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_B gasto metropolitano onla
Rejiim Metropolitana oo Buenos
Aires: Unaforma de mediciony
SuU Impacto territorial

Por Martin Mangas, Carlos R. Martinez y Ricardo Paparasl

Introduccion

El trabajo busca identificar dentro de las politicas presupuestarias para el afio 2019 definidas por el Estado Nacional,
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Provincia de Buenos Aires y los municipios que integran la Region
Metropolitana de Buenos Aires (RMBA)2, el gasto que podriamos denominar metropolitano.

La jdea de gasto metropolitano surge de computar y agregar en las jurisdicciones mencionadas aquellas decisiones
de gasto que se comparten, que trascienden a una (nica jurisdiccion y que tienen una presencia e incidencia
territorial en dicha zona geografica.

El nudo central de la problematica metropolitana se explica en que: “por lo general, las grandes ciudades tienen
grandes problemas. Trénsito congestionado, contaminacion, criminalidad, recogimiento y eliminacién de basura,
vivienda y saneamiento. Cuando las grandes ciudades estdn rodeadas de pobreza, como es el caso en los paises
menos desarrollados (...) las demandas sociales -salud y educacion- (...) acarrean una carga mas pesada’,
(Rezende: 2000, p. 317)

1 Colaboracién. Docentes-Investigadores IJNGS.

2 La RMBA la Integran la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los municipios bonaerense de Almirante Brown, Avellaneda, Berazategul, Berisso, Brandsen,
Campana, Cafiuelas, Ensenada, Escobar, Esteban Echeverria, Exaltacion de la Cruz, Ezeiza, Florencio Varela, General Las Fieras, General Rodriguez, General San
Martin, Hurlingham, ltuzaingé, José C. Paz, La Matanza, La Plata, Lanus, Lomas de Zamora, Lujan, Malvinas Argentinas, Marcos Paz, Merlo, Moreno, Morén, Pilar
Presidente Perén, Qulimes, San Fernando, San Isidro, San Miguel, San Vicente, Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lopez y Zarate.
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Se ha sefialado que el extenso territorio de la RMBA estd gobernado de hecho o por defecto por una acumulacion
de decisiones mas o menos autdnomas de las Instancias juridlco-admInistrativas que las componen, que no se
articulan en torno a una concepcion clara de lo metropolitano. En el agregado, los problemas son de mayor escala y
complejidad que los que puedan enfrentar cada gobierno particular, lo que tenslona las formas clasicas de gestionar
la cuestion publica a partir de una mirada sectorialljurisdiccional (Badia: 2010).

Por lo tanto, la presencia de erogaciones en los presupuestos de cada jurisdiccion que atienden a la resolucion
de problematicas comunes, no refleja necesariamente la existencia de coordinacion alguna con otra u otras
jurisdicciones. En la practica se puede observar tanto una acumulacién o solapamlento de gastos en sectores
especificos (salud, vivienda) como la coordinacion en ciertas funciones (verbigracia transferencia de servicios de
seguridad de la Nacion a la CABA), y la existencia de Instituciones metropolitanas con gobierno compartido, por
ejemplo la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo (ACUMAR), el Mercado Central y el CEAMSE.

Desde el punto de vista presupuestarlo, no es posible asociar una ciudad o un grupo de municipios a una metrépoli.
En la zona geografica comprendida por la RMBA conviven (y se jntersectan) una parte del gasto nacional, una parte
del gasto del estado bonaerense, el gasto de una jurisdiccién que no es ni una provincia ni un municipio (la CABA)
y las erogaciones que realizan los 40 municipios bonaerenses que componen el aglomerado.

Para Identificar el gasto metropolitano es decisivo utilizar el clasificador geografico. Este clasificador es el que
permite dar respuesta a la pregunta: ¢donde se gasta? En un territorio que contiene a una Gnica jurisdiccidn esto es
Indiferente, pero en la Nacion (cuyo gasto se refleja en 24 provincias) o en la provincia de Buenos Aires (que gasta
en 135 municipios) es notorio que sin esa apertura presupuestarla es Imposible realizar una desagregacion que
pueda dar cuenta de la dimension territorial.

