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SITUACION FISCAL EN LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES 2008-2015

Sintesis

El presupuesto de la provincia de Buenos Aires ocupa el primer lugar de
importancia del pais, luego del presupuesto nacional. Para el afio 2015 el
sector publico nacional no financiero obtuvo ingresos por 1.206.612 millones de
pesos, mientras que Buenos Aires alcanzdé 274.305 millones de pesos

(aproximadamente el 22,7% de los del Estado nacional).

Para el periodo 2008-2015 los ingresos totales de la provincia de Buenos Aires
registraron un crecimiento significativo, tanto en términos nominales como
reales (del 522,8%, y del 34,6% al corregir los valores segun la evolucién del
IPC 9-provincias). Se registraron caidas reales en los afios 2012 y 2014,
producto especialmente de las mayores tasas de inflaciébn en relacién al
crecimiento de los ingresos. Sin embargo, en el primer afio la merma se debié
fundamentalmente a una caida de los recursos de capital, en particular de las

transferencias de capital recibidas.

En relacion a la composicion de los ingresos provinciales, entre las fuentes
predominan las tributarias por sobre las no tributarias. Para el periodo bajo
estudio las primeras promediaron un 71,8% del total recursos, mientras que los
recursos no tributarios aportaron en promedio el 28,2%. A su vez, dentro de las
fuentes tributarias la principal es la de origen provincial, con un aporte
promedio del 57,7% entre 2008-2015, y en segundo lugar la de nacién, con una

gravitacion del 42,3%.

La fuerte dependencia de ingresos tributarios se condice con la fuerte
presencia que tienen los recursos corrientes (compuestos mayoritariamente de
ingresos tributarios) por sobre los de capital (fundamentalmente las
transferencias de capital). Entre 2008-2015 los primeros representaron entre un

96,0% y un 98,0% de los recursos provenientes de la provincia.

Los ingresos tributarios de origen provincial pasaron de representar el 41,1%
de los ingresos corrientes en 2008 al 44,2% en 2015. A la inversa, las
transferencias tuvieron un incremento y posterior caida en dicha participacion

(del 8,2% en 2009 al 5,6% en 2015). Los ingresos tributarios de origen nacional




”

crecieron a una tasa estable y sin una variacion significativa en su participacion

en el total de ingresos corrientes a lo largo de los afios, del orden del 30,0%.

Entre 2008-2015 los ingresos tributarios de origen provincial crecieron un
580,3%, y un 47,0% en términos reales. Durante estos afios, se consolidé una
tendencia central en el crecimiento de la recaudacion provincial: el alto aporte
del impuesto a los ingresos brutos sobre el total, con un promedio del 74,1%.
Este tributo empezé a incrementar su participacion de forma constante en
especial a partir del afio 2004. El fendmeno se corresponde, por un lado, con el
inicio de un periodo de fuerte dinamismo de la actividad econémica, donde
reside la base de este impuesto, el cual fue acompafado por el incremento

progresivo de alicuotas.

Como contraparte, dentro de los ingresos tributarios de origen provincial se
destacan los bajos y decrecientes aportes de los impuestos a los inmuebles
(baldio, rural y edificado). En conjunto estos promediaron para 2014 y 2015 tan
s6lo un 6,8% del total de impuestos provinciales recaudados. Lo que constituye
una estructura tributaria crecientemente regresiva, sobre todo si se consideran
las altas de tasas de rentabilidad de sector agropecuario y la dinamica
especulativa y de suba de precios del mercado inmobiliario urbano en los afios

bajo estudio.

En los afios 2009 y 2012 se llevaron adelante reformas fiscales en busca de
otorgarle mayor progresividad al sistema tributario provincial, las cuales
generaron adhesiones y resistencias. Bajo un espiritu progresivo se
modificaron caracteristicas del impuesto inmobiliario rural y urbano, del
automotor y se crearon dos nuevos impuestos: a la actividad portuaria y la
transmisién gratuita de bienes. Sin embargo, los debates y resistencias
generadas antes, durante, y luego de la aprobacion de la reforma terminaron
por moderar los cambios del impuesto inmobiliario rural y se dejé sin efecto el

nuevo impuesto a la actividad portuaria.

A pesar de la importancia que aun conservan las fuentes tributarias de origen
nacional entre los recursos provinciales, las limitaciones que tiene el sistema de
coparticipacion federal, al establecer una gran brecha en torno al 100% entre lo
gue la provincia aporta a los fondos coparticipables (39,5%) y lo que recibe
(19,0%), hace que estas fuentes de ingresos nacionales hayan alcanzado un

techo.




La situacion se replica con el Fondo del Conurbano Bonaerense que, producto
del limite fijado en 650 millones de pesos en 1996 y su falta de actualizacién
durante la etapa inflacionaria de los Gltimos afios, se mantuvo constante a lo
largo de los afios. En consecuencia, este fue perdiendo peso relativo sobre el
total de los ingresos tributarios de origen nacional. Entre 2008-2015 pas6 de
explicar el 4,7% de los ingresos tributarios de origen nacional, al 0,8%, y en el
tltimo afio la provincia de Buenos Aires recibi6 s6lo el 1,7% de los fondos
totales.

El Gnico componente dentro de las fuentes tributarias de origen nacional que
incrementoé su gravitacion -y que explica el crecimiento de la importancia de los
fondos coparticipables dentro de los recursos nacionales totales- es el que
proviene de la Ley de Financiamiento Educativo. Entre 2008 y 2015 este
componente tuvo un alza en su gravitacion dentro de los tributos nacionales del
217,0%, al pasar del 8,8% al 27,9%. Sin embargo, la falta de sancion de una
nueva Ley de Financiamiento Educativo también puso un limite a los recursos
nacionales, haciendo que las necesidades de financiamiento recaigan en una

presion tributaria provincial creciente.

En relacion a las aplicaciones y gastos definidos por el gobierno provincial
durante 2008 y 2015 se destaca un crecimiento importante, incluso superior al
de los ingresos, del 536,8% y del 37,6% en términos reales. Sin embargo, este
se debe fundamentalmente a un crecimiento especial que tuvo lugar en 2015,

cuando el gasto provincial tuvo un alza del 48,1% (y del 20,7% real).

De acuerdo a la clasificacién segun finalidad y funcion, el gasto social tiene un
rol protag6nico pero decreciente. Este pasd del 61,6% de los gastos
provinciales en 2008 al 57,1% en 2015, una merma del 7,9%. Asimismo, su
evolucion real recorri6 dos ciclos relevantes separados por un punto de
inflexion en el afio 2012. El primer ciclo se dio entre 2008-2011 y fue de
crecimiento (18,2%). A partir del afio 2012 y hasta el 2014 se observa una
fuerte caida (del 11,5%), que volvié a ubicar al gasto social en magnitudes
levemente superiores a las de 2008 (5,0%). Por ultimo, el afio 2015 present6
un crecimiento excepcional de este gasto en términos reales (de 22,6 puntos
porcentuales), el cual revirtid la tendencia descendente y ubicé al mismo en un

nivel un 27,6% superior en relacion al 2008.

El segundo componente del gasto de mayor importancia relativa son las

aplicaciones de la administracion gubernamental. Estas han tenido un pequefio
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crecimiento en su participacion entre 2008 y 2014 (del orden del 2,4%%), que
tuvo lugar particularmente a partir del 2012. Sin embargo, de manera inversa a
lo ocurrido en el gasto provincial, en 2015 dicha participacion se ha reducido
volviendo incluso a valores inferiores a los de 2008, del 18,8% (un 2,4% menos
en relacion a 2014).

La finalidad servicios de seguridad es el componente del gasto que mas crecid
en gravitacion durante los afios bajo estudio, pasé del 8,3% al 12,2%. En
términos reales registré un crecimiento del 93,8%, es decir que casi se duplico.
Para el mismo conjunto de afos, los recursos destinados a los servicios de
deuda crecieron en términos reales un 66,8%, los de la administracion
gubernamental un 36,4%, los servicios econémicos un 13,5%, y los de la

finalidad servicios sociales un 27,6%.

Al interior de las erogaciones destinadas a servicios sociales se destacan las
funciones: educacion y cultura, seguridad social, salud, y promocién y
asistencia social. Si bien con distintas trayectorias a lo largo del tiempo, se
tiene que para el afio 2015 estas funciones explicaron el 51,5%, 30,0%, 11,2%

y 3,7% del gasto, respectivamente.

Educacion y cultura tuvo una tendencia decreciente en relacion a su peso
dentro del gasto social total. Entre los afios 2008 y 2010 pas6 del 52,4% al
46,1% (una merma del 6,3%), a pesar de que el gasto total tuvo un incremento
real para ese periodo. Durante 2011 y 2014 se dio una recuperacion y
estabilizacién de este componente, que lo ubica alrededor del 50,0% del gasto
social. Y en 2015 alcanzé el 51,5% pero no llegé a compensar su importancia
relativa de los primeros afios. En relacion a la composicion de las erogaciones
destinadas en educacioén y cultura, hay una relativa estabilidad para el periodo
bajo analisis. En todos los casos, mas del 97,0% del gasto es absorbido por
sueldos y transferencias, las cuales se componen predominantemente por

subsidios a escuelas de gestion privada.

A excepciéon de seguridad social, que tiene una trayectoria mas oscilante y
junto con salud es una de las de mayor crecimiento entre 2008 y 2015 (42,2% y
41.9%), en el resto de las finalidades de servicios sociales de mayor
importancia relativa se da una tendencia en cuatro ciclos. Un primer afio de
crecimiento, una caida seguida de cierta recuperacion-estabilizacion y/o

profundizacion de la caida entre 2010 y 2014, y una recuperacion en 2015 que,
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salvo en promocion y asistencia social, logra ubicar a las diversas finalidades

en un nivel superior al de 2008.

La distribucion de los gastos segun objeto tuvieron un sendero muy estable,
con una clara concentracion de los items gastos de personal y transferencias.
En conjunto los mismos explican un porcentaje superior al 80% de las
erogaciones en todos los afos, a excepcién del 2010 cuando fue del 74,3%. En
otro orden, se observa una baja participacion del rubro bienes de uso en torno
al 1% y 2%, el cual representa la obra publica y el equipamiento en general.

La evolucién real de los gastos en personal (el cual resulta una aproximacion a
la masa salarial) crecié en términos reales entre los afios 2008 y 2015 un
40,2%, alcanzando el pico mas elevado en el afio 2015. Sin embargo, no se
cuenta con datos oficiales referidos a la cantidad de trabajadores, como para
poder concluir acerca de la trayectoria del poder adquisitivo de los salarios de

los trabajadores estatales provinciales durante dichos afios.

Al considerar la evolucién de ingresos y gastos a través del esquema Ahorro
Inversién Financiamiento (AlF), se observa tanto una aproximacion al equilibrio
fiscal hacia los afios 2013 y 2014, como asi también una disminucién del déficit
como porcentaje de los ingresos corrientes. Sin embargo, en 2015 se da una
notable reversion de estos resultados: el déficit fiscal alcanzé valores que mas
gue duplican los de los afios mas criticos anteriores, pero similar en relacién a

su gravitacion entre los ingresos corrientes hasta antes de 2012 (8,0%).

