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1. Introduccién

El federalismo fiscal (FF) es el campo de las finanzas publicas que estudia los sistemas
de organizacion del Estado en sus diferentes niveles. Las teorias clasicas del FF
proponen la descentralizacion de los gastos hacia el nivel de gobierno mas préximo a la
ciudadania y el autofinanciamiento de los gobiernos como los arreglos mas eficientes
en términos de politica fiscal (Tiebout 1956; Oates, 1972). Sin embargo, las ventajas de
la descentralizacion y el autofinanciamiento que se desprenden de este conjunto de
teorias se atentian cuando se consideran los aspectos institucionales, que condicionan
la estructura de incentivos de los actores en un territorio, la distribucion del poder y
autoridad entre ellos (Lopez Accotto et al., 2016). En este sentido, la asignacién de
funciones y su financiamiento entre los distintos niveles jurisdiccionales deberian
analizarse en relacién al concepto de autonomia, que determina la capacidad real de

decision y accion de los gobiernos (Flores et al., 2018).

Condicionadas por su trayectoria histérica y sus especificidades locales, las
municipalidades disponen de diferentes dimensiones y grados de autonomia. Por un
lado, la autonomia politica implica que pueden establecer su propia estructura de
gobierno, elegir libremente sus autoridades y tomar las decisiones de manera
independiente de otros niveles de gobierno y otros actores en el territorio (ibid). A su
vez, la autonomia administrativa implica que pueden establecer su propio sistema de
administracién financiera. La autonomia economica y financiera esta asociada a la
posibilidad de gestionar su propio presupuesto, de endeudarse y de recaudar a partir de
diversos instrumentos tributarios y no tributarios (Agiero y Casafio, 2009). Finalmente,
desde el punto de vista institucional, la autonomia implica la posibilidad de definir la
propia Carta Organica municipal (Ministerio de Economia de la provincia de Buenos
Aires, 2011). Si bien la Constitucién del 1994 jerarquiza a los municipios reconociendo
su autonomia plena, su ejercicio efectivo se vincula ma&s a las capacidades
institucionales del municipio, que a las atribuciones asignadas legalmente (Cravacuore,
2016; Lopez Accotto et al., 2012). Es decir, la vigencia real de la autonomia municipal

esta, en la practica, fuertemente relacionada al tamafio del municipio, el disefio de su
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estructura decisoria, su perfil productivo y su posibilidad de acceder a recursos de libre
disponibilidad (propios o transferidos de manera automatica por otras jurisdicciones)
para llevar adelante las politicas que se propone (Flores et al., 2018, Gorenstein et al.,
2010).

Mientras mayor sean los diversos grados de autonomia en las dimensiones
consideradas, mayor sera el aporte del gobierno local al desarrollo socioeconémico. En
la literatura de las ultimas décadas se ha enfatizado en el rol de los gobiernos locales
para contribuir al desarrollo, articulando politicas multinivel y fortaleciendo las
capacidades endbgenas (Busso y Carniglia, 2013). A los servicios urbanos
tradicionalmente provistos por el gobierno local se le sumaron demandas por aquellos
descentralizados desde provincia y nacion (por ejemplo, salud y educacién), asi como
aquellos que no son provistos de manera suficiente por estos niveles (por ejemplo,
promocién del empleo, desarrollo econémico y cuidado ambiental). Por otro lado, se
revaloriza el ambito local por su proximidad a la ciudadania y la posibilidad de entender,
gestionar y resolver sus demandas. De este modo, se plantean nuevos desafios a los
gobiernos locales, que exigen repensar su disefio institucional de modo de fortalecerlos
para organizarse, generar los recursos que necesitan y llevar adelante los objetivos que
se proponen (su autonomia en todos sus aspectos). En este trabajo nos proponemos
aportar al analisis de la institucion municipal desde un punto de vista empirico,
analizando la autonomia financiera de la municipalidad de Bariloche (MSCB), a partir de

su estructura de financiamiento.

2. Metodologia

Para llevar adelante el objetivo planteado, realizamos las siguientes actividades: a)
Recopilamos marcos teéricos, analiticos y metodoldgicos y estudiamos la normativa
fiscal’. b) Realizamos entrevistas a referentes de la Secretaria de hacienda con el
proposito de conocer la gestion de los principales tributos, sus dificultades y desafios.
c) Sistematizamos la informacion anual de los ejecutados presupuestarios de ingresos,
gastos por rubro y por finalidad (informacién publica, disponible en la web?). d)
Analizamos la estructura de los recursos publicos de la MSCB en 2017, la gestién de
los principales tributos, y estimamos indicadores de rigidez presupuestaria y autonomia

financiera.

1 Constitucion provincial, Carta organica municipal, Ordenanza fiscal y Ordenanzas tarifarias,
Régimen de coparticipacién de Rio Negro a los municipios
2 http://www.bariloche.gov.ar
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3. Avances y resultados

Actualmente, en Argentina, la descentralizacion de gastos es mayor a la de recursos, lo
gue genera cierta dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferencias de
recursos de otras jurisdicciones. Este desbalance vertical supone, para los gobiernos
subnacionales, un debilitamiento de su autonomia relativa de otros niveles de decision
politica. Para contribuir al entendimiento de los determinantes de la autonomia
financiera, entonces, nos planteamos conocer la composicion de financiamiento de la
MSCB, el disefio normativo y la forma de gestionar los distintos instrumentos de

recaudacién, y su impacto, para poder proponer mejoras en su disefio y gestion.