SI bien este clasificador presupuestarlo es relevante, no es exclusivo ni excluyente. No todo el gasto nacional
aplicado en la CABA o en la Provincia de Buenos Aires se corresponde con la definicién de metropolitano, tanto
porque en el caso de la CABA sélo corresponde Identificar aquellos asuntos que tienen el caracter de metropolitano
y excluir aquellos que no lo son, y en la provincia, porque ademas del aspecto anterior, hay que excluir a todo el
territorio bonaerense que no forma parte de la RMBA.

El criterio utilizado para asignar terrltorlalmente el gasto pablico es el de flujo monetario, también denominado
Incidencia Impacto, que busca Identificar quiénes son y dénde se localizan los receptores de los pagos realizados
por la administracion pablica. No se toma en consideracion la ubicacién de los beneficiarlos finales de los actos
producidos con tales erogaciones (Barrera y Vliches: 2016),

Los resultados que se presentan deben ser considerados teniendo en cuenta las limitaciones ya sefialadas. Lo
mismo pasa con la clasificacion hecha para agrupar el gasto por funcién, ya que difiere en cada jurisdiccién el
criterio, y para este trabajo se ha realizado una unificacién ad-hoc.
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El aporte del Estado Nacional al gasto metropolitano

En el afio 2019 el presupuesto de la Administracion Nacional (Incluye la Administracion Central, Organismos
Descentralizados e Instituciones de la Sequridad Social) fue de $4.172.312.239.441. Empero, hay otros organismos
que forman parte del Sector Plblico Nacional, como son las Empresas Plblicas Nacionales, los Fondos Fiduciarios
y los Otros Entes que también tienen Incidencia en el gasto metropolitano. Se Identificd a seis de ellos, cuatro de
los cuales estaban vinculados a la funcion transporte (tres de ellos al transporte ferroviario -ADIF, Administracion
RRHH Ferroviario y OFSE- y uno a la administracion del puerto de Buenos Aires), uno con el servicio de agua
potable (AYSA) y otro con energia (Nucleoeléctrica Argentina). Ademas del aporte que realiza el Estado Nacional
al funcionamiento y obras de la ACUMAR. En definitiva, se ha Identificado como aporte de la Nacion al gasto
metropolitano lo siguiente:

Cuadro N° 1: Peso del gasto metropolitano nacional por funcidn y zona geografica

Nacién (en pesos)

. En % del
Funcion Empresas gasto total
CABA Prov. Bs. As. Publicas Total

Aguay

alcantarillado 428.706.672 2.549.211.688 56.930.190.535 59.908.108.895 24,7%
Transporte 2.727.753.751 56.980.355.751 23,5%
Educacion 23.194.034.853 1.835.900.000 52.416.702.000 44.539.247.619 18,3%
Energia 21.345.212.766 - 18.880.495.000 7,8%
Justicia 18.127.856.860 18.880.495.000 18.127.856.860 7,5%
Salud

Ecologia y 6.782.417.355 9.261.880.321 16.044.297.676 6,6%
Medloambiente 8.401.602.137 6.917.049.586 15.318.651.723 6,3%
Seguridad 7.722.219.880 7.722.219.880 3.2%
Cultura 5.050.762.021 - 5.050.762.021 21%
Comercio 360.800.000 360.800.000 01%
TOTAL 72.435.353.529 42.270.054.361 128.227.387.535 242.932.795.425 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio de Hacienda de la Nacién

El valor de $ 242.932.796.425 equivale al 5,55% del total de las previsiones de gastos del Sector Pablico No
Financiero Nacional y como se observa el peso determinante se explica por tres funciones (agua y alcantarillado,
transporte y educacion) que alcanzan casi el 67% del gasto total metropolitano programado por la Nacion.

En la funcion agua y alcantarillado la gravitacion viene dada por la empresa AYSA (presta los servicios esenciales de
agua potable y desagies cloacales en la CABAy 26 partidos del Conurbano Bonaerense) y por el Ente Nacional de
Obras Hidrlcas de Saneamiento. En transporte, el peso lo tiene el Complejo Terminal de Cargas, la obra del Paseo
del Bajo, obras del metrobus en el Conurbano Bonaerense, la administracion y gestion del servicio ferroviario
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metropolitano a través de las empresas pilblicas nacionales (ADIF y OFSE), el organismo que regula el aeroparque
portefio Jorge Newbery y el aeropuerto Internacional de Ezelza, la actividad de la Terminal de Omnibus de Buenos
Aires y, por Gltimo, la Administracion General de Puertos que tiene a su cargo la explotacion, administracion y
mantenimiento del puerto de Buenos Aires. En el caso de educacion, la relevancia presupuestarla la otorgan la

presencia de las universidades nacionales3 presentes en el aglomerado.