Entre los afios bajo estudio la deuda publica provincial presentd un fuerte
crecimiento nominal (190,0%), pero también una clara disminucion de su
importancia como porcentaje del Producto Bruto Geogréfico (PBG) (del 10,6%
al 7,2%). Los intereses pagados corrientemente por el estado provincial se
multiplicaron por nueve entre 2008 y 2015, y se duplicaron en términos del

porcentaje del PBG.

Al 31 de Diciembre de 2015 el stock de deuda ascendié a 117.890 millones de
pesos. Mas del 60% de la deuda se encuentra denominada en moneda
extranjera, presentando condiciones de vulnerabilidad ante la un contexto de
inestabilidad cambiaria. En relacién a la distribucion de los acreedores, hay una
colocacion dominada por el Gobierno Nacional (34,5%), Titulos Publicos
internacionales (48,4%), Titulos Publicos locales (7,6%), y Préstamos con

organismos internacionales de Crédito (8,1%).

12
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Introduccion

El presente informe se propone analizar la situacion fiscal de la Provincia de Buenos
Aires para el periodo 2008-2015. El objetivo del estudio es la construccion de una
visién integral de la conformacion y evolucion de los ingresos y las erogaciones
provinciales, ya no como simples instrumentos de gestién, sino como expresiones de
prioridades y definiciones politicas. En este sentido, el andlisis de la composicion de
gastos e ingresos, de su trayectoria, como también de sus elementos estructurales, se
vuelve central para una caracterizacion integral de la provincia de Buenos Aires, y en

definitiva para debatir las transformaciones que hacen falta.

Con el objetivo de caracterizar la restriccion fiscal de la provincia, el documento aborda
tres problematicas especificas:

1) Una ineludible brecha entre lo aportado a la recaudacion impositiva nacional y lo
recibido, principalmente a través de la coparticipacion federal.

2) Una fuerte dependencia por parte de la administracién tributaria provincial de un

impuesto indirecto y regresivo como Ingresos Brutos (1IBB).

3) La rigidez de la estructura de erogaciones, compuestas principalmente por gastos
corrientes (remuneraciones, transferencias a municipios y prestaciones de la

seguridad social).

Las discusiones planteadas por estos problemas estructurales han sido abordadas
parcialmente por las reformas fiscales realizadas en el afio 2009 y 2012, como
también compensadas de forma irregular por las transferencias no automaticas
realizadas por el gobierno nacional. Sin embargo, la restriccion presupuestaria

provincial persiste.

Asimismo se debe considerar la relevancia de Buenos Aires en los debates nacionales
vinculados al federalismo fiscal. Ya que debido a la magnitud de ingresos y gastos, el
presupuesto de la provincia ocupa el primer lugar de importancia del pais, luego del

presupuesto nacional’.

! Para el afio 2015 el sector publico nacional no financiero obtuvo ingresos por 1.206.612 millones de
pesos (sin incluir la Coparticipacion Federal de Impuesto, ni las utilidades del Banco Central de la
Republica Argentina —BCRA- ni las rentas de la Administracion Nacional de Seguridad Social —~ANSES-)
mientras que Buenos Aires alcanz6 274.305 millones de pesos (aproximadamente al 22,7% de la del
Estado nacional). Luego, segun orden de relevancia, se ubican: la Provincia de Santa Fe (85.436 millones
de pesos, 7,1%), la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (81.678 millones de pesos, 6,7%), Cordoba
(67.420 millones de pesos, 5,6%) y Mendoza (36.600 millones de pesos, 3,0%).

13

——
| —



En funcion de los temas planteados, el informe se ordena en cinco secciones que
abordan diferentes aspectos de las finanzas publicas de la provincia para el periodo
bajo estudio y una seccién final de sintesis y reflexiones. La primera se refiere a la
disposiciébn de los recursos, prestando especial atenciébn a la evolucién de las
principales fuentes de ingresos: los tributos provenientes de la provincia y los de
nacion. La segunda presenta un breve analisis de las dos reformas fiscales
impulsadas en el periodo, puntualmente en los afios 2009 y 2012. La tercera exhibe la
trayectoria y los cambios fundamentales, segun diferentes clasificaciones, de la
estructuracion del gasto publico provincial. En una cuarta seccion se estudia la
evolucion del Esquema Ahorro-Inversion-Financiamiento (EAIF). Y en una quinta
seccion se presenta la composicion y evolucion de la deuda publica provincial. Por
ultimo, se esboza una sintesis del trabajo y algunas conclusiones preliminares, con el

objetivo de profundizar los debates estructurales pendientes de la provincia.

Recursos

En la presente seccién se aborda la composicion y evolucion de los recursos totales
de la provincia de Buenos Aires para el periodo 2008-2015. Se parte de un analisis
general, para luego introducirse en la trayectoria de los ingresos corrientes y de
capital, correspondientes a la clasificacion econémica de los recursos. A partir de alli,
dentro de los ingresos corrientes se profundiza el estudio de la evolucién y
composicion de los ingresos tributarios de origen nacional y de origen provincial, ya

gue por su dimensién y caracteristicas son particularmente relevantes.

En ese sentido, en primer lugar el Gréafico N°1 presenta la evolucion nominal y real del
total de recursos para el periodo 2008-2015. Alli puede observarse que durante los
afios bajo estudio los ingresos de la provincia de Buenos Aires registraron un
crecimiento significativo. En el afio 2015 estos totalizaron 274.305 millones de pesos,
lo que en comparacion con el afio 2008 implicé un aumento del 522,8%, y del 34,6% al
corregir los valores segun la evolucion del IPC 9-Provincias elaborado por el Centro de

Formacion e Investigacion de la Republica Argentina (CIFRA)?.

A partir del afio 2007 se registraron graves irregularidades en el indice Precios al Consumidor (IPC)
elaborado por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), en consecuencia se utiliza como
indicador alternativo el Indice construido por CIFRA a partir de los indices de precios provinciales.
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GRAFICO N° 1. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LOS RECURSOS PROVINCIALES, NOMINAL Y

REAL, 2008-2015 - (EN MILLONES DE PESOS Y PORCENTAJES, BASE 2008=100)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de
CIFRA.

No obstante, tal como puede observarse en el Gréafico N°2 el sendero de crecimiento
de los ingresos provinciales no fue constante en cuanto a su poder adquisitivo. En
particular, los afios 2012 y 2014 presentaron caidas reales, en relacion a los afios
previos. Para el afio 2012 los ingresos crecieron un 23,4%, mientras que los precios
aumentaron a una tasa del 24,2%, mientras que en el afio 2014 la tasa de inflacion fue
del 38,7% y los ingresos crecieron al 35,3%. Sin embargo, cabe agregar que en el afio
2012 ademas de la pérdida por inflacién ello se conjug6 con una caida de los recursos

de capital, en particular de las transferencias de capital recibidas.

En contraposicion, los restantes afios indicaron un incremento real de los ingresos

provinciales, en especial los periodos 2013 y 2015.
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GRAFICO N° 2. BUENOS AIRES. VARIACION INTERANUAL DEL TOTAL DE LOS RECURSOS
PROVINCIALES E INFLACION, 2009-2015 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC 9-Provincias de
CIFRA.

En relacion a las fuentes de ingresos, estas pueden ser tributarias y no tributarias. En
la provincia predominan las primeras, para el periodo bajo estudio promediaron un
71,8% del total recursos. Por su parte, los recursos no tributarios aportaron en
promedio el 28,2%. Dentro de las fuentes tributarias la principal es la de origen
provincial, con un aporte promedio del 57,7%, y en menor medida la de nacion, con un
42,3%. Entre los segundos (no tributarios) se destacan los aportes y contribuciones a
la seguridad social y las trasferencias corrientes recibidas, con una participacion

promedio del 16,7% y 6,3% respectivamente.

Otra forma de considerar las fuentes de ingresos es a través de la clasificacion
econdmica, que los ordena segun sean corrientes o de capital. Los primeros incluyen
ingresos tributarios (tanto de origen provincial como de origen nacional), aportes y
contribuciones, transferencias corrientes, ingresos por alquileres, regalias y
concesiones, rentas de la propiedad, venta de bienes y servicios de la administracion
publica e ingresos de operacion. Entre los de ingresos de capital se encuentran las
siguientes fuentes: los recursos propios de capital obtenidos por la venta de activos
propios como por ejemplo propiedades y/o maquinarias; las transferencias de capital
recibidas, los cuales constituyen fondos con destinos especificos de inversion; y los
recursos obtenidos como consecuencia de la venta de titulos, acciones y la devolucién

de préstamos, lo que es contabilizado como una disminucion de la inversién financiera.
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El Grafico N°3 muestra la evolucién de la participacion relativa de las dos grandes
partidas de ingresos provinciales de acuerdo con la clasificacion econémica. Alli puede
verse la centralidad de los recursos corrientes por sobre los de capital: estos
representan para todos los afios considerados entre un 96,0% y un 98,0% de los
recursos provenientes de la provincia. En relacion a la evolucién interanual de ambas
categorias, el Gréfico N°4 da cuenta de cierta aceleracion en el ritmo de crecimiento
de los ingresos corrientes y algunas variaciones mas importantes en los recursos de
capital. Pero, dado que el primero integra una masa importante de partidas de
ingresos, la inestabilidad de los recursos de capital no tiene repercusién en la
trayectoria de los ingresos provinciales totales.

GRAFICO N° 3. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE INGRESOS CORRIENTES Y
DE CAPITAL SOBRE EL TOTAL, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)

100% I 2,5% 3,6% 0%
90%
80%
70%
60%
50% 98,0% 97,5% 96,4% 96,3% 97,2% 97,7% 97,5% 98,0%
40%
30%

20%

10%

0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

¥ Aporte ingresos corrientes B Aporte recursos de capital

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.
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GRAFICO N° 4. BUENOS AIRES. VARIACION INTERANUAL DE LOS INGRESOS CORRIENTES Y DE
CAPITAL, 2009-2015 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

En relacion a la composicion de los ingresos corrientes cabe sefalar que al interior de
esta fuente de ingresos se destacan segun su importancia relativa los ingresos
tributarios de origen provincial (Gréfico N°5°). Los cuales tienen una participacion
creciente dentro de los ingresos corrientes totales que va del 41,1% en 2008 al 44,2%
en 2015, un 3,5% mas. Para el periodo 2009-2015 los ingresos tributarios provinciales

crecieron a una tasa anual promedio del 31,4%.

