partidas que més han contribuido a este crecimiento han sdo las de bienes
y savidos publicos y la partida
de m-wnd Esa L’,Iltlma pa-tlda Figura 3: Evolucis::uenirzlzgt:gtiitzzrsonalmunicipal
es la que absorbe una mayor
proporcion de presupueto. En
1998 la patida de gagtos de
persond dbsorbia € 62% de las ™™
gogaciones  corrientes  de
sector plblico municipa

332.000

consolidedo y @ 52% dd gesto © o

totd. Es importante destacar (| |

que esta paticipacion de los * | pm

gestos en persond ha venido
disminuyendo frente d ascenso

de la dgnificacidn de las

gogeciones en  bienes y ... : : . .
svidos  no  persondes,

posblemente influenciados  por

una mayor terciarizacion de los sarvidios municipdes. En ede sentido es cada vez més
importante  la paticipacion de empresss privadas, cooperdives y  “consorcios’
(organizaciones vecindes que se condituyen en empresas prestadoras de savicios taes
como la recoleccion y reciclge de resduos) en la prestacion dd suministro ééctrico, la
provigon de agua potable y saneamiento o la limpieza de paques y cdles
mantenimiento  de cementerios,  ec. (Informe Econdmico Regiond, 1998; Iturburu,
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1999). En dgunos municipios eda participacion de cooperatives 0 consorcios tienen una
larga tradicion, como por gemplo sucede en los municipios de la provindiadel Chubut®.

En cuanto a la planta de persond la informacion digponible indica un crecimiento
modesto a lo largo de los dltimos cinco afios, dd orden dd 2%. La planta de persond
1997 ascendia a 334 mil agentes plblicos, es decr, una tasa de empleo municipa dd
103%’. (ver Figura 3). Desde ya que eta cifra no puede ser extrapolada a cudauier
municipio. En la provincda dd Neuguén, por gemplo, s obsarva una amplia digoersdn
en las tasas de empleo municipd. Por un lado esta Cutrd CO con una tasa de empleo
municipd dd 1,68% badante cercana d promedio dd consolidado de los municipios, Y
por € otro eddn las locdidades de Los Miches y Taguimilan con tasss dd 1452% y
12’680/0’ rmivaﬂmte Figura 4. Ciclo de los gastos municipales.

(I N DEC) Amplitud del ciclo de los gastos de capital vs los gastos corrientes
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de cgpitd, se obsarva a lo
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una mayor variabilidad en
ede componente dd gasto
municipd en rdaddon d
redo de las erogaciones. Al
respecto, la figura 4 indica
una mayor amplitud en d 100%]
ciclo de los gastos de capita
repecto a ccdo de los ]
gadtos corrientes.
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3.4. El andlissdd gasto por finalidad y funcion en cada jurisdiccion.

Los municipios en la Argentina concentran una dta proporcion de sus erogaciones en la
pretacion de savidos soddes y en la adminigradon  dd  propio municipio
(adminigracion gubernamentd). En 1997 los savicios socides dosorbieron € 54,2% dd
presupuesto municipd Yy la adminisracion gubernamentd d 335%. Adicondmente, los
servicios econdmicos aosorben € 11% y los savicios de la deuda € 1% redante. Estas
paticipaciones a lo largo de periodo de referencia se han mantenido estables aunque es
posble advetir un leve aumento en la paticdpadon de los gedos en savidos

8Enla provincia de Chubut se da un fendmeno interesante ya que las cooperativas de servicios publicos en
varias localidades tienen un presupuesto superior alos propios municipios (Bensimon, 1998).

® Relacion entre la planta de personal municipal y la poblacion total.



econdmicos a expensas de una pequefia disminucion en las participaciones de los gestos
en sarvicios dides y adminidracion gubernamentd.

Por su puesto que edas cifras surgen de la consolidacion del conjunto de unidedes de
gobieno locd y, por lo tanto, esconden diferencias notables entre provincias v,
paticularmente, entre municipios. Con respecto a las diferencias encontradas entre las
provincias vada con sefidar que la paticpacion dd gasto socid en los municipios de
Corrientes, Chaco y Tiera dd Fuego es de 0o d 335%, 303% y 353%,
regpectivamente. Etos vaores contrastan con la cifra antes indicada de 54,2% paa d
promedio naciond. Por otro lado, se observan, también, diferencias notables en € peso
en d presupuesto de la edructura burocraica municipd. Por gemplo, en los municipios
de Entre Rios d peso de los servicios gubernamentales es dd 27% dd presupuesto y en
los munidpios de laprovinciadd Chaco dd 58%.

En cambio, dentro de estos rubros se han obsarvado modificaciones importantes, que en
dguna medida responden a una trandformacion en la gesion municipd. En la funcion de
adminigracion gubernamental, por gemplo, s obsavdé un aumento susancid en los
gagtos relacionados con la gestion municipd (Direccion Superior Ejecutiva), d pasar de
una paticpacion dd 7,3% dd gagto globd de los municipios, en 1993, d 14% en 1997.
Contrariamente s2 observa un descenso importarte en los gastos de administracion fiscd,
es decir, agqudlos gastos rdacionados con la funcidén de recaudacion de tasas, derechos de
usuaios y en dgunos casos impuetos municpdes Eda fundon pasd de una
participacion dd 11%, en 1993, d 6%, en 1997.

En rdacidn a los gastos en sarvicios socides, los cambios més rdevantes tienen que ver
con un aumento en los savicios de promocion y asstencia socid -aumentd en tres puntos
U paticpadon- y en los savicios de educacion y cultura prestados por 1os municipios
En generd s trata de refuerzos dimentarios a través de comedores escolares, apoyo
escolar y guaderias. Edtos servicios educativos aumentaron tres puntos porcentuaes
entre 1993 y 1998. Por wu
pate no s obsavan
cambios en las , N
partICIpECIOHS reletivas de Figura 5: Comp03|(1%r;dlegg)7sserwcms urbanos
los gados en <sdud, =
mantienen en d 10% dd
gesto municipd y en los _ N
savicios especides 2%
urbanos, que s mantienen
en d 28%. Contrariamente
s obsavan disminuciones o
en la paticipacon de los Camecmrics
gados en vivienda y Comsenacin d a viapiia
urbanismo y en trangporte
attomotor, ede  Udtimo
correpondiente d  rubro

Alumbrado publico
16%
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de sarvicios econdmicos (ver Cuadro 4y 5).

Con rdacion a las funciones que desarrdllan los municipios vae la pena redtar la
composicion de los sevicios egpecides urbanos, es decr, agdlos savicos que
higtéricamente han estado ligados a la gestion municipad. Para dlo utilizaremos la figura
5 que representa la composicion de esa funcion para d conjunto de los municipios
argentinos,

En primer lugar se destacan los gastos vinculados a la recoleccidon de residuos, barrido
y limpieza de cdles Eda funcidn, tipicamente municpd, asobe d 3% dd
presupuesto asignado a savicios urbanos egpecides y més $ 800 millones anudes. En
orden de importancia le sigue d dumbrado publico, con d 16% de los gastos en servicios
urbanos y un gasto de $ 333 millones anudes. El tercer componente de este rubro son los
savicios de agua potable y desaglies cloacadles que explican € 12% de los gadtos en
svidos urbanos e insumen una inverson de $ 250 millones. Los otros componentes de
los servicios urbanos son los gestos en conservacion de la via publica explican d 9%, los
gadtos de cementerios, explican d 3%, y los servicios de riego, 1%. Fndmente, exigen
otros servicios urbanos que no es posible tipificar que explican € 20% restante.

