O/ 200
Ci54

)52t

Sistemas Tributarios Provinciales
Impacto de una posible

descentralizaciéon

Chaco — Chubut — Mendoza — Rio Negro

2002



Consejo Federal de Inversiones
Evaluacion Impacto de Posible

Descentralizacion del Sistema

Tributario Nacional

Para las provincias de

Chaco, Chubut, Mendoza y Rio Negro

2002

Expertos: Ing. Walter A. Ceballos - Lic. Héctor D. Flores



“D:agnost:co y Anahs:s de las Relac:ones F:scales
Nac:on Provmc:as” SRR -

Provincias de Chaco, Chubut,' .
| Mendoza y Rio Negro

Informe Final

Autor
Socio Gestor Grupo de Expertos
Ing. WALTER CEBALLOS

2002



indice Tematico

Prdlogo a la Presentacion del Informe Final

| Aspectos Normativos vinculados con la Tipologia Impositiva Provincial
1.1. Impuesto a los Sellos
1.1.1. Hecho Imponible
.1.2. Ambito Territorial
1.1.3. Base Imponible
.1.4. Dispersion de Alicuotas y Bases Imponibles
1.1.5. Exenciones
1.1.6. Alicuotas
|.2. Impuesto sobre los Ingresos Brutos
1.2.1, Naturaleza del Impuesto
1.2.2. Base Imponible
.2.3. Sujetos Pasivos
.2.4. Discriminacion de Actividades
.2.5. Distribucion de Ingresos: Régimen General
.3. Impuesto Inmobiliario
1.3.1. Efectos Econdmicos
1.4, Impuesto Automotor

H. Evolucion Histérica de la Recaudacién Provincial. Periodo 1992-2001
I1.1. Evolucién del Producto Bruto Geografico y de la Recaudacion Provincial
II.2. Evolucion de la Recaudacién de los Principales impuestos Provinciales
|1.3. Presién Impositiva Provincial
Il.4. Analisis de la Recaudacion Provincial de Impuestos

lll. Eficiencia en la Recaudacion: Un Analisis Preliminar
II1.1. Eficiencia de la Recaudacion: El Caso del Impuesto Inmobiliario
II1.2. Algunas Observaciones con respecto a la Medicion de la Eficiencia Recaudatoria

IV. Evaluacién Institucional: Analisis de la Situacion de las Direcciones Generales de Rentas
IV.1. Marco Normativo
IV.2. Actualizacion de los Procedimientos de Administracién Tributana
1V.3. Desarrollos Informaticos
IV 4. Sistemas de Control de Grandes Contribuyentes
IV.5. Fiscalizacion Interna
IV 6. Fiscalizacion Externa
IV.7. Registro de Contribuyentes
IV.8. Sustentabilidad de los Procesos de Reforma y Conclusiones

V. Conclusiones
V. 1 - Conclusiones Primer Informe
V. 2 - Conclusiones Segundo Informe
V. 3 - Conclusiones Tercer informe

VI. Anexos Estadisticos
VI. 1 - Anexo Primer Informe

VI. 2 - Anexo Segundo Informe
VI. 3 - Anexos | y Il del Segundo Informe




Prélogo a la Presentacion del Informe Final

Este documento presenta ia continuacién de las actividades de investigacion y andlisis det proyecto
titulado “Diagnéstico y Analisis de las Relaciones Fiscales Nacion — Provincias: Provincias de
Chaco, Chubut, Mendoza y Rio Negro”, como fuera especificado en el Plan de Trabajo anexo al
contrato de locacion de obra, Exp. N® 5029. Este informe presenta la totalidad de las tareas alli
comprometidas.