En segundo lugar se encuentran los ingresos tributarios de origen nacional, con un
peso estable que ronda el 30,0% durante los afios considerados. Seguido de aportes y
contribuciones (en torno al 17,0%). El resto de los ingresos corrientes (transferencias,
ingresos por alquileres, regalias y concesiones, rentas de la propiedad, venta de
bienes y servicios de la administracion publica e ingresos de operacion) representan
una porcion bastante menor, que oscila entre el 13,5% y el 6,1% de los ingresos
totales. Dentro de este ultimo grupo se destaca el incremento y posterior caida de

participacion de las transferencias, que pasaron del 8,2% en 2009 al 5,6% en 2015.

% por problemas existentes en la base de datos para el afio 2008 respecto al detalle de la composicion de
los ingresos corrientes, se omitio el detalle del mismo para ese afio.




GRAFICO N°5. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE INGRESOS CORRIENTES
SEGUN COMPOSICION, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)
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**Incluye: transferencias, ingresos por alquileres, regalias y concesiones, rentas de la propiedad, venta de bienes y
servicios de la administracion publica e ingresos de operacion.

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Las tasas de variacion interanuales de las transferencias corrientes presentan valores
muy disimiles, contribuyendo tendencialmente a una caida en su participacién. Se
destacan en este sentido los elevados crecimientos en los afios 2010 (73,2%) y 2014
(123,6%), y la abrupta caida en el afio 2012 (del 37,2%). Esto se debe a que las
transferencias corrientes reflejan, principalmente, aportes del gobierno nacional
(realizados de forma no automética), los cuales deben contextualizarse en el marco
politico coyuntural correspondiente a cada periodo, y fondos provenientes de la misma
provincia por la explotacion de juegos de azar.

En la siguiente seccion se analiza la mayor fuente de ingresos corrientes, los recursos
tributarios de origen provincial, y luego se avanzara en el estudio de los ingresos

tributarios de origen nacional, que se ubican en el segundo lugar de importancia.

INGRESOS TRIBUTARIOS DE ORIGEN PROVINCIAL

Los ingresos tributarios provinciales constituyen la principal fuente de recursos dentro
de los ingresos corrientes de la provincia, los mismos incrementaron notablemente su

recaudacion durante los uUltimos 7 afios. De acuerdo con la Direccién Provincial de
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Politica Tributaria mientras que en el afilo 2008 estos alcanzaban los 17.331 millones
de pesos, para el afio 2015 la recaudacién alcanz6 a 117.907 millones de pesos, un
580,3% superior. Dicha evolucion, si bien se morigera, no cambia su tendencia al
considerar el poder adquisitivo de los recursos. Entre los afios 2008 y 2015 los
ingresos tributarios de origen provincial crecieron en términos reales un 47,0%. No
obstante, en 2014 se registr6 una importante disminucion real de la recaudacion (de
6,6 pp.), pero que se supero al afo siguiente.

GRAFICO N° 6. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE ORIGEN

PROVINCIAL, NOMINAL Y REAL, 2008-2015- (EN MILLONES DE PESOS Y PORCENTAJES, BASE
2008=100)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Direccién Provincial de Politica Tributaria del Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de CIFRA.

Al respecto, el Grafico N°7 compara los incrementos nominales interanuales de la
recaudacion bonaerense con la evolucion de los precios tomando como referencia el
IPC-9 Provincias elaborado por el CIFRA®. En los afios en que la distancia entre la
tasa de crecimiento de los ingresos tributarios de origen provincial crece por encima de
la evolucién de precios se da un crecimiento real de los recursos. Tal como puede
observarse, esto ocurre para todos los afios bajo estudio, en especial durante 2011,
2012 y 2013. En contraposicion, el afio 2014 se presenta como el otro extremo, siendo
el anico de los afios en los que se da una pérdida real (interanual) de recursos,
producto del alto nivel de inflacibn que se produce en dicho afio a partir de la

‘idem 4.




devaluacién del peso de fines de enero que impacté notablemente en el incremento de

precios anual.

GRAFICO N° 7. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA VARIACION INTERANUAL DE LOS
RECURSOS TRIBUTARIOS PROVINCIALES Y DE LA INFLACION, 2008- 2015 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Direccién Provincial de Politica Tributaria del Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de CIFRA.

Con el objetivo de analizar la composicion al interior de la recaudacion de impuestos
provinciales en el Gréfico N°8 se sistematizd la participacion de los principales
impuestos para el periodo 2008-2015. A su vez, el Grafico N°9 complementa esta
informacion dejando ver las tasas de variacion interanual para cada uno de los

componentes de los ingresos tributarios provinciales.
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GRAFICO N°8. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS

TRIBUTARIOS DE ORIGEN PROVINCIAL, 2008- 2015 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Direccién Provincial de Politica Tributaria del Ministerio de Economia de la

Provincia de Buenos Aires.

La informacion alli presentada indica la consolidacién de una tendencia que explica el
crecimiento de la recaudacion provincial: el alto aporte del impuesto a los ingresos
brutos sobre el total, con un promedio del 74,1% para el periodo bajo estudio®. Esta
tendencia contrasta con la menor importancia que tenia este impuesto regresivo hacia
fines de la década del 90’ y principios del 2002, afios en los cuales si bien
representaba una porcion mayoritaria (alrededor del 50-55% de la recaudacion
provincial segun estimaciones propias realizadas en base a la Direccion Provincial de

Politica Tributaria), era bastante inferior a la actual®.

De acuerdo con informacion de la Direccion de Politica Tributaria, este tributo empieza
a incrementar su participacion de forma constante en especial a partir del afio 2004. El
fendbmeno se corresponde, por un lado, con el inicio de un periodo de fuerte

°Asi, de cada 100 pesos recaudado por la provincia de Buenos Aires aproximadamente 74 pesos fueron
aportados por ingresos brutos.

6Aportando una historizacion de mas larga data, Di Gresia (2003, FCE-UNLP) identifica 3 etapas del
impuesto a los ingresos brutos en relacién a su participaciéon creciente sobre los ingresos propios: 1) de
1960 hasta 1974 con un promedio de 37.4%, 2) de 1977 hasta 1990, con un promedio de 45.3% y 3) a
partir de 1991, con una participacion promedio de 48.5%. Disponible en:

http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/federalismo/pdfs/docfed7.pdf
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dinamismo de la actividad econdmica, donde reside la base de este impuesto, el cual
fue acompafiado por el incremento progresivo de alicuotas, en particular el marco de
las reformas fiscales de 2009 y 2012. Y por otro lado, con una deficiente actualizacién
del resto de los impuestos (excepto el automotor) y las reticencias y dificultades para

llevar adelante una reforma del sistema impositivo provincial integral.

En relacién al dltimo punto, en el Grafico N°9 puede verse como repercutieron la Ley
N°13.850 de 2008 y las reformas fiscales de 2009 y 2012 sobre la recaudacion, en
especial del inmobiliario y sellos. Por su parte, la evolucion volatil de los planes de
regularizacion de deuda se corresponde con los planes lanzados en el periodo. En
este sentido, en 2014 impacté el programa de regularizacion de deudas “Inclusién
tributaria” puesto en marcha ese afno ordenado bajo el marco de la Ley N°11.253 —que

ordena los planes de regularizacion fiscal—.

GRAFICO N° 9. BUENOS AIRES. VARIACION INTERNANUAL DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS
PROVINCIALES, 2009- 2015 - (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Direccién Provincial de Politica Tributaria del Ministerio de Economia de la

Provincia de Buenos Aires.

Como contraparte de la tendencia general mencionada se destacan los bajos y
decrecientes aportes de los impuestos a los inmuebles (baldio, rural y edificado). En
conjunto estos promediaron para 2014 y 2015 tan solo un 6,8% del total de impuestos
provinciales recaudados (Gréfico N°5). Al respecto, cabe destacar los valores




registrados hasta 2006’ superiores al 10%, sobre todo si se consideran las altas de
tasas de rentabilidad de sector agropecuario y la dindmica especulativa y de suba de
precios del mercado inmobiliario urbano en los afos bajo estudio. La explicacion de
esta situacion reside en los problemas de actualizaciéon de los valores de las
propiedades y también de las alicuotas.

En el caso del impuesto automotor, la estabilidad en su crecimiento y en su aporte al
total de la recaudacion (Grafico N°5) se debe a que los precios de los automotores han
sido actualizados anualmente segun los valores aceptados por la Direccion Nacional
de los Registros Nacionales de la Propiedad Automotor y de Créditos Prendarios. Lo
mismo ocurre con el impuesto a los sellos que grava la circulacion econdémica
expresada mediante contratos y actos comerciales y tiene un caracter prociclico:
demuestra un comportamiento de caida hacia el afio 2009 (-3,2%), momento de
impacto de la crisis internacional, y luego recupera su crecimiento, y en consecuencia
su participacion en relacion al total, desatacandose esta tendencia en el 2015
(crecimiento del 45,9% y participacion del 7,9%).

En sintesis, durante los afios analizados se consolid6 una estructura tributaria
regresiva, que no tiene su génesis en los afios estudiados sino principalmente en la
década del '90 pero que se acentUa en los ultimos afios. En ese sentido, no se ha
logrado revertir esa estructura regresiva en un contexto de alto crecimiento econémico
y elevadas tasas de rentabilidad. No obstante, a pesar de la profundizacién de las
tendencias estructurales mencionadas cabe sefialar que, tal como ha sido
mencionado, en los afios 2009 y 2012 se llevaron adelante reformas fiscales, las
cuales generaron adhesiones y resistencias en busca de otorgarle mayor
progresividad al sistema tributario provincial. La siguiente seccion plantea algunos de

Sus puntos mas importantes.

REFORMAS FISCALES

Afo a afo, conjuntamente con el presupuesto provincial, también se vota y aprueba la
ley fiscal bonaerense. En la misma se realizan modificaciones referidas a montos
minimos no imponibles, exenciones, tramos de alicuotas, etc. La histérica restriccion
fiscal bonaerense junto con la creciente relevancia del impuesto a los ingresos brutos y

el bajo aporte del impuesto inmobiliario, motivaron una importante reforma fiscal en el

7Segt’m estimaciones propias en base a la Direccion de Politica Tributaria.
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afio 2009 y una segunda en el afio 2012. Asimismo, si bien no tuvo la misma
relevancia que las reformas mencionadas, en el afio 2008 se llevaron adelante una
serie de cambios en materia tributaria, pero mas bien acotadas (mediante la Ley
N°13.850). Las modificaciones mas importantes fueron: el incremento de alicuotas de
ingresos brutos, la eliminacion de exenciones y medidas tendientes a perfeccionar la

administracioén tributaria.

En relacién a la reforma fiscal del 2009 (ley provincial N°14.044), a la vez que fij6 los
parametros fiscales para el ejercicio 2010, constituyé una modificacion relevante a
aplicarse en el ultimo trimestre del 2009. La cual tuvo un fuerte rechazo empresarial,
en especial de las entidades patronales agropecuarias. Bajo un espiritu progresivo se
modificaron caracteristicas del impuesto inmobiliario rural y urbano, del automotor y se
crearon dos nuevos impuestos, a la actividad portuaria y a la transmision gratuita de
bienes (Cuadro N°1).