Para complementar € andiss agregado dd gesto municipd redizado en los parafos
anteriores en € Cuadro 6 = presenta paa cada una de las provincias una seie de
indicadores de gasto dd sector publico municipd. Los indicadores sdeccionados hen
ddo: @ d gagdto en persond en reacion d gagto totd, b) € gasto en capitd también en
relacion a los gadtos totdes, ¢) d gasto medio por agente municipd, d) la magnitud de los
gastos en servicios socides en reacion a los gedtos totdes, €) la magnitud de los gastos
en administracion gubernamentd en rdacion a los gastos totdes y f) la magnitud de los
gados en savicios urbanos en reacion a los sarvicios socdes De andidgs de la
informadion volcada en @ Cuadro 6 se puede redizar una caracterizacion de la edructura
de gasto municipd en cada provincia y cudes son las funciones que asumen en cada
jurisdiccion.

a) Gadto en persond / Gadto totd

Edte indicador expresa la proporcion de presupuesto que abisorbe la planta de persond
dd municipio. Segin la informecidn volcada en d cuadro 6 los municpios que més
recursos emplean en la planta de persond son los de la provincia de La Rigja (84,6%),
Chaco (81%), Caamaca (72,7%) y Tiera dd Fuego (67%). Contraiamente los
MuNICipioS con una menor proporcion de sUs recursos asignados a la planta de persond
on los de la provincda de La Pampa (42, 3%), San Luis (46,2%), Cordoba (47,5%), Santa
Fé (48,6%) y Buenos Aires (49,8%). En promedio los gestos en persond insumen un
533% dd presupuesto municipd. Es importante notar que ede porcentge resulta
levemente superior a la proporcion dd gesto en pesond que corresponde d conjunto de
las provincias y la Ciudad de Buenos Aires (51,4%).

b) Gado en capitd / Gadto tota
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La proporcion de los gastos en capitd sobre los gestos totdes de un municipio brinda
una vdiosa informacion paa caacterizar d desempefio de un municipio. S bien es
importante tanto una buena asignacion del gasto corriente como dd gedo de capitd, la
magnitud de este Ultimo es (til para conocer dgo mas sobre la gegtion de un gobierno,
tanto provindd como municipd. En esde can la informacion dd cuadro 6 indica indices
de inveson vedaderamente bgos en los municipios de la provincia dd Chaco y La
Riga En d primer caso o d 36% dd presupuesto municipd es asgnado a la
inversén. En d segundo caso Sdlo d 59%. En d otro extremo, los municipios de las
provincdas de San Luis Chubut, Cordoba y Sdta presentan los mayores indices de
inverson en rdacion a los gadtos totdes. En promedio la inversdn municipd se ubica en
e 15% dd presupuesto.

c) Gasto medio sdlarid por agente municipd

En rdacidn d gasto medio sdaid la informacion volcada en € Cuadro 6 muestra
diferencias ggnifictivas entre jurisdicciones. Mientras € promedio para @ consolidado
de los municipios s ubica en los 915 pess, en Tiera dd Fuego d gasto medio daid
se ubicaen los 2000 pesosy en Santiago del Estero en 694 pesos.

d) Savicossocdes/ Gagototd

Edte indicador mide cud es la prioridad asignada por los municipios a la funcidén sodd.
Es dedr, mide la magnitud de los gastos en educacion, sdud, promocion socid y
savicdos urbanos en rdacion a la totdidad dd presupuesto municipd. En este caso los
municipios que le otorgan una mayor prioridad a los sarvidos socides son los de La
Pampa, en donde € 61,4% dd gesto s asgna a eda funcion, los de Buenos Aires, con €
61%, los de Entre Rios con d 59,2% y los de Chubut, con & 56,7%. Las jurisdicciones
en donde € sector plblico municpd adgna una menor cantidad de recursos a las
funciones socides son la provincda dd Chaco, que asgna s0lo un 303% de w
presupuesto, Sean Juan, 31,7% y Corrientes, 33,5%. En promedio d sector pdblico
municipd asgnaun 54,2% de su presupuesto d area socid.

€) Savicios gubernamentaes/ Gado totd

Este indicador expresa los recursos que absorben las actividades de conduccidon de la
organizacion municipd. Sus componentes principaes esdn vinculados con la actividad
legidetiva a cargo de los consgos ddiverantes, la direccion superior gecutiva, es decir,
los gastos rdacionados a las funciones gecutivas dd municipio (intendente, secretarios,
persond adminigrativo d sarvicios dd intendente, ec), la administracion fiscd y €
control de la gedion publica, en muchos caos llevadas addante por los tribundes de
cuenta en los municipios En ese casn s obsava también una importante dispersdn
entre |as diferentes jurisdicciones.

Las provincias en donde su sector publico municipd més recursos asigna a la fundon
gubernamental son Chaco, con € 57,6% dd presupuesto, La Riogja, con d 559%, Tiara
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dd Fuego, con d 54,9% y Corrientes, con € 49%%. En tanto que los munidpios que
menos recuros asignan a eda fundon corresponden a las provincdias de Santiago ded
Edero, con d 26,1%, Entre Rios 269%, Santa Fe, 27,7% y La Pampa 27,9%. En
promedio los municipios de la Replblica Argetina adgnan a la fundon de
administracion gubernamenta d 33,5% de su presupuesto.

f) Gadto en servicios epecides urbanos / Gasto en sarvicios socides

Ede indicador expresa d peso rddivo de los savicos pulblicos tipicamente
municipades en rdacion a los gedos en las funciones socides Condituye, ademas, un
buen indicador para andizar en que ingtancia se encuentra cada jurisdiccion en € proceso
de descentrdizacion. En liness generdes una dta participacion de los savicios urbanos
en los sarvidos soddes indicaria una escasa adgnacion de recursos a las funciones de
sud, educacion, promocion socdd y vivienda y urbanismo, funciones que actudmente
receen fundamentdmente en la &hita provincid pero que dgunas provincias han
comenzado a descentrdizar dgunes actividades. Cuanto menor es la paticipacion de los
svicios urbanos en los gados reacionados con los sarvicios socddes  mayor es la
adgnacion a otras funciones socides y por lo tato mayor es € nimero de
responsabilidades que asume la organizacion municipd.

En ese cao la informacion indica la mayor concentracion de los gestos en savidios
urbanos en la funcidn de savidios socides en las provincias de La Rigja, concentra
87,5% de eda funcion, Formosa, 83,2%, y San Luis 80,6%. Por e contrario se obsarva
una menor participacion de los gastos en sarvicios urbanos en las provincias de Cordoba,
33,3%, LaPampa, 37,8% Yy Tierradd Fuego, 38,8%.

4. LA ASIGNACION DE RECURSOS A LOS MUNICIPIOS

En la Replblica Argentina las principdes fuentes de ingresos de los municipios
provienen de las tranderencias redizadas por los gobiernos provincides a través de los
regimenes de copaticipacion municipd y de los ingresos por tasas, derechos 'y
contribuciones de usuarios. Los ingresos tributarios propios han tenido un crecimiento
importante aunque su  paticipacion en d presupuesto consolidado de los municipios
reulta ain margind (ver Cuadro 7). Los ingresos propios municpdes tanto los
provenientes de fuentes tributarios como los originados por derechos y tasas de usuarios
han contribuido a financiar d 50% dd gedo municipd y representan € 57% de la
totdidad de los ingresos municipales.

4.1. Lasfuentestributarias

Aln cuando la gran mayoria de las condituciones provincides y las leyes organicas
municipdes reconocen la autonomia financiera y le otorgan ampliss facultades para
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imponer impuestos las potestades tributarias municipdes son en la préctica bagtante
limitadas (Lopez Murphy y Moskovits 1998). En € cuadro 7 se exhiben las diferentes
fuentes de ingresos municipdes y s puede obsarvar que los ingresos tributarios
provenientes de los impuestos automotor, inmobiliario urbano e ingresos  brutos
representan solamente € 5% de los ingresos propios (S8 se condderan las tranderencias
redizadas desde € nivd provindd de gobierno las fuentes tributarias propias no llegan a
representar € 3%).

Por supuesto que la Stuacion con repecto a la asignacion de potestades tributarias es
sudancidmente diferente entre provincias. Bl cuadro 8 indica cudes han Sdo las
provincias que han avanzado en la descentrdizecion de facultades tributarias. Como se
puede obsavar la provincdia de Chubut se destaca por una amplia descentrdizacion
tributaria que adarca d impuesto inmobiliario urbano y rurd, d impueto automotor y €
impuesto a los ingresos brutos fuera del convenio multilaterd. En este caso los ingresos
tributarios  representan @ 45% de los ingresos propios municipades. Ete  guarismo
contrasta fuertemente con d 5% sefidado atteiormente para d conjunto de los
municipios argentinos. No obstante, en & proximo recuadro 2 verd que no resulta trivid
la manera en que s disefia la asignacion de responsabilidades, fuentes tributarias y €
sstema de transferencias intergubernamentales.