En la primera seccién se presentan los aspectos normativos que orientan la imposicién provincial,
mientras que en la segunda se hace una presentacion preliminar de fa evolucién de la recaudacion
tributaria, especialmente en las provincias seleccionadas, durante el periodo 1982-2001. En la seccidn
tercera se presenta un andlisis preliminar de la eficiencia de la recaudacion, con énfasis al caso del
impuesto inmobiliario, junto con algunas recomendaciones de politica para superar algunos problemas
enunciadas en dicha seccion. En fa seccidn cuarta, los resultados de un ejercicio realizado con un
importante grupo de Direcciones de Rentas Provinciales intentan evaluar el grado de modernizacion y
armonizacion tributaria en dichas jurisdicciones. Al final, las conclusiones generales de los informes
parciales junto a la presentacion de los Anexos Estadisticos, que sirven de soporte empirico a todas
las secciones antes enunciadas.




l. Aspectos Normativos vinculados con la Tipologia Impositiva Provincial

Comenzamos la exposicion del presente informe con una somera referencia a los aspectos tedricos,
vinculados con los factores que justifican la determinacion de la tipologia de tributos que se han
establecido a nivel Provincial.

L1. Impuesto a los Sellos

En general, la doctrina de las finanzas piblicas moderna se opone a la existencia de gravamenes que
alcanzan la instrumentacion de operaciones, por considerar que vulneran ef principio de la capacidad
contributiva, ya que, la relacion del gravamen con la capacidad individuat de pago de los alcanzados
por el impuesto, o de los que lo soportan, es en todo caso fortuita e imprecisa. Por lo fanto, los
gravamenes sobre la instrumentacion no debieran existir en un sistema tributario modemo orientado a
la verdadera capacidad contributaria.

Este gravamen, a pesar de los efectos positivos que luego se mencionaran, contradice los principios
fundamentales de la tributacion ya que atenta contra la seguridad juridica del pais, y es nocivo para la
economia nacional en su conjunto. Provoca ademas, un encarecimiento directo del costo del dinero,
ya que incide directamente sobre las operaciones monetarias o los contratos de mutuo celebrados con
las entidades financieras.

Sin embargo, los abundantes rendimientos, sumados a los reducidos costos administrativos, son los
fundamentos mas sélidos que han tenido en cuenta las autoridades fiscales para justificar fa creacion
y mantenimiento del impuesto a los sellos. Es decir que este tipo de impuesto encuentra fundamento
solamente en la necesidad de los gobiernos Provinciales de solventar y garantizar eficazmente el
cubrimiento de los gastos publicos.

1.1.1. Hecho Imponible

Este gravamen afecta los actos, contratos y operaciones de caracter oneroso, formalizados en el
territorio Provincial, en instrumentos pablicos o privados suscriptos que exterioricen la voluntad de las
partes. Adicionalmente, se encuentran alcanzados los contratos por comespondencia, los que se
efectiien con intervencion de las bolsas y mercados y las operaciones monetarias registradas, que
representen entregas o recepciones de dinero, que devenguen intereses efectuados por entidades
financieras regidas por la Ley 21.526 y sus modificaciones.

Los actos, contratos y operaciones alcanzados por el tributo, quedaran sujetos al gravamen por la sola
creacion o existencia material de fos instrumentos respectivos, con abstraccion de su validez y
eficacia juridica o posterior cumplimiento. Se entiende que constituye un instrumento toda escritura,
papel o documento del que surja el perfeccionamiento de los actos, contratos y operaciones
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alcanzadas por el impuesto, de manera que revista los caracteres exteriores de un titulo juridico con el
cual puede ser exigido el cumplimiento de las obligaciones sin necesidad de ofro y con prescindencia
de los actos que efectivamente realicen los contribuyentes.

1.1.2. Ambito Territorial

Las leyes del impuesto grava los actos, confratos y operaciones que se concertan en et territorio de fa
Provincia. Adicionaimente, la norma establece que los actos y contratos de caracter oneroso
concertado fuera de la Provincia también se encuentran sujetos al pago del impuesto cuando dicho
instrumento tuviera efectos econdmicos en el ambito de la Provincia.