Sin embargo, los debates y resistencias generadas antes, durante, y luego de la
aprobacioén de la reforma, crearon una elevada presion politica, a la cual el oficialismo
termind cediendo en algunos de sus puntos. En particular, ante las exigencias de las
patronales agropecuarias, se moderaron los cambios del impuesto inmobiliario rural y
se dejo sin efecto el nuevo impuesto a la actividad portuaria. En diciembre del afio
2009, dos meses después de aprobada la reforma, se sanciond la ley N°14.066 que
modificé la ley de reforma fiscal en cuanto al incremento del inmobiliario rural. Luego,
mediante la suspension y finalmente la modificacion en el afio 2010 (a través de la ley

N°14.200), se elimin6 el nuevo impuesto portuario bonaerense.
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CUADRO N°1. BUENOS AIRES. SINTESIS REFORMA FISCAL LEY N°14.044, ANO 2009

Impuestos Detalle Articulado
Incremento progresivo de la patente para autos medios y de
alta gama, en un incremento promedio del 5%, y para los Articulos
Automotor | autos de baja valuacién una disminucién promedio del 33841

mismo porcentaje.

Aumento de la alicuota del 20% para los inmuebles con una
valuacion superior a $100.000. Exencién para las

Inmobiliario | propiedades de valuaciones bajas (menores a $25.000). Articulos
Urbano Incremento del 25% para los baldios con un valor superior a 2,7-19
los $43.750.

o Aplicacién del revallio estimado en el afio 2005. Incremento ~ Articulos 3 a 6.
Inmobiliario | promedio del impuesto del 30%, con una distribucion mayor ~ El articulo 4 fue

Rural de los incrementos en la zona noroeste de la provincia. derogado por la
Ley N°14.066
. Se gravan las transmisiones de bienes superiores a los $3
Transm|3|on millones a partir de una alicuota del 5%, la cual se Articulos
gratuita de incrementa segun el monto y la distancia de parentesco 91 a 118
bienes entre el las personas.
Actividad Se crea la tasa de carga y de descarga, de $6 y $18 por ~Avrticulo 26,
portuaria tonelada, respectivamente. derogado por la

Ley N°14.200

Fuente: elaboracion propia en base a diversos articulos periodisticos® y la Ley N°14.044.

A pesar de estos retrocesos, dentro de la reforma fiscal resultdé un dato politico
sustancial fue la creaciéon del impuesto a la transmision gratuita de bienes. El cual se
fundamento en la Ley Provincial de Educacion N°13.688™, y vino a reponer un tributo

que habia sido derogado por la Gltima dictadura civico-militar'*.

®Diario Péagina 12, disponible en:

http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-132305-2009-09-24.html,
http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-132443-2009-09-26.html

® Revista Fortuna Web, disponible en:

http://fortunaweb.com.ar/2009-09-23-5630-el-senado-bonaerense-aprobo-la-ley-de-reforma-fiscal-que-
impulso-scioli/

1 En el articulo 183 de la ley N°13.688 en su version original (afio 2007) enuncia: “Establécese un
impuesto a la transmision gratuita de bienes cuyo objetivo sea gravar todo aumento de riqueza a titulo
gratuito, incluyendo: herencias, legados, donaciones, renuncias de derechos, enajenaciones directas o
por interpésita persona a favor de descendientes del transmitente o de su conyuge, los aportes o
transferencias a sociedades. Una ley especial determinara el tratamiento integral de este gravamen. El
total del monto recaudado resultante constituira fuente de recursos del Fondo Provincial de Educacion.”

Luego mediante la ley N°14.044 se modifico el articulo mencionado alterando lo Ultima parte, destinando
“una parte no inferior al ochenta por ciento (80%) de la misma, que constituird fuente de recursos del
Fondo Provincial de Educacién” en referencia al destinado de la recaudacion. Luego en el articulo 18 de
la ley N°14.044 se especifica el destino del restante 20%, un 10% para el Fondo para el Fortalecimiento
de Recursos Municipales, y el otro 10% para el Fondo Municipal de Inclusién Social.

™ Hasta el afio 1976 la legislacion que buscaba gravar los aumentos de riqueza accidentales o gratuitos
(herencia) en sus diferentes formas correspondia al orden nacional, en el afio mencionado la dictadura
civico militar elimin6 este impuesto.
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La segunda reforma fiscal bajo la administracion de Daniel Scioli se llevd adelante en
el mes de mayo del afio 2012 mediante el decreto N°442 y la Ley N°14.357. Con el
primero se redefini6 el valor fiscal de la tierra rural segun ubicacion y calidad
productiva, dandole mayor progresividad al impuesto. Cabe aclarar que la
actualizacion de la valuacion fiscal se rige por la ley de catastro territorial (N°10.707),
la cual indica que la misma se debe actualizar por lo menos cada 10 afios (articulo
78)".

Por su parte, la Ley N°14.357 realizé cambios en la estructura del inmobiliario rural,
ingresos brutos, sellos, y elimind exenciones fiscales (a la televisiobn por cable por
ejemplo). La reforma aspiraba a sumar $2.600 millones de recaudacion adicional, de

I**. En el

los cuales sélo $400 serian aportados por los cambios en el inmobiliario rura
siguiente cuadro se presentan sintéticamente las principales modificaciones presentes

en la Ley N°14.357.

CUADRO N°2. BUENOS AIRES. SINTESIS REFORMA FISCAL LEY N°14.357, ANO 2012

Impuestos Detalle Articulado
Suba de alicuotas. Para facturaciones superiores a un millén de pesos
0, 0,
Ingresos ar};IJaIes, la suboa es (Odel 3% a}l 3,5%, y para _a_que:las superan los 40, 0o o

BIutos millones de 4,5% a 5%. Para la venta de servicios, lo :antes con ventas 17
superiores a 30 millones de pesos, se modifica la alicuota de 4,5% a
5%.

Sellos Suba de las alicuotas del impuesto AI’tICU|2025 2Ly

Rural Suba de alicuotas. (Previamente mediante el decreto 442/12 se habia Articulos 1 a 7
realizado un revalto fiscal de la partidas rurales).

Fuente: elaboracion propia en base a diversos articulos periodisticos y las leyes N°14.357 y N°14.333.

A diferencia de la reforma del afio 2009, la del afio 2012 comenz6 a aplicarse de forma
inmediata y se registro cierta recuperacion de la recaudacion en el segundo semestre
del afio. Puntualmente la recaudacion del inmobiliario rural en la segunda parte del
aflo 2012 creci6 a tasas mensuales elevadas, incluso superiores al 100%, en

comparacion con los meses del afio 2011. No obstante, dada la falta de actualizacion

2 E| Gltimo revaltio se habia implementado en el afio 1998.

13 pagina 12, disponible en:
http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-195536-2012-06-03.html
http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-194570-2012-05-22.html
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automatica de las partidas inmobiliarias rurales, las mejoras alcanzadas tendieron a

licuarse por la inflacion.

El balance y la estimacién de ambas reformas fiscales todavia es materia de estudio,
ya que para calcular sus efectos resulta necesario proyectar el esquema precedente
sobre la economia provincial. Sin embargo, a pesar de las dos reformas impulsadas y
de los cambios finalmente aplicados, la predominancia de ingresos brutos persistio.
Aunque, tal como lo expresan los Graficos N°5 y N°8, fue posible incrementar en
términos reales la recaudacion provincial y generar una mayor participacion de los

recursos provinciales sobre el total.

INGRESOS TRIBUTARIOS DE ORIGEN NACIONAL

El estudio de la composicion y evolucién de los ingresos tributarios de origen nacional
constituye un debate central para la provincia de Buenos Aires. La distribucion de los
recursos generados por los impuestos nacionales, la discusién de una nueva ley de
coparticipacion federal -tal cual se establece en las disposiciones transitorias de la
reforma constitucional de 1994- y la particular situacién presupuestaria de la provincia

le otorga relevancia a esta fuente de ingresos.

Segun establece la ley de coparticipacion federal de recursos fiscales (Ley N° 23.548)
la provincia de Buenos Aires recibe apenas un 19% mientras que aporta
aproximadamente el 39,5% de la masa coparticipable, y el 37,4% de la recaudacion
nacional'. Luego, al incorporar la distribucién especial del inciso b) del articulo 3 de la
ley, la asignacion para Buenos Aires asciende al 21%, manteniéndose de igual modo

la brecha entre lo aportado y lo recibido.

Si bien esta problemética se intent6 compensar con el Fondo del Conurbano
Bonaerense'®, la posterior modificacion de este instrumento a partir del limite fijado en
650 millones de pesos en 1996 y su falta de actualizacion durante la etapa

inflacionaria de los Ultimos afios plantea otra problematica. Para el afio 2015, mientras

1 Estimacién realizada para el afio 2013 por la Direccion Provincial de Estudios y Proyecciones

Econoémicas del Ministerio de Economia Bonaerense (Informe 13/2014).

5 Luego de sancionarse la Ley vigente de Coparticipacion Federal de recursos fiscales (N°23.548) en
1988, y ante el pérdida de recursos por parte de la Provincia de Buenos Aires en su implementacion, en el
afio 1992 Duhalde negocié con el gobierno nacional la creaciéon del “Fondo de Reparacion Histérica del
Conurbano Bonaerense”. El mismo se financiaria con el 10% del impuesto a las ganancias. Sin embargo,
en el afio 1996 mediante la Ley N°24.621 se fij6 el tope de 650 millones de pesos para la provincia de
Buenos Aires, estableciéndose para el remanente el mismo criterio de distribuciéon que el utilizado en la
coparticipacion para el excedente.
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que la provincia de Buenos Aires recibio los 650 millones de pesos, el excedente —que
para dicho afio fue de 37.155,8 millones de pesos— fue repartido entre el resto de las
provincias. Asi, para dicho afio la provincia de Buenos Aires recibi6 soélo el 1,7% de los
fondos y el espiritu inicial de dicho fondo se ha desvirtuado.

Los Gréaficos N°10, 11 y 12 expresan la composicion y evolucion de los ingresos
tributarios de origen nacional. En primer lugar, se destaca la contundente relevancia
de los fondos recibidos por la provincia segun el sistema de copatrticipacion federal de
impuestos en el total de estos recursos. Estos pasaron de representar el 83,2% de los
ingresos tributarios de origen nacional en 2008, al 89,9% en 2015 (un incremento del
6,7%).

GRAFICO N° 10. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE INGRESOS TRIBUTARIOS
DE ORIGEN NACIONAL, 2008-2015- (EN PORCENTAJES)

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

10%

0,
o% 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
B Resto de los componentes* 16,8% 16,9% 15,0% 13,3% 12,6% 11,9% 11,1% 10,1%
® Coparticipacion total 83,2% 83,1% 85,0% 86,7% 87,4% 88,1% 88,9% 89,9%

(*) Resto de los componente incluye: Transferencias de Servicios Educativos (Ley N° 24.049/91); afectaciones
especificas de impuesto a las ganancias (obras de infraestructura, Fondo del Conurbano Bonaerense, pacto federal
del empleo, la produccién y el crecimiento); afectaciones especificas del impuesto a los bienes personales (pacto
federal del empleo, la produccién y el crecimiento, aporte a las cajas previsionales); financiamiento adicional a la
cultura y educacion (Ley N°23.906); afectacién especifica del IVA (Ley N°23.966); afectaciones especificas de los
impuestos a los combustibles liquidos; fondo compensador de desequilibrios fiscales; afectacién especifica del

monotributo.