EL PROBLEMA DE LA ASIGNACION TRIBUTARIA EN LA PROVINCIA DEL CHUBUT I

En la provincia dd Chubut los municipios cuentan con importantes facultades en materia
tributaria. Dichas facultades les permiten legidar y administrar e impuesto inmobiliario urbano,
el impuesto a los ingresos brutos provenientes de actividades gravadas y producidas en € ambito
de la jurisdiccién municipal -con excepcidn de la actividad ganadera 'y de los sujetos dcanzados
por d convenio multilateral- y € impuesto a los automotores.

Ademés, los municipios perciben € 10% de los ingresos que provienen del régimen de
coparticipacion federal de impuestos y € 16% de regalias hidrocarburiferas. Desde ya que estos
porcentajes resultan extraordinariamente elevados s se tiene en awenta que los municipios
concentran gran parte de las fuentes tributarias. A estos recursos se le suman los de naturaleza
estrictamente municipal, como tasas por servicios y cargos a usuarios. Este esquema contrasta
fuertemente con lamayor centralizacion tributaria que se observa en € resto de las provincias.

En lo referente a la asignacion de funciones entre e Estado provincial y los municipios, en la
provincia del Chubut se observa una estructura similar a resto de las jurisdicciones. Esto
significa que la responsabilidad sobre los servicios publicos esenciales, como educacion, salud,
judticia, bienestar socia, etc. son responsabilidad del gjecutivo provincid. Por otro lado € actud
marco de asignacion fuentes tributarias en la provincia dd Chubut trae aparejado graves
problemas de eficiencia econdmicay de administracion.

Concretamente, se observa una fata de uniformidad en |as bases tributarias, exenciones, nivel de
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dicuotas, y gemplos concretos de gueras tributarias. El hecho es que sdlo 11 de las 26
corporaciones municipales cobran & impuesto sobre |os ingresos brutos.

Al respecto FIEL (1994) sefida “En los tributos bien visibles d contribuyente (inmobiliario y
automotores) hay un comportamiento recaudatorio débil. Se trata de los tributos que la teoria
recomienda como fuentes de financiamiento del gasto municipal. En cambio se observa un buen
comportamiento recaudatorio municipa en @ impuesto sobre los ingresos brutos. Una posible
explicacion para este disimil comportamiento entre los digtintos tributos es que las corporaciones
municipales prefieren utilizar mas intensamente una fuente tributaria menos visble, cuya
incidencia puede ser desplazada a contribuyentes radicados en otras jurisdicciones. De esta forma
s disminuye la preson solre las bases imponibles bien definidas territorialmente como
inmobiliario y automotores, y de las mismas tasas retributivas, 10 que implica disminuir € “costo
politico globa” que debe soportar € gobierno municipal por gercer su funcién recaudatoria’.

A manera de sintesis, de la asignacion de funciones y potestades tributarias observada en la
provincia del Chubut se pueden extraer dos importantes conclusiones.

Primero, que € proceso de descentralizacion de recursos no ha sido acompafiado por
modificaciones en la asignacion del gasto provincid ni por una reformulacién en las
transferencias, habida cuenta de las mayores facultades tributarias de los municipios. Esto derivo
en municipios con una extraordinaria capacidad financiera potencial, pero desaprovechada por
una escasa asignacion de funciones y un importante caudal de recursos provenientes de otras
jurisdicciones (en 1993 los municipios financiaron € 40% de sus erogaciones con recursos de
jurisdiccion provinciad), es decir, por un defectuoso disefio ingtitucional de las relaciones fiscales
y financieras intraprovincial.

Segundo, con referencia a la descentralizacion tributaria la provincia del Chubut emerge como un
esquema que contradice la mayoria de los principios generales desarrollados en la literatura. El
caso mas dramético es, seguramente, 1o que ocurre con & impuesto municipal a los ingresos
brutos. la ausencia de una adecuada armonizacion tributaria derivé en un esquema con fuertes
inequidades (diferente tratamiento a los contribuyentes), que gnera distorsiones en € sistema
econémico (municipios pequefios ubicados cerca de grandes centros de consumo que eximen a

los contribuyentes para atraer nuevas empresas) y que magnifica los costos de administracion
tanto paralos fiscos como paralos contribuyentes.

Fuente: Bensmon (1997) y FIEL (1994).

Otra jurisdiccion que ha trandferido una parte importante de sus potestades tributarias a
los municipios es la provinca dd Chaco. En ede caso los municipios tienen potestades
para recaudar d impuesto inmobiliaio urbano y rurd y d impueto automotor. La
informacion disponible indica que los municipios de la provincia dd Chaco obtienen d
67% de sus ingresos propios de fuentes tributarias.

Adicondmente en las provincias de Formosa, Sdta, Santa Cruz y Tiera dd Fuego s
encuentran en poder de los municipios las facultades de recaudar d impuesto
inmobiliario urbano y automotor. Findmente, en las provindas de Cordoba, Jjuy Yy
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Neuguén los municipios cuentan con la facultad para imponer @ impuesto a los
automotores.

Admismo, en dgunas provincias los gobiernos provincddes han deegado pate de su
poder fiscdizador en las municipdidades a través de programas de descentrdizacion
adminigrativa tributaria td como lo insdrumentd la provincia de Buenos Aires. En este
ca0 la descentrdizacion comenzd en 1988 con d impuesto inmobiliario rurd, y luego e
extendio para agunos contribuyentes y determinados municipios con € impueto a los
ingresos  brutos. Bl programa comenzé con 46 municipios que induian todos los dd
Conurbano Bonaerense, los més grandes centros urbanos dd interior y dgunos pequefios.
El programa condge en la fijacion por pate de la provinda de una base de cobrabilidad
higdrica, paa cada municipio, luego con la recaudacion efectiva y su comparacion con
los vdores higtdricos surge un excedente que se didribuye entre d municipio y la
provincia (Cuaderno de Economia, 1995).

4.2. Loscargosy derechospor cuenta de usuarios

Los cargos y derechos por cuenta de usuaios condituyen las fuentes de ingresos
propios que mas contribuyen a los presupuetos de los municipios agentinos. Edos
recursos condituyen pagos por servicios comprados y suministrados en forma publica por
los municipios que benefician a individuos especificos, pero que muestran caracterigticas
de bien plblico 0 s asocian esrechamente a bienes publicos (Zorn, 1999). Estos cargos,
tasss y deechos por cuenta de usuarios incduyen una amplia vaiedad de servicios
publicos, los més importantes y caracterigicos son los servicios de Alumbrado, barido y
limpieza, Ingpeccion, seguridad e higiene, Consarvecion 'y megoramiento de la red vid,
Savicios sanitarios, Derechos de oficina y ocupacion y  utilizacion de espacios publicos,
Multas y Cagos y Tasas sobre d consumo de energia deéctrica En d Cuadro 9 s
presenta informacion sobre |a recaudacion para los afios 1996 y 1997 de una extensa liga
de tasas, derechosy cargos por cuenta de usuarios.

Con respecto a las tasas por Ingpeccion, seguridad e higiene y ciertas tasas por servicios
muchas veces su disefio 2 superpone con los impuestos inmohiliario e ingresos brutos.
Es bastante comin, d respecto, que los vaores de edas tasas y sarvicios excedan d costo
de produccidn de los sarvicios pretados. En € caso de la tasa por ingpeccion, seguridad e
higiene s comprueba no Hlo que = toma como base imponible por gemplo, a los
ingresos  brutos de las actividades dcanzadas 9no que muchos municipios gravan con
dicuotas  diferencides a didtintas actividades En d mismo santido, las tasas por
dumbrado, barido y limpieza generdmente tienen en cuenta d tipo de prestacion de
svicios que rediza la comuna y su frecuencia, pero también en dgunos casos
condderan factores que nada tienen que ver con los sarvicios prestados como por
gemplo, los nivdes socioecondmicos predominantes en cada luga. De ete modo s
introducen condderaciones  didributivas en la pdlitica tributaria  municipd  (LOpez
Murphy y Maskovits, 1998).
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4.3. Losrecur sos de coparticipacion municipal

Como lo sefidamos d comienzo de esta seccion las trandferencias que reciben desde d
nived provindd de gobieno condituyen la prindpd fuente de financdamiento de los
municipios. En Argentina précticamente no existen trandferencias directas dd gobierno
naciond a los municipios por 1o que d grueso de estos recursos son girados a través de
los regimenes municipdes de copaticipacion, que en cdeata medida, reproducen d
mecanismo  de copaticipacion feded en d cud s didribuyen los recursos
copaticipados entre la Nacidn y las provincias EStos regimenes de coparticipacion
municipd digtribuyen entre los municipios una porcidn de los recursos de coparticipacion
federd, de los recursos tributarios propios y otros ingresos especificos dentro de los que
s pueden induir las regdias hodrocarburiferas, por gemplo. A diferencia dd régimen
federd los porcentges asgnados a los municipios son en ede caso sudancidmente
inferiores d porcentge asignado en lalegidacion naciond.