1.1.3. Base Imponible

Como principio general, el tributo se aplica sobre el valor economico de los contratos sujetos al
gravamen, entendiendo por tal a la cuantificacion econdmica del negocio objeto del contrato, cuando
el valor de los actos fuera indeterminado, las partes estimaran dicho valer en el mismo instrumento.

1.1.4. Dispersion de Alicuotas y Bases Imponibles

Cada una de las jurisdicciones de nuestro pais ha establecido el procedimiento para determinar la
base imponible del gravamen y la alicuota aplicable para los distintos tipos de instrumentos
alcanzados.

Las particularidades de cada cédigo fiscal dificultan la administracién de este impuesto y generan una
inseguridad juridica para los contribuyentes que continuamente deben analizar las normas vigentes en
cada jurisdiccion que establecen el procedimiento para deferminar la base imponible del gravamen
que alcanza cada uno de los contratos celebrados.

1.1.5. Exenciones

Estan exentas las escrituras pblicas de compraventa de inmuebles destinados a vivienda, aln con el
objeto de alquilar el inmueble, y la compraventa de terrenos destinados a la construccion de vivienda.

1.1.6. Alicuotas

El impuesto se determina aplicando una escala por framos, cuyas alicuotas minimas y maximas son
del 7,5 por mil y 25 por mil, respectivamente.




|.2. Impuesto sobre los Ingresos Brutos

El impuesto sobre los ingresos brutos pertenece al ambite del derecho fributario Provincial y al de Ia
Municipalidad de Bs. As.

1.2.1. Naturaleza del Impuesto

Ademas de su caracter de impuesto local-Provincial o municipal, es, por su naturaleza real, territorial y
periédico. Es real, ya que no tiene en cuenta las circunstancias personales del contribuyente, tales
como minimo de existencia, cargas de familia, etc.. Es territorial, por cuanto graba fas actividades
gjercidas en el territorio de la Provincia o municipalidad, y tiene como base imponible el monto de los
ingresos obtenidos y devengados en el territorio de la Provincia 0 municipalidad respectiva.

El principio de territorialidad es de dificil aplicacion cuando los ingresos brutos se devengan como
retribucion de una actividad desamoliada sdlo en parte bajo la jurisdiccidn del sujeto activo. En ésta
hipétesis, los ingresos brutos no pueden ser aftribuidos entera y exclusivamente a la actividad
producida en una sola jurisdiccion. Este problema es la razon de ser de los convenios bilaterales y

multilaterales.

Es periédico ademas en relacion con la verificacion anual del hecho imponibie; por ello puede
decirse que es un impuesto anual en el sentido que debe pagarse una vez por afio en su monto total,
sin perjuicio que, de admitirfo las disposiciones legales y reglamentarias, se subdivida el pago en
diferentes cuotas hasta satisfacer la obligacion total.

Es anual también en el sentido que el hecho y ia base imponible se refieren o comprenden los
ingresos brutos de todo el periodo anual; en este aspecto el caracter anual puede sufrir excepciones,
por ejemplo, en el caso de las actividades iniciadas con posterioridad al comienzo del ejercicio, o del
cese de la actividad antes de finalizar el ejercicio.

1.2.2, Base Imponible

El impuesto se determina sobre la base de los impuestos devengados durante el periodo fiscal por el
gjercicio de la actividad gravada.

1.2.3. Sujetos Pasivos

Personas fisicas, sociedades con o sin personeria juridica y todos los demas entes que realicen las

actividades gravadas




I.2.4. Discriminacion de Actividades

Es, a fin de aplicar sobre las bases imponibles de cada una de ellas, la alicuota particular que el
legislador estimaba corresponder a su capacidad contributiva. La existencia de este principio se
explica por diferentes razones.

En primer término, una razdn histérica: en la legislacién tributaria anterior a la codificacion existia un
gran nimero de impuesto del mismo o analogo caracter; todo estos impuestos fueron fusionados
luego en el impuesto a las actividades lucrativas, pero mantuvieron sus diferencias relativas a través
de las variadas alicuotas aplicadas a menudo sobre diferentes bases imponibies.

