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“Los Marcos Macro Fiscales y su uso para el análisis de las Finanzas Provinciales: el caso de la Provincia de Buenos Aires”

Introducción

Sin lugar a dudas, la evolución de las finanzas de los gobiernos provinciales es uno de los aspectos relevantes cuando se quiere analizar el funcionamiento y las perspectivas de la economía argentina en su conjunto, tanto por la importancia del nivel de gasto público ejecutado por las provincias, como por el tipo de servicios brindados por estas jurisdicciones. Como es sabido, el resultado de los procesos de descentralización de servicios sociales en nuestro país ha determinado que las provincias sean responsables de la atención de la educación, la salud y la vivienda, además de buena parte de las tareas relativas a seguridad, justicia e infraestructura básica. 


Al respecto, resulta relevante tener una idea de la capacidad de los gobiernos provinciales en Argentina para poder llevar adelante estas distintas responsabilidades. Esto nos lleva a revisar el concepto de “espacio fiscal”. Siguiendo a Heller (2005), esta es una dimensión que, a grandes rasgos, refiere al margen de maniobra que permite al gobierno proveer recursos, con un propósito específico, sin arriesgar la sostenibilidad de su posición financiera o la estabilidad de la economía. 

De esta definición se desprende la importancia de entender cómo generar dicho espacio fiscal. Teniendo en cuenta a Fanelli y Jiménez (2009), esta dimensión de espacio fiscal con el que cuenta el gobierno para llevar adelante sus objetivos es una función de tres determinantes: la cuantía de recursos fiscales disponibles, el número de instrumentos independientes para cumplir con los objetivos propuestos y el grado de competencia de las políticas que rivalizan en cuanto al uso de recursos e instrumentos. 

De manera muy sucinta, es posible señalar que, para lograr crear este “espacio”, los gobiernos tienen a mano diversos instrumentos que les permiten contar con más recursos, que van desde aumentar los impuestos, recibir donaciones externas, reducir el gasto menos prioritario y obtener diversas fuentes de financiamiento vía endeudamiento. Vale notar que los gobiernos deben poder desarrollar estos instrumentos sin comprometer la estabilidad o la sostenibilidad, lo que implica que podrán tanto financiar sus programas de gastos prioritarios como afrontar el servicio de la deuda publica en el corto y largo plazo. 

El reflejo de los resultados del uso de los diversos instrumentos de política fiscal se ve en el presupuesto público. Sin embargo, el horizonte anual de los presupuestos tradicionales trae consigo ciertas limitaciones que reducen su potencial para una correcta ejecución de las políticas gubernamentales, y para el logro de generar espacio fiscal, así como de su cuantificación.

En términos de la eficiencia de los gastos, las políticas públicas tienen implicaciones que exceden el ejercicio fiscal anual. A su vez, el logro de los objetivos de los programas públicos, ya sea por un proceso de implementación gradual como por el efecto de los procesos administrativos involucrados en la gestión de las políticas públicas pueden extenderse más allá del ciclo anual, presentando un impacto fiscal en el mediano plazo que también debe ser considerado. Por otra parte, es preciso contrarrestar la tendencia al incrementalismo presupuestario, donde la regla de asignación de los recursos se limita a distribuir los recursos diferenciales, pero no se establece un proceso de revisión de los gastos que conforman la línea de base.

Para extender el horizonte presupuestario más allá del período anual, se recurre a los Marco Fiscales de Mediano Plazo (MFMP). Los MFMP constituyen una herramienta cuyo objetivo es extender el horizonte presupuestario más allá del período anual. En términos generales, los MFMP permiten que las autoridades adopten agregados presupuestarios consolidados así como también planes de gasto detallados de manera plurianual (OECD 2014), para lo que resulta central la elaboración de proyecciones sobre los escenarios macroeconómicos.


De forma específica, un MFMP es un conjunto de arreglos institucionales destinados a priorizar, presentar y gestionar los recursos y gastos en una perspectiva multianual (Vega, 2011). Este marco permite al gobierno mostrar el impacto de las políticas actuales y de las políticas propuestas a lo largo del tiempo, definiendo o presentando las prioridades presupuestarias futuras, y generando a su vez un mejor control del presupuesto. (Harris, Hughes, Ljungman and Sateriale, 2013). En este sentido, son instrumentos directamente relacionados a la planificación de las políticas públicas, permitiendo incorporar un horizonte estable de mediano plazo en el proceso. 

En síntesis, los MFMP permiten analizar los efectos inter-temporales de las actuales políticas fiscales (por ejemplo, efectos de la actual inversión pública para la construcción de escuelas y hospitales sobre los costos en salarios para el mantenimiento y operación). Esta herramienta permite, a su vez, evaluar la sostenibilidad financiera de las políticas actuales de gestión de la deuda pública (riesgos de tasa, tipo de cambio y liquidez, etc.). 