Es importante mencionar que las provincias de Jujuy, San Juan y La Riga tienen en
efos momentos suspendidos los regimenes de coparticipacion municipad  encontrandose
vigentes Sstemas trangtorios sobre la base de convenios financieros.

En d cuadro 10 s= exhibe los porcentges asgnados a los gobiernos municipdes de los
diferentes recursos copaticipados con los municipios. En d caso de los recursos dd
régimen de copaticipacion municipd se observa una asgnacion a los municipios
maxima del 25% en € caso de la provincia de Tierra dd Fuego. La menor participacion
de los recursos coparticipados la rediza la provincia de San Luis y Catamarca, con slo
un 80% y 85%, respectivamente. El reso se ubica en vaores que oscilan entre un 10% y
20%. Las provincias petroleras y con recursos hidricos, por 1o generd, copaticipan con
SUs municipios una porcién de estos recursos™’. Los porcentges oscilan entre un 20%,
como en d cao de Sdta y un 7%, como en d caso de Santa Cruz. Una excepcidn lo
condituye la provincia de Entre Rios que paticipa a sus municipios en d 50% de los
ingresos generados por la explotacion de sus recursos hidricos.

Con rdacion a la digtribucion primaria de los recursos tributarios propios, es decir, d
impueto a los ingresos brutos inmobiliario urbano y rurd, automotores y <Hlos, s
pueden encontrar provincias que WS regimenes de coparticipacion municipd  presentan
una asgnacion porcentud uniforme para ede tipo de recursos, Smilar en duna medida d
régimen naciond de copaticpacion de la ley 23548, y provincies que tienen una
adgnacion porcentud diginta  para cada impuesto. En d Cuadro 10 = puede observar
estas diferencias.

19" Con respecto a las regalias, cabe mencionar que algunas provincias hidrocarburiferas (La Pampa,
Formosa, Jujuy) no participan de su producido a los municipios. Tampoco Corrientes, Misiones, Neugquén,
Rio Negro y San Juan distribuyen el producido de las regalias hidroel éctricas. Otras, en cambio, garantizan
la participacion de recursos extraordinarios, como los procedentes de moratorias y compensaciones de
deudasy créditos con el Estado Nacional (Tomasi, 1998).
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B Cuadro 11 desribe los criterios utilizados para la digribucion secundaria de las
trandferencias dd ssema de coparticipacion y la exigencia 0 no de fondos de desarrollo
regiond 0 con una asgnacion especifica Se puede observar que la mayoria de las
provincias utiliza como prorrateedor dominante la poblacion de cada munidpio (columna
1. peso demogréfico) con € objeto de igudar las tranderencias per cagpita en todo €
territorio provincid.

B ssgundo criterio més utilizado condge en didribuir los recursos de copaticipacion
por pates igudes a cada municipio (columna 5 de cuadro). Egte criterio responde d
hecho de que dertos gastos municipades deben redizarse independientemente dd tamafio
del municipio y por cierto tiende a beneficiar alas jurisdicciones mas pequefies.

En vaios de los regimenes de copaticipacion municipd s han adoptado dgun criterio
devolutivo en la didribucion de los recursos En @ cuadro se puede observar tres
vaiantes una primera asociada a la cgpacidad tributaria potencid de la jurisdiccion
(columna 3: cgpacidad contributiva), la segunda toma como parametro de digtribucion la
recaudecion  efectiva de impuestos provinddes en cada municipio (columna 4), 'y
findmente, en la tercer variante los recursos coparticipados se asgnan en base a los
ingresos propios municipaes (columra 6).

Adicdondmente, tenemos que la asignacion de las trandferencias a los municipios en d
can de dos provindas (Misones y Tucuman) se efectla utilizando coeficientes fijos que
no responden a ningln criterio preestablecido. Por otro lado, merece destacarse los
criterios  utilizados en la provinda de Sdta y Chaco para didribuir los recursos de
coparticipacion. En Sdta d criterio dominante es d nimero de empleados municipaes
(columna 8); mientras que en d Chaco s utilizan como criterios @ gasto corriente
(columna 13) y € gasto por habitante (columna 14). Por supuesto que estos mecanismos
incentivan & sobre

dimendonamiento
Sy Figura 6: Evolucion de las transferencias del regimen de
dd SGIOI’ pUb|ICO coparticipacién municipal
munICIpd. 4.500,0 1
. 4.000,0
Exigen otras

moddidades que 3.500,0 1
complementan la
digtribucion de

3.000,0 1

recursos g 25
coparticipados a 2000
los municipios.~ ©

1.500,0 1

Algunas  provincias
a samganza dd 10000 1
goblerno  naciond
gaatizan un nive
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transferencias a sus
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municipios. Es € caso de Rio Negro, Neuguén y La Riga Otras redizan gportes
reintegrables 0 prétamos en determinadas circungancias (en caso de criss o fuertes
desequilibrios presupuestarios) o para la redizacidn de obras publicas El conocido fondo
dd Conurbano Bonaerense condituye un regimen especid de digtribucion de recursos
entre los municipios de una region determinada de la provinca de Buenos Aires con d
destino de obras de infraestructura socid (IDHA, 1999).

La figura 6 muedra la evolucidn desde d afio 1983 de los recursos girados por las
provincias a los municipios en d maco de los diferentes regimenes de copaticipacion
municipad. A lo largo de los afios representados se obsarva un fuerte crecimiento de edtas
trandferencias a patir de la vudta de la democracia y con poderioridad a la estabilidad
econdmica lograda luego de la ingrumentacion dd plan de convertibilidad.

5. SINTESISY PRINCIPALES CONCLUSIONES

A lo lago dd presente capitlo hemos andizado la organizadon  indituciond,
adminigrativa y financiera de los gobienos locdes en la Replblica Argentina Por
razones de egpacio, y de digponibilided de informadion, se utilizO un enfoque agregedo,
tratando de edablecer las diferencias més notorias entre la organizacion municipd en
cada provincia

B andiss aacd, en d agpecto indituciond, la adtonomia otorgada por las
condiituciones provincides a los gobienos locdes, los requistos edtablecidos en dichas
normas paa la organizacion municipd de gobiemno, las formes de gobierno y las
redricciones sobre endeudamiento. En € plano fiscd s abordaon los temas de
adgnacion de regonssbilidades de gobierno, d grado de descentrdizacion municipd  en
cada juridiccion y la evolucidn dd gedo, tato en téminos de la dadficacion
econdmica como su dasficacion por findidad y funcion.

Con repecto a las responsabilidades de gobieno y a la composicon dd gesto hemos
mencionado una tendencia creciente en @ gasto municipd hesta d momento de la crigs
dd tequila por otro lado s hizo referencia a la excasa voluntad de los gobiernos
provinciaes por descentrdizar funciones de gobierno d nive locd.