Fuente: Elaboracion propia en la Direccion de Coordinacion Fiscal con las Provincias del Ministerio de Economia y

Finanzas Publicas de La Nacién.

En el Grafico N°11 se presenta un mayor grado de detalle al desagregar los fondos de
afectacion especifica de la coparticipacion federal estipulados por la Ley de
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Financiamiento Educativo N°26.075. Esta ley fue aprobada en el afio 2005, e
implementada entre los afios 2006 y 2010 con el objetivo de llegar al 6,0% del PBI en
concepto de inversion educacion, ciencia y tecnologia. Por lo que la participacion de
dicha partida en el total de ingresos tributarios de origen nacional se fue
incrementando, del 8,8% en 2008 al 16,9% en 2010 (un alza en su gravitacion del
92,0%).

El final del periodo estipulado en la Ley N°26.075 hace que para el afio 2011 no sea
posible desglosar esa afectacion especifica. Sin embargo, con el objetivo de
restablecer una afectacion educativa especial en los fondos coparticipables, a partir
del aflo 2012 se retomaron aspectos de la ley mencionada y también de la Ley
Nacional de Educacion y afio a afio se ha ido aprobando dentro del presupuesto
nacional la actualizacion de los fondos de acuerdo con Ley de Financiamiento
Educativo, pero sin establecer una nueva Ley. El Grafico N°11 muestra que a partir de
ese afio los ingresos provenientes por el financiamiento educativo mantuvieron su
participacion dentro de los ingresos tributarios nacionales en torno al 16,0%, a
excepcion del afio 2015, en el cual su participacion se incrementé notablemente hasta

alcanzar un 27,9%.

En relacién al dltimo aspecto cabe sefialar que entre los afios 2014 y 2015 los fondos
aportados bajo el concepto de la Ley de Financiamiento Educativo se elevaron un
141,2%. Esta variacion responde a la reasignacion de fondos coparticipables hacia
inversion educativa con el objetivo de mantener el 6% del PBI en este concepto. En
otras palabras, mientras que los fondos transferidos por la ley de financiamiento
educativo crecieron de forma extraordinaria, los recursos propios de la coparticipacion
(de libre disponibilidad) lo hicieron a una tasa del 14,5%. Al totalizar ambas fuentes el

incremento entre el afio 2014 y 2015 ascendi6 a un 36,8%.
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GRAFICO N° 11. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE INGRESOS TRIBUTARIOS
DE ORIGEN NACIONAL, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)

100%
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20%

10%

0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Resto de los componentes* 16,8% 16,9% 15,0% 13,3% 12,6% 11,9% 11,1% 10,1%
ML ey de Financiamiento Educativo (LFE)| 8,8% 14,0% 16,9% 0,0% 17,4% 16,5% 15,6% 27,9%
B Coparticipacion netade LFE 74,5% 69,1% 68,2% 86,7% 70,1% 71,6% 73,3% 62,1%

(*) Resto de los componentes Incluye Transferencias de Servicios Educativos (Ley N° 24.049/91); afectaciones
especificas de impuesto a las ganancias (obras de infraestructura, fondo del Conurbano bonaerense, pacto federal del
empleo, la produccion y el crecimiento); afectaciones especificas del impuesto a los bienes personales (pacto federal
del empleo, la produccién y el crecimiento, aporte a las cajas previsionales); financiamiento adicional a la cultura y
educacion (Ley N°23.906); afectacion especifica del IVA (Ley N°23.966); afectaciones especificas de los impuestos a
los combustibles liquidos; fondo compensador de desequilibrios fiscales; afectacién especifica del monotributo.

Fuente: Elaboracion propia en la Direccién de Coordinaciéon Fiscal con las Provincias del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas de La Nacion.

En cuanto al item "resto de los componentes” de origen tributario nacional -que
contiene diferentes regimenes especiales'®- el mismo registr6 una caida en su
participacion del 66,3%, al pasar del 16,8% en 2008 al 10,1% en 2015. Luego, la
coparticipacion neta del financiamiento educativo se redujo a lo largo del tiempo. Este
componente tuvo una recuperacion en 2014 que la ubic6 en valores similares a los del
2008, en torno al 74,0% de los ingresos tributarios nacionales, para volver a caer en el
afo 2015 al 62,1% debido a la reasignacion de fondos mencionada anteriormente. Por
lo que, en términos agregados el incremento de la participacion de la coparticipacion
federal dentro de la estructura de ingresos tributarios nacionales (Graficos N°10 y 11)

se explica exclusivamente por los ingresos provenientes del financiamiento educativo.

% Transferencias de Servicios Educativos (Ley 24.049/91); afectaciones especificas de impuesto a las
ganancias (obras de infraestructura, fondo del Conurbano bonaerense, pacto federal del empleo, la
produccién y el crecimiento); afectaciones especificas del impuesto a los bienes personales (pacto federal
del empleo, la produccién y el crecimiento, aporte a las cajas previsionales); financiamiento adicional a la
cultura y educacion (Ley 23.906); afectacion especifica del IVA (Ley 23.966); afectaciones especificas de
los impuestos a los combustibles liquidos; fondo compensador de desequilibrios fiscales; afectacion
especifica del monotributo.
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Por su parte, cabe sefialar que dentro del “Resto de los componentes” se destacan los
ingresos otorgados en funcién del Fondo del Conurbano Bonaerense. El cual, como se
ha detallado, mantuvo un valor nominal constante, y en consecuencia fue perdiendo
peso relativo sobre el total de los ingresos tributarios de origen nacional. Esto explica
en buena medida la caida del componente "resto de ingresos” en la participacion total
(Graficos N° 6 y 7), como asi también su menor tasa de crecimiento interanual a lo
largo del periodo (Gréfico N°12). Especificamente, entre 2008-2015 el Fondo del
Conurbano Bonaerense pasé de explicar el 4,7% de los ingresos tributarios de origen
nacional, al 0,8%. En especial, a partir del 2010 el contexto inflacionario determino una
reduccion drastica y la casi disolucion del aporte de este fondo.

GRAFICO N° 12. BUENOS AIRES. VARIACION INTERANUAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE
ORIGEN NACIONAL, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)

40% -
36,7% 36,8%
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B Coparticipacion total M Resto de los componentes
Fuente: Elaboracion propia en la Direccién de Coordinaciéon Fiscal con las Provincias del Ministerio de Economia y

Finanzas Publicas de La Nacién.

A lo largo de esta seccidn se ha analizado la evolucién de los recursos provinciales
indagando sobre el comportamiento de sus componentes. Se ha verificado un
incremento real de la recaudacion provincial, y una caida en la participaciéon de los
ingresos de los ingresos tributarios de origen nacional. Sin embargo el rol central que
ocupa esta Ultima fuente para la provincia de Buenos Aires, y en especial los fondos
recibidos por el régimen de coparticipacion federal plantean la necesidad de debatir

ambos sistema de conjunto.
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Aplicaciones

El estudio de las aplicaciones y gastos definidos por el gobierno provincial resulta
relevante, ya que mediante los bienes y servicios que brinda el estado provincial se
conforma la intervencion directa del mismo ante millones de bonaerenses. En este
sentido, la presente seccién analizara los gastos gubernamentales entre los afios
2008-2015. Para ello, se utilizan los datos publicados por la Contaduria General de la

Provincia.

En primer lugar se considera la clasificacién de gastos segun funcion o finalidad*’. Por
su importancia en relacion a la intervencién gubernamental, en un segundo momento
se puntualiza, introduciendo un mayor grado de detalle, sobre la finalidad servicios
sociales. Esta clasificacion permite visualizar facilmente las partidas asignadas a los
diferentes servicios brindados por el Estado provincial.

En relacién a la evolucion de los gastos totales en el Grafico N°13 puede observarse
que, del mismo modo que lo sucedido con los ingresos totales provinciales (Gréfico
N°1), los gastos también registraron un incremento nominal y real considerable para el
periodo 2008-2015, pero lo hicieron en un porcentaje menor que aquel y con mayores
altibajos, excepto para el afio 2015, el cual presenté un crecimiento sustancialmente

superior a los ingresos (del 48,1% interanual versus 35,1%, en términos nominales).

' La clasificacién funcional presenta el gasto publico segin la naturaleza de los servicios que las
instituciones publicas brindan a la comunidad. Los gastos clasificados por finalidad y funcién permiten
determinar los objetivos generales y los medios a través de los cuales se estiman alcanzarlos.
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GRAFICO N° 13. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LAS APLICACIONES PROVINCIALES, NOMINAL
Y REAL, 2008-2015 - (EN MILLONES DE PESOS Y PORCENTAJES, BASE 2008=100)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de
CIFRA.

Tomando como base el afio 2008, y ajustandolo segun la evolucion del IPC-9
provincias de CIFRA, en 2015 el gasto total fue un 536,8% y 37,6% superior (en
términos nominales y reales). Se destaca en especial el crecimiento entre los afos
2008 y 2011, donde se registré un incremento real del 22,6%. Asimismo, en el afio
2015 el gasto ascendié a 317.831 millones de pesos, un 48,1% (20,7% real) mas que
lo ejecutado en el 2014 (214.548 millones de pesos).

Al igual que en el caso de los recursos, en relacion al crecimiento real de los gastos en
el Gréfico N°14 se visualiza como, a excepcion de los afios 2012 y 2014, en todos los

afos considerados el incremento nominal del gasto superé a la tasa de inflacion.
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GRAFICO N° 14. BUENOS AIRES. VARIACION INTERANUAL DEL TOTAL DE LOS GASTOS
PROVINCIALES E INFLACION,2009-2015- (EN PORCENTAJES)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de
CIFRA.

Mas alla de la evolucion general de los gastos provinciales, resulta relevante analizar
la composicién y evolucion de cada una de las partes del gasto total de acuerdo a la
clasificacién segun finalidad y funcion. La misma integra las siguientes finalidades:
administracién gubernamental (legislativa, judicial, administracion fiscal, control de la
gestiéon publica, etc.), servicios de seguridad, servicios sociales (salud, educacion y
cultura, vivienda, promocién y asistencia social, seguridad social, etc.), servicios
econdémicos (energia, transporte, industria, turismo, agricultura, etc.) y servicios de

deuda publica (amortizaciones y gastos).

En este sentido en la tabla que acompana al Grafico N°14 se observa con claridad la
evolucion de la estructuracion del gasto del gobierno provincial, en el cual la finalidad

servicios sociales tiene un rol protagonico (del 57,1% en 2015), pero decreciente.