En segundo términc, una razén de politica fiscal. favorecimiento de las actividades incentivables o
mayor presion sobre actividades indeseables.

Por dltimo, para la apreciacion del diferente grado de utilidad neta de distintas actividades por razones
estructurales.

1.2.5. Distribucion de Ingresos: Régimen General

E! convenio muitilateral establece el régimen general de distribucién de los ingresos brutos totales del
contribuyente entre todas las jurisdicciones que tengan facultad de imponer su gravamen sobre la
porcién de ingresos brutos que las normas del convenio le adjudiquen. La distribucion de la base
imponible se efectuara en las proporciones siguientes: a) El 50% en proporcion a los gastos
efectivamente soportados en cada jurisdiccion; b) El 50% restante en proporcion a los ingresos brutos
provenientes de cada jurisdiccion.

El criterio de reparto de aquellos que no puedan ser atribuidos con certeza a una jurisdiccion
determinada es: si son de pequeiia significacion se distribuyen en la misma proporcion de los demas,
en caso contrario el contribuyente debera distribuirlo mediante estimacién razonablemente fundada.

I.3. Impuesto Inmobiliario

El impuesto inmobiliario grava componentes (brutos) del patrimonio. Este impuesto habitualmente es
de tipo real, tomando como base imponible cada propiedad con independencia de las caracteristicas
personales del propietario. Sin embargo en algunos casos se han aplicado impuestos inmobiliarios de
tipo personal, acumulande la cantidad de inmuebles de propiedad de una misma persona; en éste
ultimo caso se han aplicado alicuotas progresivas segln la magnitud de la valuacion fiscal del
conjunto de inmuebles.




Aunque el impuesto se aplique independientemente sobre cada propiedad, en ciertos casos se han
utiizado sistemas progresivos, con alficuotas superiores al mayor valor fiscal del inmueble
considerado; técnicamente, éste tratamiento puede violar la equidad horizontal e incentivaria la
subdivision de los inmuebles, como forma de reducir la carga tributaria, aunque esto Gltimo es poco
probable porque los gastos de subdivision seran en general superiores a los ahorros de impuesto.

Al gravar el valor del activo, sin tener en cuenta los pasivos asociados a dicho activo, se puede
imponer la misma carga tributaria sobre contribuyentes con distinta capacidad efectiva.

1.3.1. Efectos Econdémicos

Conviene distinguir entre: inmuebles rurales e inmuebles urbanos; dentro de éstos dltimos los
utiizados en actividades productivas y de las viviendas y, dentro de éstas, las habitadas por sus
propietarios y por inquilinos.

Inmuebles Rurales: el problema fundamental para la determinacion del impuesto inmobiliario rural
radica en la evaluacion fiscal a asignarse a cada uno de los inmuebles. Desde el punto de vista de
eficiencia, se justificaria aplicar el impuesto Unicamente en funcién del valor de la tierra libre de
mejoras.

Una alternativa de valuacion esta dada por el valor venal, o sea los precios de mercado, que en
principio incorporarian el valor actual de los flujos de renta potencial obtenibles por el inmueble. Sin
embargo, en la practica la escasez de transacciones efectivas y la posible subestimacion de los
valores denunciados (que también estan sujetos a otro impuesto como el de sellos, o que incentiva
dicha subestimacion) hace poco viable la utilizacidn general de los valores venales. Otra alternativa
consistiria en un método de auto valuacién, o sea una valuacion efectuada por el propio duefio, pero
sujeto a la compra por el Estado al valor denunciado ¢ afternativamente a la compra por parte de
alguna persona interesada también al valor denunciado, esto Ultimo como mecanismo de garantia de
que las auto valuaciones no arrojen valores subestimados; las dificultades juridicas y politicas de ésta
uftima alternativa ia hacen poco viable en Ia practica.

Un efecto particular del impuesto inmobiliario es el llamado “efecto de capitalizacion” del impuesto y
correlativamente, de “amortizacion” del impuesto.