Més addante, hemos andizado los recursos que disponen los municipios para hecer
frente a la prestacion de sarvicios plblicos y llevar addante la gedion municipd. En este
agecto, ¢ destaca la importancia que tienen los recursos girados en € marco de los
regimenes de copaticipacion municipd y los ingresos no tributarios. Con  dgunes
excepaiones los recursos  tributarios  propios resultan margindes. Por otro lado s
menciond con reacion a los ingresos no tributarios @ problema derivado de la fdta de
correspondencia entre las tasas y derechos de usuarios y los beneficios brindados por los
municipios. En muchos casos s obsavan tasss por sarvidos cdculadas como una
dicuota que recee sobre un hecho imponible, compitiedo de eta manera con la

2
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Cuadro 1

Laorganizacién de los gobiernos municipales en Argentina

Ley organica Autonomia Definicién del Poderes Limites al endeudamiento Autonomia pa
municipal Institucional municipios o otorgar concesit
comuna por
namero de . . o . . . .
habitantes Ejecutivo Legislativo ~ Organismo mayoria limites as los restriciones sobre el
de Control  requeridaenel  servicios de la destino
poder legislativo  deuda sobre
municipal presupuesto
Buenos Aires CP (1994) y Ley cualitativa si si provincial  autorizacion de <25% gasto corriente plena (3)
6769 (1958) la legislatura
Catamarca Ley 4.640 (1990) si > 500 si si provincial <25% gasto corriente plena
Cérdoba Ley 8102 (1991) si (Ciudades) > 2000 si si si >2/3 <20% Para obra publica o plena
conversion de deuda
ya existente
Corrientes si (1°y 2° cat.) > 500 >2/3 <25% gastos ordinarios
Chaco >2/3 <20% Para obra publica y
Si (1° cat) > 800 servicios publicos
Chubut: Municipios (1) Ley 3.098 (1996) si (+2000 elec.) > 500 si si no >2/3 <25% s/l plena
Entre Rios: Municipios CP (1933) > 1500 si si no >2/3 < 25% Objeto determinado
Entre Rios: Juntas de Fon CP (1933) s/l colegiado no no no pueden endeudarse
Formosa si autorizacion de <25% s/l
la legislatura
Jujuy si (+20.000 hab.) > 3000 >2/3 <20% Para obra publica
La Pampa Ley 1597 (1995) si > 500 si si no >2/3 < 25% s/l plena
La Rioja si cualitativa 2
Mendoza cualitativa 2 autorizacion de s/l
la legislatura
Misiones si (1° cat.) > 3000 2 2 1 2/3 > 25% Para obras de
mejoramiento
Neuquén si (1° cat.) > 500 autorizacion de > 25% Objeto determinado
la legislatura
Rio Negro: Municipios Ley 2.353 (1990) > 2000 Si si Si >2/3 25% Objeto determinado
Rio Negro: Comunas Ley 2.353 (1990) <2000 si
Salta -municipios si (+10.000 hab.) >2/3 25% Objeto determinado
Salta - comunas no
San Juan si (1° cat.) 2 2 2 >2/3 25% Objeto determinado
San Luis: Municipios CP (1987) si (+ 25.000 hab.) > 1500 si si no >2/3 25% gasto corriente plena
San Luis: Comunas CP (1987) no si no no >2/3 25% gasto corriente plena
Santa Cruz si > 1000 2 Obras publicas
Santa Fe - municipios Ley 2.756 (1985) > 10000 si si no >2/3 0,25 relativa con la aut
legislatura
Santa Fe - comunas Ley 2.439 (1985) < 10000 si si no relativa con la aut
legislatura
Sgo del Estero Ley 5590 (1987) si (1° cat.) cualitativa si si 2 >2/3 25% sir
Tierra del Fuego si 2000 >2/3 <25% sir
Tucuman 5000 autorizacion de <20%
la legislatura
Total

Fuente: Elaboracion propia en base a las constituciones provinciales y legislacién provincial.
(1) Namero de electores. (2) Los municipios de 1° categoria tienen facultades para crear un tribunal de cuentas. (3) El decreto ley 9645/80 establece una serie de requisitos y restricciones para el otorgamientc
concesiones en los municipios.
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Cuadro 2

Los gobiernos locales en la Republica Argentina

Total gobiernos NUmero de Municipios, Comunas, Comunas Comisiones Juntasde Comisionesde Comun
locales Comisiones de Fomento y Comunas Municipales Gobierno Fomento Rurale
rurales
1° 2° 3°
Buenos Aires 134 134
Catamarca 34 34
Cordoba 426 249 177
Corrientes 66 11 15 40
Chaco 68 8 24 36
Chubut 45 6 20 19
Entre Rios 253 31 38 184
Formosa 37 27 10
Jujuy 60 21 39
La Pampa 79 58 21
La Rioja 18 18
Mendoza 18 18
Misiones 75 14 36 25
Neuquén 55 11 9 13 22
Rio Negro 75 38 37
Salta 59 59
San Juan 19 6 4 9
San Luis 64 18 46
Santa Cruz 19 14 5
Santa Fe 363 48 315
Sgo del Estero 71 5 5 18 43
Tierra del Fuego 3 2 1
Tucumén 112 5 9 5 93
Total 2.153 835 160 146 498 128 184 90 112

Fuente: Direccién Nacional de Relaciones con las Provincias. Subsecretaria de Programacién Regional
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dro 3

tor Publico Municipal. Gasto municipal por categoria econémica, 1993-1998

1illones de pesos

cepto 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Periodo 1998-93

var. var. % var. prom

nominal anual

tos Corrientes 5.602 6.018 5.837 5.910 6.348 6.704 1.102 19,7% 3,
sonal 3.623 3.904 3.830 3.830 3.980 4.131 508 14,0% 2,
Ies de consumo y servicios 1.727 1.839 1.750 1.759 1.997 2.157 430 24,9% 4,
S 13 20 13 10 11 0 (13) -100,0% -16,
tas de la propiedad 32 32 47 77 84 115 83 259,3% 43,
1sferencias corrientes 208 224 198 234 276 301 94 45,0% 7.t
tos de capital 1.094 1.226 993 799 1.116 1.262 168 15,4% 2,0
rsion real directa 1.060 1.175 946 764 1.080 1.228 167 15,8% 2,¢
1sferencias de capital 14 15 13 13 14 14 0 2,8% 0,
rsion financiera 19 36 35 23 22 20 1 4.5% 0,¢
tos totales 6.696 7.244 6.830 6.709 7.465 7.966 1.271 19,0% 3,

nte: Elaboracion propia en base a informacion de la Subsecretaria de Programacién Regional
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Cuadro 4

Sector Publico Municipal

Ejecucion del gasto por finalidad y funcion
en miles de pesos

Concepto 1993 1994 1995 1996 1
Total Gasto Municipal 6.696 7.244 6.830 6.709 7.
| - ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL 2.390 2.559 2.425 2.296 2.
. Legislativa 344 372 357 360,0 :
. Judicial 0 0 0 44,9
. Direccién Superior Ejecutiva 492 534 506 975,3 1.
. Administracion Fiscal 746 803 762 426,6 .
. Control de la Gestion Publica 33 38 39 45,8
. Informacion y Estadisticas Basicas 23 31 32 38,7
. Otros 752 781 729 404,8 ‘
Il - SERVICIOS SOCIALES 3.683 3.925 3.703 3.648 4.(
. Salud 628 749 769 687,0 )
. Promocién y Asistencia Social 237 247 215 355,9 .
. Seguridad Social 0 0 0 7,4
. Educacioén y Cultura 183 224 258 388,0
. Cienciay Técnica 3 19 10 0,2
. Trabajo 2 2 6 0,8
. Vivienda y Urbanismo 501 526 455 204,6 :
. Servicios Especiales Urbanos 2.033 2.054 1.951 1.958,7 2.
. Otros Servicios Sociales 97 104 40 45,1
Il - SERVICIOS ECONOMICOS 591 729 656 690 ¢
. Energia, Combustible y Mineria 28 39 36 18,8
. Comunicaciones 12 9 12 16,5
. Transporte 321 380 353 490,3 ¢
. Ecologia y Medio Ambiente 73 87 77 95,4
. Actividades Primarias 10 6,6
. Actividades Secundarias 6 9,2
. Comercio, Turismo y Otros Servicios 46 48 43 46,5
. Seguros y Finanzas 0 0 3 0,0
. Otros 100 150 119 6,8
IV - DEUDA PUBLICA 32 32 47 75
. Servicios de la Deuda Publica 32 32 47 74,9