El aporte de CABA al gasto metropolitano

El presupuesto consolidado del Sector Publico No Financiero, Integrado por laAdministracion Central y Organismos
Descentralizados, y empresas piblicas con participacion mayorltarla (Autopistas Urbanas S.A, Corporacion Buenos
Aires Sur S.E'y Subterraneos de Buenos Aires S.E.) para el afio 2019 ascendié a un total de $ 355.721.399.877,

Aqui, la Identificacion de las partidas de gasto metropolitano suma! 142.257.366.466, representa el 40% del gasto

total y se asocia a las siguientes funciones:

Cuadro N° 2: Peso del gasto metropolitano de CABA por funcién

Funcién

Salud

Seguridad

Transporte

Vivienda

Cultura

Ecologia y medloamblente
Servicios urbanos

Agua y alcantarillado
Promocién v accion social
Comercio

Turismo

Total

Gasto de CABA con incidencia en RMBA % sobre Gasto

(en pesos) total
47.913.832.063 33,7%
40.536.177.130 28,5%
37.041.977.804 26,0%

4.916.000.000 3,5%
3.733.771.449 2,6%
3.571.474.818 2,5%
2.256.586.084 1,6%
1.335.093.627 0,9%
361.500.323 0,3%
360.800.000 0,3%
230.153.168 0,2%
142.257.366.466 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a Oficina de Gestion Piblica y Presupuesto, Ministerio de Hacienda del

Gobierno de la CABA.

3 En CABA, la Universidad de Buenos Aires y la Universidad Nacional de las Artes, y en la provincia de Buenos Aires, las Universidades Nacionales de General San
Martin, General Sarmiento, La Matanza, La Plata, Lomas de Zamora, Lujan, Quilines, Lands, Tres de Febrero, Avellaneda, Del Oeste, Moreno, Arturo Jauretche, José

Clemente Paz, Pedagégica Nacional y Rall Scalatami Ortiz).
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También aquif son tres las funciones de mayor gravitacién (salud, seguridad y transporte). Entre las tres alcanzan
mas del 88% del total. La funcion salud contiene a la amplia red de hospitales, salas de atencion y servicios
sanitarios prestados por el gobierno portefio. En seguridad se Incluye al Plan de Seguridad Piblica que contiene a
la Policia de la Ciudad y en transporte el grueso de los gastos se destina a la expansion del metrobus y las empresas
plblicas de subterrdneos y autopistas.

El aporte de la provincia de Buenos Aires al gasto metropolitano

El presupuesto consolidado del Sector Pdblico Total (Administracion Central, Organismos Descentralizados,
Instituciones de la Seguridad Social, Otros Entes y Empresas Piblicas) de la provincia de Buenos Aires para el afio
2019 ascendié a un total de $ 1.110.864.584.334.

Al carecer la provincia de Buenos Aires de desagregacion geografica en el presupuesto (salvo en las obras pabljcas),
eso impide determinar cuanto del gasto provincial se aplica en los municipios que forma parte la RMBA. Por lo
tanto, se debié aplicar una metodologia ad-hoc, para la cual se considerd el Producto Bruto Geogréfico (PBG),
desagregado por municipio, con la estimacién realizada para el afio 2008 (Lodola, Brigo y Morra: 2010). Los
40 municipios de la RMBA aportan el 66,28% del PBG provincial. En todos aquellos casos que no era posible
Identificar el gasto, se aplicd dicho porcentaje a las erogaciones totales para estimar el gasto en la citada reglon.