La estructura de financiamiento de la MSCB (ver Figura 1) muestra que
aproximadamente 43% de los ingresos fueron recibidos por transferencias automaticas
y de libre disponibilidad de otras jurisdicciones (Nacién o Provincia de Rio Negro). Estas
incluyen los ingresos por coparticipacion y por regalias. El 4% fueron transferencias
recibidas con una finalidad especifica (como los ATN o Fondo Federal Solidario) y cerca
del 2% fueron gastos realizados por Nacién / provincia RN directamente en el territorio

municipal, sea para obra publica u otros rubros.

Figura 1. Composicion del financiamiento de la Municipalidad de Bariloche.
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Fuente: Elaboracion propia en base a ejecutados presupuestarios MSCB

Cerca de la mitad de los ingresos municipales fueron recursos propios. Si bien en la

MSCB estan vigentes una gran cantidad de tasas, derechos y otros instrumentos
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tributarios, la Tasa por Inspeccion, Seguridad e Higiene (TISH) y la Tasa por Servicios
municipales (TSM) explican mas del 60% de la recaudacion municipal. El disefio de la
TISH implica que su impacto no necesariamente sea el esperado. En primer lugar, se
encuentran problemas de sub-declaracion de ingresos, sub-facturacién e informalidad.
En segundo lugar, su impacto es regresivo, ya que puede ser trasladado a precios y
ademas es acumulativo en cascada a lo largo de la cadena de produccion. En este
sentido, y considerando el aporte a la recaudacion propia, es un desafio necesario
mejorar su disefio. Respecto de la TSM, el monto recaudado es menor al costo de los
servicios ofrecidos, ya que se busca que sea progresivo, y el nivel de cobrabilidad, que
es variable por zonas geograficas, alcanza el 80% del valor emitido. La valuacion fiscal

se toma de la provincia y suele diferir notablemente de la valuacién de mercado.

Otras fuentes de ingresos propios de la MSCB son los ingresos para el Emprotur (Ente
de Promocion Turistica), la Ecotasa (pagada por turistas que pernoctan en alojamientos
habilitados), el estacionamiento medido en el centro de la ciudad, el canon por la
concesién del cerro Catedral y la tasa sobre inmuebles sin mejoras (equivale al 1% de

la valuacion fiscal del lote que no tiene mejoras).

En la Tabla 1 presentamos indicadores sintéticos de autonomia financiera y de rigidez
presupuestaria. Se observa que la recaudacion propia no llega a financiar la mitad del
gasto total, y s6lo el 59% del gasto operativo. Este indicador se encuentra, sin embargo,
por encima del promedio nacional del 51% (Lopez Accotto y Macchioli 2015). Si a la
recaudacion propia sumamos los ingresos que son transferidos de Nacién o provincia
de manera automatica y que son de libre disponibilidad, encontramos que esos recursos

logran financiar el 88% de los gastos totales.

Tabla 1. Indicadores de autonomia financiera y de rigidez

presupuestaria.
Indicador  Valor

Rec. propia/Gasto total 47%
Rec libre disponibilidad*/Gasto total 88%
Rec propia/Gasto corriente 59%
Rec, propia/lngreso corriente 51%
Gasto en personal/Gasto Corriente 79%
Gasto en personal/Rec libre disponibilidad 71%
Inversidn en Obra publica/Gasto total 8%
Presién fiscal per cépita por dia 13%

Fuente: Elaboracion propia en base a ejecutados
presupuestarios MSCB

1Incluye recaudacioén propia y transferencias automaticas y
de libre disponibilidad.

Los indicadores de rigidez presupuestaria miden cual es la disponibilidad de recursos

municipales para variados fines de politica publica, es decir, el margen de maniobra que
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tiene la municipalidad luego de financiar sus gastos operativos. Encontramos que el
gasto en personal implica el 79% de los gastos corrientes, y el 71% de los recursos de
libre disponibilidad de la MSCB. El 8% de los gastos totales se destinaron en 2017 a
inversion en obra publica, de los cuales Unicamente el 37% fue financiado con recursos
propios. Si a ese indicador le sumamos lo destinado a inversion social, alcanza algo

menos del 10%.

Del analisis previo podemos concluir que la MSCB presenta una débil autonomia
financiera y un presupuesto con bajo margen de maniobra para financiar sus objetivos
de politica. Las recomendaciones que se derivan del analisis se orientan al
fortalecimiento de la recaudacién propia. Esto puede lograrse, por un lado,
implementando instrumentos de recaudacién municipal habilitados en la Carta orgéanica,
pero que no se aplican, o no lo hacen en todo su potencial, como por ejemplo la
captacion de plusvalias® o el gravamen sobre el turismo estudiantil. Por otro lado, se
puede mejorar el disefio y la gestion de los tributos que se implementan (Dondo, 2018;
Arancibia et al. 2019), como por ejemplo el canon sobre el uso de bienes comunes
(como el Cerro Catedral), o la necesaria coordinacién e intercambio de informacién con
AFIP, DGR vy otras municipalidades, para gravar correctamente las actividades
econdémicas que se realizan en mas de una jurisdiccion. Mejorar el disefio de la
institucionalidad fiscal permitirA un mayor autofinanciamiento y, de este modo, una

mayor autonomia financiera para llevar adelante los objetivos que la MSCB se propone.
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