Fuente: Subsecretaria de Programacion Regional



Cuadro 5

Sector Publico Municipal

Ejecucion del gasto por finalidad y funcién
participacion porcentual

Concepto 1993 1994 1995 1996 1
Total Gasto Municipal 100% 100% 100% 100% 1
| - ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL 35,7% 35,3% 35,5% 34,2% 33
. Legislativa 5,1% 5,1% 5,2% 54% 5

. Judicial 0,0% 0,0% 0,0% 0,7% 0

. Direccion Superior Ejecutiva 7,3% 7,4% 7,4% 14,5% 14

. Administracién Fiscal 11,1% 11,1% 11,2% 6,4% 6

. Control de la Gestion Publica 0,5% 0,5% 0,6% 0,7% 0

. Informacién y Estadisticas Basicas 0,3% 0,4% 0,5% 0,6% 0

. Otros 11,2% 10,8% 10,7% 6,0% 6

Il - SERVICIOS SOCIALES 55,0% 54,2% 54,2% 54,4% 54
. Salud 9,4% 10,3% 11,3% 10,2% 9

. Promoci6n y Asistencia Social 3,5% 3,4% 3,2% 5,3% 6

. Seguridad Social 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0

. Educacion y Cultura 2,7% 3,1% 3,8% 5,8% 5

. Ciencia y Técnica 0,1% 0,3% 0,1% 0,0% 0

. Trabajo 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0

. Vivienda y Urbanismo 7,5% 7,3% 6,7% 3,0% 3

. Servicios Especiales Urbanos 30,4% 28,4% 28,6% 29,2% 28

. Otros Servicios Sociales 1,5% 1,4% 0,6% 0,7% 0
IIl - SERVICIOS ECONOMICOS 8,8% 10,1% 9,6% 10,3% 11
. Energia, Combustible y Mineria 0,4% 0,5% 0,5% 0,3% 0

. Comunicaciones 0,2% 0,1% 0,2% 0,2% 0

. Transporte 4,8% 5,3% 5,2% 7,3% 8

. Ecologia y Medio Ambiente 1,1% 1,2% 1,1% 1,4% 1

. Actividades Primarias 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0

. Actividades Secundarias 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0

. Comercio, Turismo y Otros Servicios 0,7% 0,7% 0,6% 0,7% 0

. Seguros y Finanzas 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0

. Otros 1,5% 2,1% 1,7% 0,1% 0
IV - DEUDA PUBLICA 0,5% 0,4% 0,7% 1,1% 1
. Servicios de la Deuda Publica 0,5% 0,4% 0,7% 1,1% 1

Fuente: Subsecretaria de Programacién Regional



Cuadro 6
Indicadores seleccionados del gasto muncipal. Afio 1997

Gasto en Gastoen Gasto en Servicios sociales/ Servicios Servicios especial

personal/Gasto total capital/Gasto total personal -en$  Gasto total -en %- gubernamentales urbanos/ Gasto €

-en %- -en %- por agente- /Gasto total -en %-  servicios sociales -€
Buenos Aires 49,8% 12,5% 976 61,0% 30,1% 53,1%
Catamarca 72,7% 13,3% 603 43,3% 38,0% 47,2%
Cordoba 47,5% 21,0% 1.307 55,4% 32,2% 33,3%
Corrientes 50,8% 18,0% 561 33,5% 49,9% 70,5%
Chaco 81,0% 3,6% 841 30,3% 57,6% 76,8%
Chubut 51,5% 21,8% 1.185 56,7% 29,3% 52,7%
Entre Rios 55,1% 16,1% 783 59,2% 26,9% 62,6%
Formosa 64,3% 12,0% 579 41,9% 46,0% 83,2%
Jujuy 63,9% 12,1% 681 38,3% 44,5% 53,1%
La Pampa 42,3% 12,4% 839 61,4% 27,9% 37,8%
La Rioja 84,6% 5,9% 771 35,6% 55,9% 87,5%
Mendoza 61,8% 12,6% 700 40,3% 38,4% 68,8%
Misiones 56,1% 17,9% 721 37,8% 49,0% 64,5%
Neuquén 62,8% 12,3% 1.100 47,8% 38,4% 53,3%
Rio Negro 56,4% 13,8% 1.084 46,5% 44,6% 48,2%
Salta 56,4% 20,8% 730 35,7% 44,1% 71,8%
San Juan 63,9% 16,9% 941 31,7% 48,5% 46,9%
San Luis 46,2% 29,0% 704 46,3% 35,8% 80,6%
Santa Cruz 63,2% 16,0% 810 52,5% 39,4% 64,3%
Santa Fe 48,6% 18,1% 1.030 57,9% 27,7% 48,8%
Sgo del Estero 60,1% 18,9% 694 50,6% 26,1% 61,7%
Tierra del Fuego 67,0% 13,4% 2.070 35,3% 54,9% 38,8%
Tucuman 57,0% 14,8% 640 47,6% 28,8% 58,6%
Total 53,3% 14,9% 915 54,2% 33,5% 52,2%

Fuente Elaboracion propia en base a informacion de la Subsecretaria de Programacion Regional



dro 7
‘esos Municipales
nillones de pesos y en % del total de ingresos

1993 1994 1995 1996 1997
esos propios 3.025 53% 3.550 58% 3.346 57% 3.488 59% 3.730 57% 2
butarios 169 3% 179 3% 157 3% 176 3% 207 3%
mpuesto a los automotores 113 2% 118 2% 109 2% 127 2% 144 2%
mpuesto inmobiliario urbano 34 1% 33 1% 25 0% 31 1% 41 1%
mpuesto a los ingresos brutos 23 0% 27 0% 23 0% 18 0% 22 0%
tributarios 2.855 50% 3.371 55% 3.188 55% 3.312 56% 3.522 54% :
1sferencias 2.643 47% 2.559 42% 2.496 43% 2.438 41% 2.766 43% z
il Ingresos municipales 5.668 100% 6.108 100% 5.841 100% 5.926 100%  6.495 100% €

nte: Subsecretaria de Programacion Regional

31



Cuadro 8
Asignacion de potestades tributarias

Impuesto a los ingresos brutos Inmobiliario Automotores
directo convenio multil. urbano rural

Buenos Aires
Catamarca
Cérdoba
Corrientes

M/P

Chaco
Chubut
Entre Rios
Formosa
Jujuy

La Pampa
La Rioja
Mendoza
Misiones
Neuquén
Rio Negro
Salta

San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Sgo del Estero

W U U U U U U U U U U U TV T U UOUVZL U U U U O
W U U U U U U U U U U U U U U  UTZ < U U U O

Tierra del Fuego
Tucuman P

T U U U U U U U T UV TV VUV TV UV UV T TV U TV TV T
<L U909 T UL T UTUUTUTUVTUUOUUOUTUZ 1T U T U O

Lo = v e v B v R v - o B v B o B ¢ R - - - v

P
Fuente Elaboracion propia en base a informacion de la Subsecretaria de Programacién Regional




Cuadro 9
Tasas, derechos y contribuciones municipales
en millones de pesos y en % del total

1996 1997
Alumbrado, barrido y limpieza 1.297 40% 1.380 40%
Inspeccion, seguridad e higiene 717 22% 819 24%
Servicios sanitarios 142 4% 123 4%
Marcas y sefiales 26 1% 24 1%
Conservacion y mejoramiento de la red vial 101 3% 97 3%
Derechos de habilitacion 10 0% 16 0%
Permiso de edificacion 42 1% 49 1%
Derechos de oficina 74 2% 78 2%
Derechos de ocupacion y util. del espacio publico 45 1% 54 2%
Tasa de inspeccion veterinaria 28 1% 30 1%
Contribucién de mejoras 70 2% 83 2%
Uso de instalaciones municipales 24 1% 4 0%
Concesiones y locaciones de instalaciones municipales 7 0% 13 0%
Multas y cargos 52 2% 138 4%
Registro de conductor 6 0% 5 0%
Infracciones de transito 22 1% 21 1%
Tasa sobre enrgia eléctrica 68 2% 83 2%
Tasa de bromatologia 5 0% 3 0%
Espectaculos publicos 6 0% 11 0%
Publicidad y propaganda 18 1% 38 1%
Otros 451 14% 347 10%
Total 3.209 100% 3.416 100%