Aplicando el criterio definido, sumado al andlisis de las partidas detalladas especificamente para lazonaen cuestion,
nos permiten arribara un gasto metropolitano de $ 122.561.625.915, lo que representa el 11,03% del gasto total
provincial asociado a las siguientes funciones:

Cuadro N° 3; Peso del gasto metropolitano de Provincia de Buenos Aires por funcion

Funcién Gasto de la Provincia de Buenos Aires con % sobre Gasto
incidencia en RMBA (en pesos) total

Seguridad 51.614.911.596 42,1%
Salud 39.384.199.052 32,1%
Justicia 14.299.466.664 11,7%
Transporte 6.975.006.278 5,7%
Agua y alcantarillado 4.286.417.734 3,5%
Ecologia y medioambiente 2.184.398.134 1,8%
Vivienda 1.761.501.935 1,4%
Cultura 1.415.470.872 1,2%
Comercio 360.800.000 0,3%
Promocion y accion social 174.972.651 0,1%
Educacion 104.481.000 0,1%
Total 122.561.625.916 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires
72 In
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Nuevamente son tres las funciones de mayor gravitacion (seguridad, salud y justicia). Entre las tres suman casi
el 86% del total. En seguridad se Incluye la proporcion metropolitana de la administracién y todo el gasto de las
jefaturas departamentales de policia bonaerense en este territorio. La funcion salud contiene a la amplia red de
hospitales (casi 70 instituciones entre los nosocomios provinciales y las UPA) y una proporcién del gasto en
administracién y programas. La funcién justicia contiene la proporcién del gasto de administracién de la politica
penitenciarla, la Infraestructura penitenciaria y el Servicio Penitenciario Bonaerense (en esta Gltima Institucion
se computa el gasto de las 24 unidades penales que se encuentran en la RMBA y las obras de construccion,
ampliacion y/o remodelaclon de los penales y alcaldias).

El aporte de los municipios bonaerenses al gasto metropolitano

Como no todos los municipios de la RMBA utilizan la clasificacion presupuestarla por finalidad y funcién (o los
datos no se encuentran publicados), y la mas comin es la clasificacién Institucional, es necesario establecer algunos
parametros y/o criterios para poder estimar el monto global de fondos Involucrados en el gasto metropolitano.

La particularidad de la RMBA hace que un nimero importantes de municipios se especializan en la funcion salud.
En general son municipios que tienen hospitales municipales cuyo peso en el gasto es mas que significativo,
(Lopez Accotto y Pereyra: 2002). Por otra parte, el sistema de transferencias financieras intergubernamentales entre
la provincia y sus municipios (coparticipacion provincial) estimula y premia con cuantiosos recursos a aquellos
municipios que desarrollan una oferta sanitaria amplia y de alta complejidad y que esta en condiciones de brindarle
servicios a una poblacién que supera largamente la de cada municipio, como es el caso de Malvinas Argentinas,
San Isidro y Vicente Lopez (LOpez Accotto y otros: 2013).

En el caso de la provincia de Buenos Aires, el gasto en personal representa el 54% (Direccion Provincial de
Coordinacién Municipal: 2014). En los municipios del Gran Buenos Aires, un poco mas homogéneos entre si, se
puede observar que el gasto en personal representa aproximadamente el 49% del gasto corriente. En el GBA, el
costo de los servicios de limpieza urbana, son particularmente Importantes en los presupuestos municipales, ya
que ocupan el 14% del gasto corriente. (Mangas, LOpez Accotto y Martinez; 2016).

En base a la informacion publicada en laweb institucional de los 40 municipios que integran la RMBA y la obtenida
de otras fuentes secundarias, el presupuesto total para 2019 asciende a $ 162.880.532.912.

Teniendo en cuenta todas las caracterfsticas anteriores descriptas, y segin estimaciones propias, se ha concluido
que el aporte aproximado de los municipios bonaerenses al gasto metropolitano es de $ 78.622.433.237, lo que
representa el 48,27% del gasto total.

En el caso de la funcién salud el monto estimado asciende a § 28.276.060.514 (17,36% del gasto total), en
seguridad totaliza § 11.141.028.451 (6,84% del gasto total) y en Infraestructura y servicios urbanos alcanza los $
39.205.344.272 (24,07% del gasto total).
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El gasto metropolitano total

Alfinal, podemos arribar a la conclusion que el gasto metropolitano alcanza $ 586.374.222.044, y la proporcién del
aporte de cada jurisdiccion es la siguiente:

Grafico N° 1; Aporte por jurisdiccion al gasto metropolitano

Naciéon CABA Provincia de 40 municipios RMBA
Buenos Aires

Fuente: elaboracién propia.