Inmuebles Urbanos: los principios expuestos pueden aplicarse también a los inmuebles urbanos.

Tanto en el caso de los dedicados a usos productivos {industriales o comerciaies) como los dedicados
a uso residencial (vivienda), la renta de la tierra {libre de mejoras) dependera fundamentalmente de su
localizacion. Pero a diferencia de los inmuebles rurales en los cuales el valor de las mejoras es
relativamente menor respecto al valor de la tierra libre de mejoras, en el caso urbano-excepto los




terrenos baldios no edificados- el valor de la construccion (con vida dti! limitada) es superior al de ia
tierra.

Sin embargo, en general puede observarse cierta correlacion entre ef valor del terreno y el de las
construcciones: los terrenos mas centricos, y con mayor valor, justifican un use mas intensivo, y por lo
tanto un mayor valor de construccion por metro cuadrado de terreno. En el caso residencial, al
acercarse al centro de la ciudad se observa una reduccién de los jardines y ofras superficies de
terreno no construidas, y para lugares altn mas cercanos al centro comienza a edificarse en altura,
que permite distribuir el costo del metro cuadrade de terreno entre varias viviendas u oficinas; de la
misma forma, en los locales comerciales, cuyo valor es proporcional a los metros lineales de frente
{las ventas estan asociadas a la probabilidad de llamar la atencién de los viandantes que circulan por
la vereday), fas “galerias” crean calles interiores que aumentan la densidad del uso de la tierra.

En el analisis economico de los efectos de los impuestos, debe distinguirse los impuestos
inmobiliarios sobre la vivienda del resto de impuestos inmobiliarios urbanos, ya que los primeros
gravan directamente a las familias (bien de consumo durable) mientras que los otros graban a las
empresas (bien de produccién). En lo referente a fas viviendas (tanto alquiladas como de propietarios
que la habitan), puede suponerse que el exceso de carga no es pronunciado (por la relativamente
baja elasticidad-precio de la demanda de viviendas), especialmente para los consumidores de bajo
ingreso (los de mas alto ingresos pueden sustituir en mayor medida el consumo de vivienda por otros
bienes), en cambio, el efecto distributivo puede significar regresividad para los niveles de bajos
ingresos, especialmente importante dada la alta proporcion del ingreso gastado en alquiler de vivienda
(alquiler desembolsado por los inquilinos © alquiler imputado de los propietarios que habitan su propia
vivienda).

Desde el punto de vista territorial, una caracteristica importante de los impuestos inmobiliarios radica
en la posibilidad de vincular los beneficios de los servicios publicos {por €j., alumbrado pdblico,
limpieza) recibidos por los ocupantes de los inmuebles con la carga soportada por los mismos a través
de dichos impuestos; por ofra parte, al aplicarse a estos impuestos el principio de origen (radicacion
efectiva de! bien) y no el principio de residencia del propietario, no aparece doble imposicién y es
posible a cada jurisdiccion gravar a los propietarios ausentistas (esta dliima caracteristica se puede
reforzar con alicuotas superiores). Ello explica el uso intenso de estos impuestos para los gobiernos
locales (provincias y municipios) en la gran mayoria de los paises.

I.4. Impuesto Automotor

El impuesto es equivalente a un impuesto a la compra del vehiculo nuevo, por el fenémeno de
capitalizacion.




Debe distinguirse entre vehiculos de las familias (como bien de consumo durable) y vehiculos de las
empresas (automoviles afectados a la actividad de empresas, camiones, émnibus). En el primer caso
la incidencia distributiva dependerd de la elasticidad-ingreso de la demanda de vehiculos;
probablemente, el impuesto sea progresivo entre escalones bajos y medios de ingreso, y en cambio
ser regresivo entre escalones medios y altos de ingresos. En el segundo caso, la incidencia
distributiva dependera de las alicuotas utilizadas en cada caso y de la proporcion de bienes y servicios
intensivos en transportes que utilicen las familias de distintos niveles de ingreso;