Fuente: Subsecretaria de Programacion Regional



dro 10
entajes asignados a los Municipios y Comunas en los regimenes de coparticipacién municipal

Coparticipacion Regalias Ingresos Brutos Inmobiliario Automotores Sellos
federal de
impuestos directos Conv. Urbano Rural
Multilateral

nos Aires 16,1% 16,1% 16,1% 10,0% 16,1% 16,1% 16,1%
imarca 8,5% 10,0% 20,0% 20,0% 10,0% 70,0%
joba 20,0% 20,0% 20,0% 100,0% 20,0%
ientes 12,0% 12,0% 12,0% 12,0% 100,0% 12,0%
co 15,5% 15,5% 15,5% 15,5%
but 10,0% 4) 24,0%
e Rios 14,0% 50,0% 24,0% 60,0%
nosa 12,0% 12,0% 12,0% 12,0% 12,0%
y (1)
'‘ampa 10,7% 21,0% 21,0% 21,0% 21,0% 21,0% 21,0%
dioja (2) 20,0% 20,0% 50,0%
doza 14,0% 12,0% 14,0% 14,0% 14,0% 14,0% 70,0% 14,0%
anes 12,0% 12,0% 12,0% 12,0% 12,0% 78,0%
quén 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0% 15,0%
Negro 10,0% 10,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0% 40,0%
! 12,0% 20,0% 12,0% 12,0% 12,0% 12,0%
Juan (3)
Luis 8,0% 16,0% 16,0% 16,0% 16,0% 16,0% 2,4%
ta Cruz 11,0% 7,0% 40,0% 40,0%
ta Fe 13,4% 13,4% 13,4% 50,0% 50,0% 90,0%
del Estero 15,0% 25,0% 25,0% 25,0% 25,0% 40,0% 25,0%
‘a del Fuego 25,0% 45,0% 45,0%
Jman 23,1% 20,0% 19,0% 19,0% 86,2% 45,0%

Regimen suspendido por leyes de emergencia. (2) Parcialmente suspendido por convenio financiero. (3) Suspendido por convenio financiero con los mun
articipa el 14,4% de las regalias hidroeléctricas y el 16% de las regalia petroliferas.

1te: Subsecretaria de Programacion Regional



dro 11

imenes de coparticipacion municipal: prorratedores mas utilizados en la distribucién secundaria de recursos
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1te: Tomasi (1998)
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Capitulo 2

L os deter minantes econdmicos, ingitucionalesy poaliticos de la conducta fiscal
municipal: Un enfoque econométrico.

En ede capitulo s complementarda € andiss desarrollado en cgpitulo anterior con un
estudio de tipo corte transversd sobre los determinantes de la conducta fiscd municipd.
Ege andids busca identificar cuantitativamente @ efecto sobre las finanzas provincides
de ddtintas variables econdmicas, indituciondes'y paliticas.

Entre los determinantes econdmicos s induyen agudlos ya identificados en la
literatura especidizada (ver Gasparini y Porto (1994) (1998), Ponce (1998), Porto y Porto
(1995)). Por gemplo, la cgpacidad de obtener recursos propios por pate dd municipio.
Eda vaiable se etimara  por una serie de indicadores td como d vaor bruto de la
produccion (obtenido a partir de informacion censd) o d consumo de energia déctrica
También s tendra en cuenta varidbles que aecten la demanda de bienes publicos td
como poblacion, NBI, etc. Findmente, un determinantes centrd de la decison de gasto
loca son las transferencias recibidas desde la provincia

Por d lado de lo deeminantes indituciondes un agpecto que  tiene especid
importancia es la asgnacion de potestades de impuestos y gadtos entre la provinca y €
municipio. Como s menciona en la literatura (ver Eichengreen and von Hagen (1996)),
los incentivos a seguir conductas fiscdes responsables es funcidn (otras factores
condantes) dd grado de desbdance fiscd veticd entre municipios y € gobieno
provincid. Como s muedtra en  Subsecrelaria de Programacion Regiond (1998) exise
una interesante vaiabilidad en este agpecto entre municipdidades ubicadas en didtintas
jurisdicciones provinciades.

Una segunda vaidble indituciond que se andizara son los regimenes de coparticipacion
provincddes. En un trabgo previo (ver Sanguinetti and Tommad (1997)), e rediza un
estudio detdlado de las didintas caracteridticas de edos regimenes aunque no £ andiza
US consecuencias en términos de la conducta fiscd municipd. Nuevamente, existe una
interesante varidbilidad entre  didintas  provincias  respecto  de esta  inditucion
fundamentd. Por un lado, agunas jurisdicciones no tienen un régimen preetablecido y
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recurren a convenios que e renegocian anudmente. Por otro lado, entre aguelas
juridicciones que tienen regimenes, exigen interesantes diferencias, por gemplo, en
términos de los criterios 0 reglas que s usan para didribuir los fondos Un criterio muy
usado es poblacion, denddad o ingreso locd, pero también exisen agudlas jurisdicciones
gue utilizan gastos municipdes o empleados publicos en sus formulas de asgnacion de
fondos. Sin duda egtos diferentes criterios tienen consecuencias a la hora de la toma de
decisones fiscdes locdes y € gercicio economérico que £ presenta mas digo s
propone cuantificar estos efectos.

Findmente, tanbién se andiza d efecto sobre las finanzas municipaes de vaidbles de
tipo politicas como por gemplo, la diliacidon patidaria dd intendente vis a vis la dd
gobernador, la presencia de gobieno dividido en la legidaura locd, la ocurrencia
proxima de eecciones, ec. Vaios edudios (ver, por gemplo, Alt and Lowry (1994),
McCubbins, (1991), Jones, Sanguinetti and Tommes (1998)) hen encontrado que la
configuracion politica descripta por estas variables han tenido efectos dgnificativos en la
conducta fiscd de los gobienos tanto naciondes como provincides. En eda pate dd
trabgo s andizara hagta que punto dichos resultados e pueden extender a la Orhita
municipd.

1. Fuentesde informacién y definicion delas variables.

Para redizar d andigs econométrico se condruyo una base de daios que combina
informacion proveniente de tres fuentes. Por un  lado, se obtuvo de la subsecretaria de
relaciones fiscades con las provincias las series de gasto, recursos propios y transferencias
hadia los municipios paa un grupo de 10 provincias. En paticular la informacion cubre
los aios 1994 1996 y abarca un conjunto de 10 provincias Buenos Aires, Entre Rios,
Mendoza, Sdta, Juan, Tucumé@n, La Riga Neuquén y Sata Cruz.  Por otro, la
informacion  socioecondmica  provincid, (produccion, NBI y poblacion) fue obtenida a
patir dd INDE. Findmente como resultado de otro proyecto de invesigecion (ver
Jones, Sanguinetti and Tommed (1998), (1999)), s digpone de datos sobre variables
inditucondesy paliticos anivel provindd y municipd.

En la Tabla xx se dexribe, para las provincias que integran la muestra, la cantidad de
municipios de cada jurigdiccon, y dgunos edadigicos respecto de tres varigbles
socioeconomicas claves como  poblacion, poblacion con NBI y  produccion bruta El
proposto de eda tabla es modrar que entre provincias y dentro de cada provincia
tambien exige una dta vaiablidad en d numeo y tamano de municipios Por gemplo,
Buenos Aires, una de las jurigdicciones mas desarrolladas y mas poblada, es una de las
provincias con mas municipios, 134 en totd. Mendoza, otra provicia reativamente rica,
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en canbio no dgue ede paron habiendo dividido su teritorio en solo 18 jurisdicciones.
Por otro, dentro de las provincias pobres, enconramos a Misones con una adminigtracion
terrritoria  badtante  decentrdizada integrada por 75 miunicipios, mientras que Tucuman
solo tiene 19 municipios.

Al interior de cada provincia exige una dta variabilidad en d tamano de los gobiernos
locdes. En Buenos Aires d munidpio mes pequeno tiene un poco menos de 1500
habitantes mientras que d mas grande supera @ millon de hebitantes En agunas
provincias pobres como Sdta o Midones exigen municipdidades con menos de 400
habitantes. En terminos de actividad economica y pobreza tambien se repiten las grandes
diferencias. Por gemplo en Sdta exigen municipios donde d 87% de la poblacion esa
identificada como NBI (ver tabla xx).