En este sentido, los MFMP se constituyen en una herramienta de suma utilidad para el monitoreo fiscal y de la deuda pública, así como para enriquecer el debate político sobre reformas fiscales y ciertos temas de interés. 
Sobre el propósito del trabajo

Bajo este marco conceptual, el trabajo que se propone desarrollar, en primer lugar, consiste en analizar los principales aportes en torno a la noción de espacio fiscal y al desarrollo de Marcos Fiscales de Mediano Plazo, repasando la literatura relevante y concentrando el análisis en la importancia que tienen para los gobiernos subnacionles.


Luego, en base a este repaso y a la disponibilidad de información relevante, se buscará formular y desarrollar un MFMP para el análisis particular del caso de la Provincia de Buenos Aires. Entre los posibles usos de su desarrollo, se destacan:
· El monitoreo del presupuesto y la deuda que resultan de las actuales políticas públicas y el impacto de cambios en el contexto macroeconómico (PBI, tipo de cambio, inflación), dado que el MFMP provee proyecciones de las principales variables macro-fiscales que las autoridades evalúan; 

· El cumplimiento de acuerdos formales para promover la disciplina fiscal provincial controlando los resultados fiscales y la deuda pública (por ejemplo, reglas fiscales, límites de gasto, de déficit fiscal y de endeudamiento), dado que las proyecciones de los MFMP permiten evaluar si se cumplen estas restricciones bajo diferentes escenarios; 

· El análisis de propuestas de reformas fiscales (por ejemplo, tributarias, cambios en el esquema de transferencias intergubernamentales, planta de personal, cajas previsionales, etc.), dado que los MFMP introducen escenarios alternativos para explorar los efectos de estos cambios sobre las finanzas públicas.

· La planificación multianual del gasto, dado que el MFMP introduce un análisis de las proyecciones económicas y recursos disponibles (ingresos y deuda) para financiar los programas de gasto público; 


Como se plantea en OCDE (2014), uno de los retos en la elaboración exitosa de los MFMP tiene que ver con asegurar que las estimaciones de ingresos y gastos se basen en proyecciones de alta calidad. De esta forma, como señala Vega (2011), la elaboración de los marcos de mediano plazo, tanto fiscales como presupuestarios, requiere del manejo de información confiable sobre la evolución estimada de las variables macroeconómicas que afectan los ingresos fiscales y de las variables que pudiesen tener impactos en las necesidades de gastos. El diseño de un marco presupuestario de mediano plazo requiere de sistemas de información macroeconómica, fiscal y contable, que sean confiables y oportunos, y de supuestos realistas sobre los principales agregados macroeconómicos que intervienen en las finanzas públicas (PIB, precios de bienes relevantes, inflación, tipo de cambio, etc.); así como de metodologías adecuadas y consistentes para sus proyecciones. 

En particular, en función de la información disponible se analizará la sostenibilidad fiscal y de la deuda de la Provincia de Buenos Aires, bajo un escenario base (actual sin cambios) y bajo escenarios alternativos de que introduzcan los principales riesgos fiscales y posibles reformas fiscales. Para explorar las posibilidades de generar espacio fiscal, se analizará si resulta posible (o en qué medida) “incrementar” los recursos públicos a través de los caminos generales ya mencionados: i) incrementar los ingresos tributarios propios, ii) mejorar la asignación y capacidad de manejo de las erogaciones, iii) subir el uso del crédito público (es decir aumentar el endeudamiento provincial). Esto llevará a revisar la trayectoria de los recursos provinciales (en particular los ingresos tributarios provinciales), la capacidad de realizar modificaciones presupuestarias (estrechamente vinculada al nivel de flexibilidad o rigidez del Presupuesto) y que tan endeudada o desendeuda (según criterios a definir para el caso) se encuentra la Provincia de Buenos Aires. 

En base a este análisis se generarán las principales conclusiones relativas tanto a los riesgos fiscales como a la posibilidad de mejorar el espacio fiscal de la Provincia de Buenos Aires, así como posibles recomendaciones para avanzar en este propósito. 
Fuentes de Información Estadística 
Se piensa recurrir a información oficial de Ejecuciones Presupuestarias de Gasto, Stock de Deuda y Recaudación Tributaria. La fuente de consulta será la Contaduría General de la Provincia (www.cgpba.gov.ar). 
También se hará uso de información estadística (por ejemplo, del cálculo del Producto Bruto Geográfico) disponible en la Dirección Provincial de Estadística (http://www.estadistica.ec.gba.gov.ar/dpe/index.php)
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