Estos impuestos son utilizados especialmente por los gobiemos locales, si bien estrictamente la
vinculacion territorial de la base imponible (lugar del patentamiento del vehiculo) no coincida tan
exactamente con la localizacion de su uso como en el caso de los impuestos inmobiliarios
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Il Evolucion Histérica de la Recaudacion Provincial. Periodo 19922001

En esta seccidn se procederd a analizar la evolucion de la recaudacion de impuestos provinciales, para
las jurisdicciones seleccionadas, durante el periodo 1992-2001, ya que los datos para el presente
gjercicio econdmico alin se encuentran en etapa de elaboracion prefiminar.

iL.1. Evolucién del Producto Bruto Geogréfico y de la Recaudacion Provincial

Para analizar la evolucion de la recaudacidn Provincial, en primer lugar, vamos a contemplar la
performance econdmica de cada Provincia, a través de su Producto Bruto Geogréfico (o PBI
Provinciall-y en relacion también al promedio nacional- para luego analizar la presion impositiva real
que experimenta cada una de los casos objefo de este estudio. Este anslisis es necesario para
observar como evoluciona la imposicion en relacion a la actividad econdmica generada en cada
jurisdiccion.

PBI por Provincias Seleccionadas, 19932001

12000000.00
10000000,00-
800000000
S000000,00. fBiChaco
g FBiChubut
4000000,00
[ BiMendoza
2000000.00 LIBIRL Negro
|
.00

1983 1994 1995 1096 1657 1898 1900 2000 2001
(IR

Obsesvaciones: %) Estimado
Fuonte: Elsbotacion propia en base a datos de la Secretaria de Programacidn Econdmica, Ministerio de
Economis, y Consejo Federa! de Inversiones,

Bl gréfico anterior (véase Cuadro 1, Anexo Estadistico 1l Informe) muestra la evolucion de los
diferentes PBI {0 Producto Bruto Geogréfico -PBG-, como también se suele lflamar a la desagregacion
del PBI Nacional por jurisdiccion) de las Provincias seleccionadas para el periodo 1992-2001,
observandose, principalmente, el mayor nivel (3,95% promedio, del PBI otal del pais) y con tendencia
creciente, aunque desacelerandose en los (fimos afios, para la Provincia de Mendoza. Las tres
Provincias restantes se encuentran muy cerca tanto en cuanto a nivel (1,5% promedio, de! PB! lotal del
pais) como en cuanto a tendencia, posifiva pero muy suave, desacelerandose muy levemente también
en los Gitimos afios. La misma evolucion en cuanto a la tendencia, aungue no se ha graficado, se
observa a nivel nacional. El cambio de tendencia para todos los casos analizados se observa a partir
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de 1998 cuande la economia nacional ingresa en la recesion econdmica que se transmite hasta ef
presente.

El gréfico que se presenta a continuacion muestra la variacion porcentual interanual para el periodo
1993 - 2001, fanto a nivel nacional como las provincias bajo consideracion (véase Cuadro 18, Anexo
Estadistico ili Informe}. En todos los casos, es marcada la desaceleracion que se inicia a mediados de
la pasada década y se profundiza para los afios 1997 y 1998 con valores negativos. Solo se observa
una leve recuperacion para el inicio del afio 2000 aunque para las jurisdicciones contempladas, la
misma es menor que en relacion al caso nacional. La misma no alcanza a compensar la fuerte caida
soportada bajo los afios anfes mencionados.

PBG Evolucién Histdrica Nivel Nacional y

Provincias Selecdonadas 19932001
G328
0.2

g%

Bitotat Nacional
glhaco
DIChubut
rMendozs

g Megro

0,1

Q05

-G06

{1

T93-'84 G495 (9596 TH8-87 COT-G8 UB-'88 8-l V0O

Fuente: Elaboracitn propia en base a datos de 1a Secmtania de Programacion Econdmica, Ministern de
Economia y Division de Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Minislerio del Interior.