En relacion con las funciones de gasto, seis de ellas (salud, sequridad, transporte, agua y alcantarillado, educacion
y servicios urbanos) alcanzan casi al 85% del gasto total, como se puede apreciar en el siguiente cuadro:
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Cuadro N° 4: Peso de cada funcion en el gasto metropolitano total

Funcién En pesos % sobre gasto total
metropolitano

Salud 131.618.389.304 22,4%
Seguridad 111.014.337.057 18,9%
Transporte 100.997.339.833 17,2%
Agua y Alcantarillado 65.529.620.256 11,2%
Educacion 44.643.728.619 7,6%
Servicios Urbanos 41.461.930.356 7,1%
Justicia 32.427.324.525 5,5%
Ecologia y Medioambiente 21.074.524.676 3,6%
Eneraia 18.880.495.000 3,2%
Cultura 10.200.004.342 1,7%
Vivienda 6.677.501.935 1,1%
Comercio 1.082.400.000 0,2%
Promocion y Accion Social 536.472.974 0,1%
Turismo 230.153.168 0,0%
Total 586.374.222.045 100,0%

Fuente: elaboracion propia.

Segin las estimaciones del INDEC, en 2019 la poblacion era de 3.072.029 habitantes en CABA y 13.478.650 en los
municipios bonaerenses que forman parte de la RMBA.

El gasto presupuestado per capita anual fue de $ 35.429 - (equivalente a U$S 824 con un tipo de cambio a esa
fecha de U$S 1=$ 43), 0 poco mas de $97 per capita por dia. El gasto metropolitano previsto en 2019 en la CABA
ascendio a $ 69.886.- (USS 1.625) per capita anual y en los municipios bonaerenses a $ 27.756 - (U$S 645) per
capita anual, es decir dos veces y media mas.

Conclusiones

La problematica urbana, no solamente en megalopolis como la RMBA, sino en otras dreas metropolitanas de
menor tamafio, tales como el Gran Mendoza, el Gran Cdrdoba y el Gran Rosarlo, por citar algunas, resultan de
creciente complejidad y requieren de un abordaje integral para hacer frente a la resolucion de las dificultades que
se presentan para la poblacion.

Eso Implica, al menos, la necesidad de reforzar la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno, tal cual lo
plantean algunos autores (Lanfranchi y Bldart; 2016). Si quisiéramos Ir més lejos, lo que se deberia es avanzar hacia
una planificacién e Implementaclon de mecanismos de coordinacién Interjurisdlccional, con ldgica transversal, a
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través de planes, normas y organismos de gestion de cardcter metropolitano que puedan abordar, al menos, por
sector de politica pablica los desafios del presente.

Los problemas que pueden visualizarse en las grandes urbes, que en el caso de los paises en desarrollo se
magnifican por los altos niveles de pobreza que las rodean, requieren de formas, modos y nuevas légicas de
captacién de recursos para poder financiar el despliegue, siempre creciente, de mas y mejores hienes y servicios
plblicos. Ademas, una mejor y mayor coordinacion permitiria generar economias de escala y un mas optimo nivel
de eficacia y eficiencia en el gasto gubernamental.

Un abordaje de estas caracteristicas necesita ademas estar acompafiado de reformas en el disefio de las normas
de administracion financiera gubernamental, para Incorporar en los clasificadores técnicos presupuestarlos, de
manera obligatoria y plena, en todas las Instancias (aprobacidn, ejecucion y cierre-control), la ubicacion geografica
del gasto y el concepto metropolitano. Eso seguramente facilitaria el andlisis y la evaluacién de las politicas pdblicas
y pasariamos de la aproximacion que se realiza en este estudio a observaciones de otro nivel de profundidad.

Por dltimo, los guarismos demuestran que existe una Importante asimetriaen el gasto entre la CABA y los municipios
de la provincia de Buenos Aires. Por ende, para hacer mas homogénea, la provisién de bienes y servicios plblicos
y las condiciones de la vida de la ciudadania, en esta zona geografica, se deben revisar los aportes del Estado
Nacional en cada jurisdiccidn, para equiparar estos guarismos y lograr una zona territorial y soclalmente mas justa.
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