Sobre la importancia relativa de esta partida de gasto, se identifican tres ciclos: uno
descendente entre los afios 2008 y 2010, otro ascendente entre los afios 2011 y 2012
y una caida y estabilizacién entre los afios 2013 y 2015. En el primero la participaciéon
sobre el total de gastos paso6 de un 61,6% al 59,2% (una merma del 2,4%), mientras

gue en segundo ascendié hasta el 62,1% (un 2,9%). Luego a partir del afio 2013 la
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participacién de los servicios sociales disminuy6 hasta el 57,1% en el 2015 (con una
caida del 2,1%)"®.

GRAFICO N°15. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO
PROVINCIAL SEGUN FINALIDAD, ANOS 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)
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m Servicios econémicos 3,0% 3,1% 3,0% 3,1% 2,5% 2,7% 2,6% 2,5%

= Deuda publica 7,7% 6,6% 10,9% 8,4% 5,3% 7,6% 8,1% 9,4%
Servicios de seguridad 8,7% 8,6% 7,6% 9,2% 9,9% 9,2% 11,2% 12,2%
= Administracion gubernamental 19,0% 19,7% 19,1% 19,9% 20,2% 21,3% 21,4% 18,8%
M Servicios sociales 61,6% 61,9% 59,2% 59,4% 62,1% 59,2% 56,7% 57,1%

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Por otra parte, las aplicaciones de la administracion gubernamental —el segundo
componente del gasto en importancia relativa— tuvieron un pequefio crecimiento dentro
del gasto publico provincial entre 2008 y 2014 (del orden del 2,4%%), que se dio
particularmente a partir del 2012. Sin embargo, en 2015 dicha participacion se redujo
notablemente volviendo incluso a valores inferiores a los de 2008, del 18,8% (un 2,6%
menos en relacion a 2014).

Respecto a la finalidad servicios de seguridad —tercer componente en importancia
dentro del gasto provincial- es posible ordenar dos ciclos en su gravitacion, el primero
entre los afios 2008 y 2011 en el cual su participacion sobre el total crecié de forma
irregular (paso del 8,7% al 9,2%). Y el segundo entre 2012 y 2015 en el cual ascendio
sustancialmente (del 9,9% al 12,2%), en especial en los ultimos dos afios.

Al tomar el periodo 2008-2015 los fondos destinados a seguridad fueron los de mayor

incremento. En términos reales registraron un crecimiento del 93,8%, es decir que casi

'8 En otras palabras, el porcentaje planteado indica, para el afio 2014 y 2015, que de cada $100 gastados
$57 fueron destinados a servicios sociales.
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se duplicaron. Luego, para el mismo conjunto de afios, los recursos destinados a los
servicios de deuda crecieron en términos reales un 66,8%, los de la administracién
gubernamental un 36,4%, los servicios econdémicos un 13,5%, y los de la finalidad
servicios sociales un 27,6%.

FINALIDAD SERVICIOS SOCIALES

Dada la importancia de las aplicaciones destinadas a servicios sociales, como también
la relevancia politica de su finalidad, a continuacién se presenta su evolucion nominal
y real, para luego estudiar su estructuracion y las modificaciones en la gravitacién

relativa de cada funcion social.

En este sentido, el Grafico N°16 deja ver la evolucién nominal y real de los fondos
destinados a servicios sociales entre los afios 2009 y 2015. Su trayectoria muestra un
ciclo de continuo crecimiento nominal a una tasa promedio anual del 29,1%. Sin
embargo, dados los elevados niveles de inflacién, su evolucion real recorrié dos ciclos

relevantes separados por un punto de inflexion en el afio 2012 (Gréafico N°17).

El primer ciclo se dio entre 2008-2011 y fue de crecimiento. Durante esos afios, la
variacion anual del gasto social super6é a la inflacion y el indice real alcanzd un
incremento total del 18,2%. A partir del afio 2012 y hasta el 2014 se observa una
fuerte caida (del 11,5%), que volvid a ubicar al gasto social en magnitudes levemente
superiores a las de 2008 (+5,0%). Este ultimo comportamiento se explica centralmente
por el salto inflacionario del afio 2014, el cual superd por amplio margen a la variacion
interanual del gasto en servicios sociales (Gréafico N°17), pero también por la
desaceleracion del incremento en el gasto social nominal en los afios 2012 y 2013
(Gréfico N°17).
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GRAFICO N° 16. BUENOS AIRES. EVOLUCION NOMINAL Y REAL DEL GASTO EN SERVICIOS

SOCIA
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC 9 Provincias de

CIFRA.

GRAFICO N° 17. EVOLUCION NOMINAL Y REAL DEL GASTO EN SERVICIOS SOCIALES, 2008-
2015- (EN PORCENTAJES)
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Fuente: elaboracién propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y al IPC-9 Provincias de

CIFRA.
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Por ultimo, el afio 2015 presentd un crecimiento excepcional del gasto social en
términos reales de 22,6 puntos porcentuales el cual revirtié la tendencia descendente y

ubicé al mismo en un nivel un 27,6% superior en relacion al 2008.

De este modo, los datos evidencian que los fondos ejecutados en servicios sociales
crecieron en los afios mencionados pero sustancialmente menos que el total del gasto
(Gréfico N°12), en especial en el afio 2014, en el cual su participacion disminuyé
2,5pp. al ubicarse en el 56,7% de los gastos. Sin embargo, para el afio 2012, la
disminucién en términos reales fue menor al total, el gasto total cayé 7,4pp. (Grafico
N°12) y el gasto en servicios sociales 1,7pp. (Gréafico N°16), lo que implicé que ese
afo la finalidad servicios sociales incremente su participacion en relacion al total, del
59,4% al 62,1% (Gréfico N°15). Finalmente para el afio 2015, el crecimiento nominal
de los servicios sociales fue levemente superior al general, siendo el primero del
49,2% y el segundo del 48,1%.

Para un mayor grado de detalle acerca de la finalidad servicios sociales, a
continuacién se presenta la participacion de cada funcién sobre el total del gasto social
(Gréfico N°18). Asimismo, los Graficos N°19 y N°20 abordan la evolucion real de cada

funcién, en primer lugar las de mayor gravitaciéon, y en segundo lugar el resto.

En relacién al primer punto, y con distintas trayectorias a lo largo del tiempo, se tiene
que al interior de las erogaciones destinadas a servicios sociales se destacan las
funciones: educacion y cultura, seguridad social, salud, y promocién y asistencia
social. Para el afio 2015, estas funciones explicaron el 51,5%, 30,0%, 11,2% y 3,7%
del gasto, respectivamente (Grafico N°18). Al tiempo que el resto de los componentes
de la finalidad servicios sociales, tuvo una participacion poco significativa, del 3,2% en

el afio considerado.
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GRAFICO N°18. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA COMPOSICION DEL GASTO EN SERVICIOS
SOCIALES, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)
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= Agua potable 1,8% 2,2% 2,4% 2,9% 2,1% 1,3% 1,4% 2,1%
" Vivienday urbanismo 1,8% 1,5% 1,3% 1,7% 0,9% 0,8% 0,9% 1,0%
¥ Trabajo 0,7% 0,6% 0,5% 0,5% 0,5% 0,5% 0,4% 0,4%
mCienciay técnica 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
® Promocién y asistencia social 5,9% 6,4% 5,7% 5,6% 4,5% 3,9% 3,6% 3,4%
Salud 10,0% 11,6% 10,6% 10,9% 11,2% 10,3% 11,3% 11,2%
= Seguridad social 27,0% 25,2% 33,1% 28,6% 31,0% 33,5% 31,8% 30,0%
M Educaciény cultura 52,4% 52,2% 46,1% 49,4% 49,7% 49,5% 50,4% 51,6%

*Para el afio 2015 se incorporé hasta el mes de septiembre inclusive, los meses restantes todavia no han sido
publicados.

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Como tendencia de mas largo plazo los graficos mencionados permiten apreciar una
caida en la participacion de educacién y cultura en relacion al gasto social total entre
los afios 2008 y 2010, del 52,4% al 46,1% (un 6,3%), a pesar de que el gasto total tuvo
un incremento real para ese periodo (Grafico N°16). Y una posterior recuperaciéon y
estabilizacion de este componente entre 2011 y 2014, alrededor del 50,0% del gasto
social. En 2015 alcanza el 51,5% pero no llega a compensar su importancia relativa de

los primeros afos.

Tal como deja ver el Grafico N°19, esta pérdida de peso relativo de educacion y
cultura fue acomparfiada de un leve crecimiento real de los recursos destinados a este
tipo de gasto, pero diluido por la inflacion hacia el afio 2014. En dicho afio, el poder
adquisitivo del gasto en educacion cae a niveles similares a los del 2008, para
recuperar y crecer de forma significativa en el afio 2015 y quedar un 25,7 pp. por

encima.
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GRAFICO N°19. BUENOS AIRES. EVOLUCION REAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN
PRINCIPALES CONCEPTOS, 2008-2015 - (BASE 2008=100)
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Fuente: elaboracién propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y el IPC-9 Provincias de
CIFRA.

A excepcién de seguridad social, que tiene una trayectoria mas oscilante, en todas las
finalidades de servicios sociales de mayor importancia relativa se da una tendencia en
cuatro ciclos. Un primer afio de crecimiento, una caida seguida de cierta recuperacion-
estabilizacion y/o profundizacién de la caida entre 2010 y 2014 y una recuperacion en
2015 que, salvo en promocion y asistencia social, logra ubicar a las diversas

finalidades en un nivel superior al de 2008.

Promocién y asistencia social parte de una participacion relativamente pequefia en
2008 (5,9%) del gasto social y la tendencia a la caida, que se va profundizando a lo
largo de los afios, hace que las aplicaciones destinadas a esta finalidad comiencen a
diluirse a partir del afio 2012, cayendo su participacion al 3,6% en el 2014, y
derrumbéndose un 48,6% su evolucion en términos reales en dichos afios (2008-2014)
(Grafico N°19). Esta situacion se explica en especial en el decrecimiento de las
partidas destinadas a dicha funcién entre los afios 2011 y 2012 y por el posterior
incremento por debajo de la inflacion. No obstante, en el afio 2015 los fondos
destinados a promocion y asistencia social se incrementaron por encima de la
inflacién, por lo que se elevaron en términos reales (un 16,4%), pero en una menor
magnitud que en el resto de las funciones, y sin lograr recuperar la pérdida de afios

anteriores.
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Para el caso de la funcién salud, su partida indicé un crecimiento real sustancial entre
los afios 2008 y 2009 (un 25,2%), para luego mantenerse con una leve tendencia a la
suba hasta el afio 2012. En términos de participacion sobre el gasto social, la funcién
salud en el afio 2008 explicaba el 10% del mismo, e incremento su participacion hasta
llegar al 11,2% en el afio 2012. Pero a partir de alli y hasta 2014 se registraron
retrocesos en su participacion y también en términos reales. Sin embargo, para el
periodo 2008-2014 los fondos destinados a la funcién salud se incrementaron un
17,7% en términos reales. En el afio 2015 los fondos destinados a salud se
incrementaron de forma contundente en 24,2 pp. dando como resultado una mejora
para todo el periodo 2008-2015 del 41,9%.