La recaudacitn impositiva para todo el conjunto de las Provincias argentinas evoluciond a tono con la
performance de la actividad econdmica, como se observa en los siguientes graficos (véase Cuadros 15
y 17, Anexo Estadistico Il Informe}. La recaudacion total en las Provincias aument6 aungue, como se
comento en el parrafo anterior, se observa un cambio de tendencia a partir de 1998, acompariando la
caida de la totalidad del producto bruto Provincial y también a nivel nacional,
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PHE Total 1993-2001 {en millones de pesos)

1883 1094 1985 1888 1857 1868 1988 HDO 2001

Fuente: Elaboracidn propia en base a dafos de fa Secretaria de Programacion Econdmica,
Ministerio de Economia y Conselo Federal de Inversionss,

Re caudacion Total de impuesios Provinciales

Periodo 19922001

Fusnte: Elaboracidn propia en base a dalos de lo Secrelarda de Programasidn Econdmica
Ministerio de Economda y Divisidn de Asuntos Fiscales, Secretarin de Provincias, Ministerio dal
Interior.

La recaudacion provincial, como se observa en el sigulente gréfico, puede ser desagregada en los
principales tributos gue la componen: inmobiliario & Ingresos Brutos. Para esta tipologia se observa
una tendencia creciente y fuerle para ef impuesto a los ingresos brutos pero més suave para el
inmobifiario, aunque también es necesario remarcar su mayor estabilidad frente a una variacion de las
condiciones econdmicas, mas dependiente en el caso del primer tributo,

13



Recaudacion Trbutaria Provincial
fen miles de pesos)

$0.000.000 oo ' gt T
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Fuante: Elaboracidn propia en base a dalos de la Secrelaria de Programacion Econdmics,
Ministerio de Economda y Dhigidn de Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Mintsterio del
intarior,

Al analizar la situacion para las jurisdicciones bajo andlisis, la situacion es fa que se manifiesta en el
siguiente grafico, donde se observa que las Provincias de Chubut, Chaco v Rio Negro son las que
muestran bajos niveles pero con pisos crecientes, y estabilidad en los montos recaudados mientras
que Mendoza muestra valores mas altos y voldtiles. Mendoza y Chaco son las que més han sido
afectadas por la crisis iniciada en 1998,

Recaudacion Total de Impuestos Provinciales
Provincias Seleccionadas 1982-2001

1982 1993 1984 1695 1096 1097 19058 10908 2000 2001

Fuente, Elsboracion propia en base a dafes de la Secrtarla de Programacidn Econdmica,
Mirdsteric de Econmmia.
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IL.2. Evolucion de la Recaudacion de ios Principales Impuestos Provinciales

Los siguientes graficos muestran la evolucién de le recaudacion de fos principales impuestos
Provinciales para las Provincias seleccionadas (véase Cuadros 3 a 16, Anexo Estadistico).

Recaudacion impuesto a los ingresos Brutos
Provincias Seleccionadas 1992-2001
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Fuente: Elaboracin prople en base a datos de la Secretia de Programacion Econdmica,
Ministerio de Economia.

En relacion al impuesfo a fos ingresos brutos, las Provincias de Rio Negro y Chaco son las que
muestran mayor estabilidad, con un crecimiento suave pero persistente, mientras que Mendoza ha
mostrade un comporfamiento més voldtit y con escaso crecimiento de largo plazo. Chubut ha
evidenciado una situacion similar a las primeras pero con un valor relativamente alto para el afio 2001,
producto de la importante liquidacion de regalias petroleras.

Fecaudacidn Impuesio a jos Sellos
Provincias Seleccionadas 19922001

1997 1963 1954 1965 1996 1987 1908 1989 2000 2001

Fuente: Elaboracidn prople en base a daios do la Secrelaria de Progamacidn Econbmica,
Ministero de Economia.




Para el caso del impuesto a los selios, la Provincia del Chaco muestra una tendencia decreciente,
mientras que para el resto de las Provincias se observa una estabilidad en la recaudacion del tributo
pero con alta volatilidad, en especial para la primera Mendoza y Rio Negro.