La tabla yyy muedtra que exigen diferencias importantes en € nive de gasto de gado
municipa entre provindas. Tucuman por gemplo tiene uno de los mayores nivedks de
gadto per capita en 1996 de gproximadamente 409 pesos por habitante por ano, mientras
que Midones tiene uno de los menores con 145 pesos por ano. Las diferencias
exigentres entre provincias N0 Nos deberan sorprender dadas la dta libertada para fijar las
digintas aribuciones de gasto que tiene cada jurisdicccion. Sn embargo td como s
muesytra en la tabla tambien exigen dgnificativas diferencias en d gasto per cgpita d
interior de cada provincia.....

Las varidbles inditucionaes y politicas tiene efecto sobre las deciones de gasto de los
municipios en tanto y cuanto afectan la didribucion exante y expost de recursos entre la
provincia y d munidpio. En paticular, d hecho de que a nivd provincd exige un
importante masa de recursos que s comparte entre las diversas juriosdicciones, puede
llevar a dar origen a un proviema de recursos comunes donde los gobiernos locdes tiene
incentivos a sdobre gastar ya que d financiamento proviene de recureso provinciaes
comunes. En dicho comportamienrto estar influido tambien por la medida en que los
gobiernbos provincides tengan expoagt incentivos a asgir a un municipio en problemas.
Hlo dependera a su vez dd codo para d municipio de gudar como tambioe del costop
politico paralapcia de no recurrir en su ayuda.

La tabla ccc destribe una serie de vaiables indituciondes que la literatura ha
emfdizado como dfectando los incativos de los gobienos locdes a compoprtarse en
forma oportunisica Por gemplo un aspecto importate es hasta que punto diferencias en
la edructura inditudond de municipio, en terminos dd grado de centrdizacion o
descentrdizecion de la decisones, ha afectado las decisones de gasto. Nustra hipotesis
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de trabgo es que la exigencia de otras indancias de decison que tambien deben aprobar
las politicas municipdes le ddan mes edabilidad a las polirtices y a su vez funciuonan
como un mecanismo de chequeo y control que reducen la poshilidad de conducatas
oportunidticas (y hasta de corrupcioon). ES por eos que henmpos condruido una varigble
dummy que toma d vador de o cuando la autoridad municipa recae en s0lo una persona
(d intendente), 1 cuendo adiciondmente exige un consgo municipd asesorando A
intendenmte, y 2 cuando tambien exide una asamblea locd con poderes legidativos y
elegida independoientemenyte dd intendente. Como se ve en la tabla bbb la amyora de
las provinda tiene una interasnte variacion en la forma indituciond en giue se organizan
USMuUNicipios.

Como se indico en € capitulo | las provincias Argentinas tienen un alto grado de
autonomia en lo que respecta a la organizacion muunicipal y €lo se ha reflga en
distintos aspectos relacuionados en € (definicion gob local, numero de municpios,
grado d edes centralizacion de gasto e ingresos, etc.). Los cuadro siguientes tiene
por objeto mostrar las variables que se utilizaran en d analis esadistico.(VER) .....

Entre las variables que dafectan € codo de los gobiernos subnaciondes a gudas a
shocks en su gjfinenzas y por lo tanto los incentivios dd gobierno provincid a recurrier
en su auxiluio eda la asgnacion de potestades tributarias. Como sugieren Eichengreen y
von Hagen (1996), la probabilidad de balout por pate de la provincia se incrementa con
e nivd de desequilibrio verticad y ede es mayor cuando menos cagpacidad de obtener
recursos priopios tengasn las jurisdicciones. En la tabla ddd se muestra un indicador de
descentrdizacion tributaria a nivd  municipd  (ver Subsecretaria de Programacion
Regiond (1998)). El indicador va de 0 a 3 indicando € nuemro de impuestos provincides
gue son descentralizados (administrados) por |os municipios

Una segunda varigble de rdlevancia tiene que ver con las distintas caracteristicas dd
sdema de dopaticipacion provincid. En Sanguingti and Tommas (1997) = presenta
una detdlada comparacion de los mignos En td sentido, y como se menciono en €
cgpitulo 1, las provincias = puedn dadficar entre agudlas donde no exide legidacion
sobre este agpecto (y la didribucion de fondos se rediza en en funcion de acuerdos ad
hoc), y agudlas otras donde exigte una ley que regula edas tranbSferencia entre las
provincias y los municipios La informacion de la tabla 22 indica que de la muedra de
jurisdicciones solamente La Riga y Misones no tienen dsema de copaticipacion
provinda-municipios.



Fndmente td como se indico previamente, la rdacion fiscd entre la provincda y
municipios, en paticular los incentivos de las autoridades provincides en socorrer a los
municipios eda aectyado por vaiadles de tipo politico. En paticular interesa andizar 9
las municipdidades pertenecientes a didintos parttidos politicos tien un  comportamiento
fiscd (decisones de gadto) diferente. Edas diferencia spodrian originarse en dudinta
ideologia respecto de la vison de la palitica fiscd, induyendo la vaon de sobre d tema
digributivo, tamafio defi edado, objetivos dd gobieno, ec. Tambien importante es
andizar 9 la presencia de diferentes patidos politicos a nived municiopd y provincd
tuiene agun egecto sobre |as decisones de gasto de los munbicipios.

Table 22 presents the didribution of these paliticd varidbles in the sample of provinces
and munidpdities in 1991-1995. We obsarve that, with the clear exception of La Riga
where dl municipdities beongs to the paty in power (Peronid), in the ret of the
jurigdictions we have municipdities run by paties different from those in power a the
provincid leve.

2. Resultados dela estimacion.

Table 23 shows the reault of the edimaion. We dat edimating a basc economic
mode where municipd expenditures per capita is regressed againg a condant, trandfers
per capita and a Sze-type vaiable (we dternative use gross output or populétion). In this
basc economic modd we adso indude a poverty-type vaiable given by percentage of
households with basc needs The basc economic modd is then extended to indude the
various ingitutional and politica variables that were indicated above.

We see that a ggnificant determinant of municipad expenditures is the levd of tranders
recaived from the provincd government. This is not surprisng given the lower leved of
fiscd decentrdization tha we have in mos provinces. Locd gross production and
population are not dgnificant in most regresson. Agan, this result can be explained by
the fact that because of transfers from the povindd government locd, locd decisons on
expenditure are not related to the red vaue of locd tax base and or the sze of the
juridiction. The indicator of poverty aso does not seem to have a dSgnificant effect on
locd expenditure decisons. On the hand, many of the provincid dummies (not shown)
are dgnificant when induded in the basic regression.



The indugon of the inditutiond variddles in the basc edimaion shows thet both
decentrdization of taxes and the exigence of a tax shaing (“copaticpaion”) regime
have a dgnificant and pogtive effect on municipa expenditures (sse RS and R6). Stll,
these results are not robust when we incdude provincid dummies indicating that we are
picking up provincid-type effects (this is aso consgtent with the fact that these variables
do not vay across municipdities within the same province). Neverthdess this does not
happen with the vaiade representing power decentrdization within each  municipdity.
As we ¢ (column R7 and R8) this variable comes out with the predicted sgn and is
dgnificant, suggesting that, other things condant, municipdities where power is
didributed among various organiams (for example a mayor and a locd assembly) have
Spent less.

When we introduce the political variables (see R9) we obsarve that paty affiligion of
the mayor in esch locdity have a dgnificat effect on municipad expenditures.  In
paticular, UCR municipdites sem to behave more redricive compared to
adminigrations of the other parties (PJ and provindd paties). In column R10 we include
in the regresson the dummy that identifies where the mayor is of the same paty of the
governor. We see that this variable comes pogtive and dgnificant in dl regressons
Thus, other things condant, a municipdity of the same paty dfiliation of the provincd
governor gpends more than otherwise. This result could reflect the political weskness of
the governor that, in the proximity of eections (and tha was 0 in 1994), need locd
authorities to gather votes in favor of his paty, egpecidly when he himsdf runs for re
eection. Notice that this result is robugt to the indusion of provincid dummies and other
regressors, like the power decentrdization varigble and party dfiliation of the mayor (see
R11 and R12).
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