La funcién seguridad social, compuesta principalmente de pensiones y jubilaciones,
registr6 un crecimiento importante para el periodo, aunque con altibajos. Con una
participacion relevante, esta funcion crecié notablemente entre los afios 2008 y 2010,
incrementandose en términos reales un 41% y llegando a explicar el 33,1% del gasto
social. Sin embargo, en el afio 2011 se present6 un retroceso, y la funcion seguridad
social disminuy6 en términos reales un 12,7% y perdi6 participacion relativa cayendo a
28,6%. Luego, entre los afios 2012 y 2013 se recuperé la tendencia crecimiento en
términos reales y de participacion en el gasto social en un 33,5%. Para el afio 2014
esta funcion volvié a disminuir en términos reales y a caer su participacion en el total
del gasto social, explicando el 31,8%. Sin embargo, en 2015 revirti6 la tendencia y
reflejé un incremento real de 18,3 pp., alcanzando un incremento en relacién al 2008
del 42,2%.

Respecto a la funciones de menor relevancia dentro del gasto social provincial (Grafico
N°18), los datos indican un ciclo comuan, excepto para los gastos destinados a la
funcion trabajo que decrece afio a afio. Para las funciones deportes y agua potable el
aumento del gasto fue muy importante hasta el afio 2011, llegando casi a duplicar las
erogaciones del 2008 en términos reales. Pero luego se derrumban y con el
incremento de 2015 terminan en un nivel similar al de 2008 en el caso de deportes, y
superior en un 49,7% en el de agua. Las finalidades ciencia y técnica y vivienda tienen
una evolucion similar, pero con una merma importante al inicio del periodo y un
posterior crecimiento y caida mas moderados. En 2015 ciencia y técnica se ubica en
términos reales en niveles similares a los de 2008, al tiempo que vivienda cae un
32,5%.
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GRAFICO N°20. BUENOS AIRES. EVOLUCION ANUAL DEL GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN
COMPONENTES DE MENOR PESO RELATIVO, 2008-2015- (BASE 2008=100)
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Fuente: elaboracién propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y el IPC-9 Provincias de
CIFRA.

En relacién a la participacién sobre el gasto social estas partidas registran un ciclo
similar. Sus participaciones parten de pisos relativamente bajos. En consecuencia para
el afio 2011, las partidas de deportes (0,3%), agua potable (2,9%), vivienda (1,7%), y
ciencia y técnica (0,2%) totalizaron un 5,1% del gasto social. En el periodo 2012-2014
la tendencia se modifico, cayendo la evolucion real de las funciones mencionadas y
también su participacion en las finalidades sociales. Luego, en los casos de
crecimiento superior al promedio al primer ciclo de crecimiento, los incrementos del
afio 2015 retomaron el sendero de aumento real de las funciones, recuperando niveles

anteriores.

En resumen, para el periodo completo entre los afios 2008-2015 las funciones de
ciencia y técnica (-1,2%), trabajo (-32,5%), vivienda (-26,9%), agua potable (-49,7%) y

deportes (-2,5%), redujeron sus partidas en términos reales.

SEGUN OBJETO DEL GASTO

Una clasificacion alternativa del gasto, es la que ordena las erogaciones segun su

objeto. La misma hace referencia y ordena de forma sistematica a los bienes y
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servicios adquiridos por los fondos publicos segun las siguientes categorias: gastos de
personal, bienes de consumo, bienes de uso, servicios no personales (servicios
basicos, alquileres, servicios de reparacion y mantenimiento, viaticos, etc.), bienes de

consumo, transferencias, activos financieros, servicios de deuda y otros gastos.

Para el caso, resulta de interés aproximar una caracterizacién de la evolucion de las
erogaciones totales de acuerdo a esta clasificacién prestando especial atencién a los
servicios de deuda, al gasto en personal, los bienes de uso y las transferencias. Esta
clasificacién permite visualizar con claridad los bienes y servicios adquiridos por el
estado provincial. En particular los bienes de uso expresan la inversion publica, y las
transferencias comprenden la coparticipacion municipal, los pagos de la seguridad
social, y los subsidios a escuelas de gestion privada.

GRAFICO N°21. BUENOS AIRES. EVOLUCION ANUAL DE LA ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO

SEGUN OBJETO DEL GASTO, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)
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EBienes de uso 2,2% 2,6% 2,4% 2,3% 1,3% 1,2% 1,8% 1,6%
EServicios no personales 4,0% 4,6% 4,3% 4,3% 4,1% 3,2% 3,6% 4,2%
Servicios de deuda 7,7% 6,7% 10,9% 8,4% 5,4% 7,6% 8,1% 9,4%
ETransferencias 37,9% 37,1% 34,4% 37,1% 38,8% 39,6% 38,2% 35,4%
M Gastos en personal 45,6% 46,1% 39,9% 43,9% 47,4% 45,4% 45,8% 46,5%

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Los datos sistematizados en el Grafico N°21 expresan un sendero muy estable en la
distribucion de los gastos segun objeto, con una clara concentracion de los items
gastos de personal y transferencias. En conjunto los mismos explican un porcentaje
superior al 80% de las erogaciones en todos los afios, a excepcion del 2010.
Particularmente en ese afio, las aplicaciones destinadas a activos financieros (de la




funcion seguridad social'®) y los servicios deuda, crecieron sobre los gastos de

personal y las transferencias.

En otro orden, se observa una baja participacion del rubro bienes de uso, el cual
representa la obra publica y el equipamiento en general. Este item se encuentra
directamente ligado al Ministerio de Infraestructura, la Direccién de Vialidad y al

Instituto de la Vivienda.

GRAFICO N°22. BUENOS AIRES. EVOLUCION DEL GASTO REAL EN PERSONAL, 2008-2015-
(BASE 2008=100)

145
140,2
140 4
135 4
130
125 4
120
115 -

110

105 4

100
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: elaboracién propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y el IPC-9 Provincias de
CIFRA.

Por su parte, la evolucién real de los gastos en personal (el cual resulta una
aproximacion a la masa salarial) crecié en términos reales entre los afios 2008 y 2015
un 40,2%, alcanzando el pico mas elevado en el afio 2015. Alli el gasto en personal
fue de $147.830 millones. Si bien el Grafico N°22 aproxima la evolucion real de la
masa salarial, no se cuenta con datos oficiales referidos a la cantidad de trabajadores,
como para poder concluir acerca de la trayectoria del poder adquisitivo de los salarios

estatales durante dichos afios.

9 |os activos financieros de los organismos de seguridad social expresan endeudamiento intraestatal. El
mecanismo de financiar el déficit fiscal con el superavit de la seguridad social gener6 profundos debates.
Para ver mas: http://www.0223.com.ar/nota/2009-11-13-preocupacion-por-el-futuro-de-los-fondos-del-ips
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FUNCION EDUCACION Y CULTURA

Dada la relevancia econ6mica, y también social y politica, de la funcidn educacion y
cultura, en la presente seccion se estudia de forma resumida la distribucién de las
erogaciones vinculadas a dicha funcion segun la clasificacion por objeto del gasto.
Cabe mencionar que la evolucion del gasto total en esta funcién fue representado en
el Gréfico N°19. Los siguientes gréaficos analizan la trayectoria de su composicion.

GRAFICO N°23. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE EROGACIONES EN
EDUCACION Y CULTURA SEGUN OBJETO DEL GASTO, 2008-2015 - (EN PORCENTAJES)
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M Bienes de uso 0,1% 0,1% 0,4% 0,2% 0,1% 0,4% 0,4% 0,2%
HBienes de consumo 0,2% 0,1% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2%
Servicios no personales 1,7% 1,6% 2,0% 1,6% 1,5% 1,3% 1,4% 1,5%
® Transferencias 16,2% 15,9% 15,7% 15,3% 14,6% 13,7% 16,2% 16,6%
M Gastos en personal 81,7% 82,2% 81,7% 82,7% 83,6% 84,4% 81,9% 81,5%

Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

De los Graficos N°23 y N°24 se desprende una relativa estabilidad en la composicién
de las erogaciones destinadas en educacioén y cultura. Puntualmente, para el periodo
bajo analisis, en todos los casos, mas del 97,0% del gasto es absorbido por sueldos y
transferencias, las cuales se componen predominantemente por subsidios a escuelas

de gestioén privada.

Respecto a la evolucion real de las erogaciones en educacién y cultura seguin objeto
para el periodo 2008-2015 expresadas en el Grafico N°24, se observa un
comportamiento particular y fluctuante del rubro bienes de uso, que se refiere
propiamente a la inversion educativa. A pesar de ello, el crecimiento punta a punta fue

importante, del 214,8%. Sin embargo, su peso sobre total es poco relevante.
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Concretamente para el afio 2015 las aplicaciones destinadas a este rubro fueron sélo

de $216,2 millones (0,2% de los gastos totales en educacion y cultura).

GRAFICO N°24. BUENOS AIRES. EVOLUCION DE EROGACIONES EN EDUCACION Y CULTURA
SEGUN OBJETO DEL GASTO, 2008-2015- (BASE 2008=100)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires y el IPC-9 Provincias de
CIFRA.

El resto de las categorias, excepto la de bienes de consumo (-0,8%), registraron un
incremento real en relacion al 2008. En particular las de mayor peso relativo, las
transferencias y los gastos en personal, tuvieron los mayores incrementos: un 28,5% y
un 25,3%, respectivamente. Lo que explica la acentuacion de su peso en la estructura
de gastos totales en educacioén y cultura a lo largo del tiempo (Grafico N°23). Por su
parte, los servicios no personales se incrementaron en un 8,6% entre los afios
considerados, y mantuvieron su gravitacion en torno al 1,5% durante el periodo bajo

estudio.

Esquema ahorro inversiéon financiamiento

El EAIF establece los recursos y gastos de acuerdo a su clasificacion econdmica,

permitiendo identificar diferentes resultados. En esta clasificacion los recursos se
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ordenan de la siguiente forma: ingresos corrientes (tributarios, transferencias,
contribuciones de la seguridad social, etc.); ingresos de capital (venta de activos,
transferencias de capital, etc.); fuentes financieras (disminucion de la inversion

financiera y endeudamiento publico).

Por su parte las erogaciones son clasificadas economicamente en las siguientes
categorias: gastos corrientes (personal, bienes y servicios, pago de intereses de
deuda, prestaciones de seguridad social, transferencias, etc.); gastos de capital
(inversion real directa, transferencias de capital, inversion financiera, etc.);

aplicaciones financieras (inversion financiera y amortizacion de deuda).

Entonces, el EAIF permite establecer tres secciones en el andlisis del presupuesto
publico. La primera, referida a los ingresos corrientes y gastos corrientes, la cual se
caracteriza por no modificar el patrimonio del sector publico. La segunda, expresada
en los ingresos de capital y los gastos de capital, la cual si se caracteriza por alterar el
patrimonio. Y la tercera, aquella que presenta las fuentes financieras y las aplicaciones

financieras, la cual analiza los cambios en los stocks financieros de sector publico.

En definitiva, el EAIF ordena la informacion presupuestaria y habilita su analisis
econdmico. Para ello se establecen diferentes resultados, y la identificacion del déficit
o el superavit. Los diferentes resultados se ordenan y vinculan en coherencia con las

tres secciones de analisis mencionadas anteriormente.

El resultado econémico surge de la diferencia entre los ingresos corrientes y gastos
corrientes. Es de alguna forma una medida del “autofinanciamiento” del sector publico.
Indica el ahorro o desahorro generado en el periodo, y en consecuencia las

posibilidades de realizar inversiones y/o pagar deuda.

El resultado financiero es la suma del resultado econémico y la diferencia entre los
recursos de capital y gastos de capital. En otras palabras, es la contraposicion entre
los ingresos totales (corrientes y de capital) y los gastos totales (corrientes y de
capital). Permite evaluar el periodo de gestidén bajo estudio, su déficit o superdvit, es la
expresion mas importante del EAIF, ya que determina la necesidad de financiamiento,
para el primer caso, o las inversiones financieras o las posibilidades de disminuir el

stock de deuda, en el segundo.

El resultado primario es la diferencia entre los ingresos totales (corrientes y de capital),
y los gastos corrientes y de capital, excluidos los pagos de intereses de deuda. Es

decir, considera el resultado presupuestario sin considerar el pago de la deuda. Es

48

——
| —



particularmente relevante para gestiones con un elevado nivel de endeudamiento,

proveniente de periodos anteriores.

Una vez planteados los conceptos centrales del EAIF, a continuacion se presenta la
evolucién de los mismos para el caso de la provincia de Buenos Aires. El Cuadro N°3
y el Grafico N°25 indican concretamente la evolucién del esquema AIF de la Provincia
de Buenos Aires entre los afios 2008 y 2015. Al tiempo que el Grafico N°26 da cuenta

del resultado financiero como proporcion de los ingresos corrientes.

Resulta de interés identificar la aproximacion al equilibrio fiscal hacia los afios 2013 y
2014, y la disminucion del déficit como porcentaje de los ingresos corrientes. Como asi
también la notable reversion de estos resultados en 2015, cuando el déficit fiscal

alcanzo valores que mas que duplican los mas criticos de los afios anteriores.

CUADRO N°3. BUENOS AIRES. EVOLUCION PRINCIPALES RESULTADOS DEL EAIF, 2008-2014 -
(EN MILLONES DE PESOS)

Resultado 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Resultado Primario -1.973  -4.344 -812 -5.600 -5.256 3.340 7.530 -11.545
Resultado Econémico | -1.713  -3.905 -1.069 -5.800 -7.903 232 3.353  -15.820

Resultado Financiero -2.993 -5.671 -2.749 -8.144 -8.895 -1.028 800 -21.470

Fuente: Elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

En este sentido se debe considerar en primer lugar el crecimiento de los intereses de
la deuda publica, los cuales alcanzaron para el afio 2014 los 6.730 millones de pesos,
mientras que para el aflo 2008 eran de 1.020 millones de pesos. Con el objetivo de
lograr el pago de intereses sin generar nuevo endeudamiento -lo cual incrementaria el
stock de deuda- en los afios 2013 y 2014 se consiguié un abultado superavit primario.
Incluso alcanzandose para el afio 2014 un pequefio superavit financiero. Estos
resultados se obtuvieron en el 2013 ya que los ingresos crecieron mas que los gastos,
y en el aflo 2014 porque los gastos disminuyeron mas que los recursos (grafico N°1 y
gréfico N°13).
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GRAFICO N°25. BUENOS AIRES. RESULTADO PRIMARIO, ECONOMICO Y FINANCIERO DEL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL (NO FINANCIERO), 2008- 2015 - (EN MILLONES DE PESOS)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Como ha sido mencionado, en el afio 2015 se revirtié la tendencia, presentandose el
déficit financiero mas elevado en términos nominales para el periodo bajo analisis. Sin
embargo, al considerar el déficit financiero como porcentaje de los ingresos corrientes
se observa que su dimensién fue similar a la del afio 2012, e inferior a los afios 2009 y
2011 (Gréfico N°26), del orden del 8,0%.
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GRAFICO N° 26. BUENOS AIRES. RESULTADO FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO PROVINCIAL
(NO FINANCIERO) EN RELACION A LOS INGRESOS CORRIENTES, 2008- 2015 (EN PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

Stock y evolucién de la deuda publica provincial

El stock de deuda publica de la Provincia de Buenos Aires al 31 de Diciembre de 2015
ascendia a 117.890 millones de pesos, segun datos de la Contaduria General. Desde
el afio 2003 hasta esa fecha su evolucién presenta un fuerte crecimiento nominal
(190,0%), pero también una clara disminucioén de su importancia como porcentaje del
Producto Bruto Geografico, del 10,6% al 7,2% tal como se observa en el siguiente

Gréfico.
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GRAFICO N° 27. BUENOS AIRES. EVOLUCION STOCK DE DEUDA PUBLICA DEL SECTOR
PUBLICO PROVINCIAL (NO FINANCIERO) Y DE SU PARTICIPACION EN EL PBG, 2003-2015 - (EN
MILLONES DE PESOS Y PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Contaduria General y a la Direccién Provincial de Estadistica.

Asimismo, se debe considerar la incidencia de las modificaciones en los tipos de
cambios entre la moneda nacional y el délar y el euro, principalmente, ya que mas del
60% de la deuda se encuentra denominada en moneda extranjera, presentando

condiciones de vulnerabilidad ante la un contexto de inestabilidad cambiaria.

En relacion a la distribucién de los acreedores, hay una colocacion dominada por el
Gobierno Nacional (34,5%), Titulos Publicos internacionales (48,4%), Titulos Publicos

locales (7,6%), y Préstamos con organismos internacionales de Crédito (8,1%).

52

——
| —



GRAFICO Ne° 28. BUENOS AIRES. COMPOSICION DEL STOCK DE DEUDA PUBLICA DEL SECTOR
PUBLICO PROVINCIAL (NO FINANCIERO), AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2015 - (PORCENTAJES)
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Fuente: Elaboracion propia en base ala Direccién Provincial de Deuda y Crédito Publico (Informe de deuda publica).

Por otra parte, los intereses pagados corrientemente por el estado provincial, son
incluidos en el EAIF como gastos de “Rentas de la Propiedad”. De acuerdo a los
cierres de ejercicio publicados por la contaduria general de la Provincia de Buenos
Aires, estos tienen una relevancia creciente: se han multiplicado por nueve
nominalmente como indica el siguiente Grafico, y también se han duplicado en

términos del porcentaje del PBG.
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GRAFICO N° 29. BUENOS AIRES. INTERESES DE LA DEUDA PUBLICA PAGADOS, 2006-2015 - (EN
MILLONES DE PESOS Y PORCENTAJES)
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Fuente: elaboracion propia en base a la Contaduria General.

Conclusiones

A lo largo del trabajo se abordaron los principales aspectos la situacion fiscal de la
provincia de Buenos Aires en los Ultimos 8 afios. Por un lado, se ha hecho hincapié en
la evolucién y estructuracion de los ingresos y los gastos tratando de identificar los
principales nudos problematicos que dan lugar tanto a problemas presupuestarios y
fiscales estructurales en la provincia de Buenos Aires (brecha coparticipacion federal,
dependencia de 11BB, estructura tributaria regresiva, concentracion y rigidez en gastos
corrientes), como asi también a las posibilidades y limitantes de politicas publicas que

de ello se deriva.

De modo general, se observd un sendero de recursos y erogaciones con una primera
etapa de constante ascenso, identificada entre los afios 2008 y 2011 en la que el
crecimiento de los gastos (22,6% en términos reales) supera al de los ingresos
(17,1%). Una segunda etapa mas irregular, con importantes caidas en 2012 y 2014, en
la que los gastos acumulan un incremento inferior que los ingresos (del 14,0% y 22,3%
relacion al 2008, finalmente un crecimiento

reales en respectivamente). Y,




extraordinario en el afio 2015, especialmente en el gasto (20,7% interanual real contra
un 10,0% en los ingresos). Este comportamiento se desarrolla en un contexto
particular del ciclo de crecimiento econémico argentino, el cual se desacelera a partir
del afio 2012.

En relacion a los recursos provinciales, cabe sefialar que a pesar de la centralidad del
impuesto a los ingresos brutos —y el bajo aporte del inmobiliario en relacion a su lugar
histérico, lo que da lugar a una estructura tributaria crecientemente regresiva— las
reformas fiscales de los afios 2009 y 2012 lograron incrementos relevantes en la
recaudacion. Sin embargo la necesaria reforma del sistema fiscal provincial, y la
discusién del sistema de coparticipacion federal son temas ineludibles para la
provincia de Buenos Aires. En el caso de los fondos nacionales, las transferencias no
automaticas han sido un dispositivo utilizado para compensar la insuficiente asignacion

de la coparticipacion.

Respecto a las erogaciones, las diferentes clasificaciones analizadas indicaron una
clara rigidez de su estructura, la cual se concentré6 en gastos de personal y
transferencias (principalmente jubilaciones y coparticipacion municipal). Asimismo, la
distribucion entre funciones no registr6 variaciones sustanciales, excepto el claro
incremento de los fondos destinados a seguridad y la caida real, aunque poco

significativa en relacion al total, de los recursos para promocion y asistencia social.

Las tendencias planteadas se dieron en un contexto de constante déficit (resultado
financiero negativo) siendo el bienio 2013-2014 la excepcion. Al respecto hay que
destacar que ello se obtuvo debido a que en este periodo la caida real de los gastos
fue méas pronunciada que la de los ingresos. Sobre la evolucion de los resultados
fiscales y la evolucién de la deuda provincial, se observé una légica de cobertura del
déficit fiscal con nuevo endeudamiento, lo que determiné un incremento del stock de
deuda. Sin embargo, ese aumento se dio a una tasa inferior a la del crecimiento del
PBG, estableciendo asi una caida del peso de deuda en relaciébn a la economia

provincial.

Por dltimo, ante la dimensién de las problematicas y como puntos iniciales de futuros
trabajos, se plantean algunos debates e iniciativas a desarrollar. Un tema ineludible es
sin dudas la reforma fiscal provincial, la cual no puede tratarse en forma separada de
los tributos nacionales y del sistema de coparticipacion federal. La misma deberia
avanzar en materia de justicia y progresividad tributaria en particular sobre el impuesto
inmobiliario. En relacién a la estructuraciéon de las erogaciones se plantea el desafio de

lograr pisos crecientes en cuanto a servicios sociales e inversion publica, ya que se
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han verificado incrementos y caidas segun el ciclo en el primer caso, y un lugar

irrelevante en el segundo.
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