Recaudacién impuesto al Automotor
Provincias Seleccionadas, 1992-2001
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1992 1963 1684 1995 1506 1007 1558 1889 2000 2001

Fusnie: Elaboracién propia en bass a dalos de ia Secvelaria de Programacion Econdmica,
Hinisterin de Economia,

En el caso del impuesto automotor, los tasos contemplados son para Mendoza y Rio Negro, ya que
las restantes administraciones no confrolan la recaudacion del tributo. Sélo en el caso de la primera
jurisdiccidn se observa un crecimiento positivo a lo largo del periodo perc con cambio de tendencia a
partir de 1998. Rio Negro presenta un crecimiento mas leve y aln sin cambio de fendencia..

Recaudacion Impuesto Inmobiliario Provincias
Seleccionadas 1992-2001
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Fugnie: Elaboracion propia en base a datos do la Secrefarin de Programacion Egondmics,
Mirdsterio de Economia,

En el caso del impuesto inmobiliario, se contempla de tanto Chubut como e Chaco, especialmente el
primero, evidencian una baja recaudacion del fributo. En cambio, Mendoza y Rio Negro muestran una
alta volatiidad y en ambos casos, con fendencia decreciente para los Gltimos afios.
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iL.3. Presion Impositiva Provincial

Al vincular la recaudacion impositiva de cada Provincia con su respectivo PBI se obliene una medida
de lo que se conoce como Presién Impositiva o Presidn Tributaria, que mide el costo de la
infervencion publica en la produccion de bienes y servicios, para el periodo 1993-2001. Este indicador,
que se presenta en el siguiente grafico (Véase Cuadro 2, Anexo Estadistico il Informe), ha oscilado en
tomo al 3,70% del PBI Provincial, destacandose la Provincia de Mendoza, con e valor més alto (3,52%
promedio para el periodo), seguido por Rio Negro (3% promedio} y Chaco (2,55% promedio), para
terminar con Chubut (1,35% promedio}, en valor més bajo del grupo.

Estos valores, adn el promedio para ef promedio de Provincias, es considerado bajo, a pesar de no
haber contado en esta instancia con la recaudacion Provincial de impuestos nacionales, para asi
astimar la presion total real,

Presién Impousitiva, 1883-2001
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1963 19084 1985 1986 1897 1098 199% 2000 2001
Mo
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secrelaria de Programacion Econbmica, Ministerio de
Economia y Divisidn de Asuntos Fiscales, Seoretarta de Provincias, Ministero del Interior.
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I1.4. Analisis de la Recaudacion Provincial de Impuestos

La recaudacion Provincial se basa fundamentalmente en el impuesto a los ingresos brutos que,
como se deduce de lo expresado en la seccion |, es un impuesto a los consumos multifacético, que
provoca efecto cascada y, por ende, sumamente distorsivo, Este tributo representa, en promedio para
la totalidad de las Provincias argentinas -para el periodo 1992-2001, cerca def 62,11% del total de las
recaudaciones Provinciales (con variaciones segun Provincia). De las jurisdicciones objeto de nuestro
analisis, la Provincia del Chaco es la que méas recauda en concepto de este impuesto (alrededor del
71,63%), seguido por Chubut (70,63% promedio), Rio Negro {56,94% promedio) y Mendoza (54 075%,
aproximadamente}. Para un analisis mas detallado de estos datos, véase Cuadros 8, Anexo Estadistico
i Informe.

Con relacion a esle impuesto, su recaudacion esta asociada fuertemente al nivel de actividad
econdmica ya que su relacion base imponible-producto geografico es alta. La relacién recaudacion
efectiva- base imponible, que depende en gran medida de Ta efectividad de las Direcciones de rentas
Provinciales es un érea donde se debe avanzar fuertemente con programas de reformas y
fortalecimientos instituciones que permitan incorporar nuevas tecnologias de gestion asociadas a
cambios en la legislacion, capacitacion del personal, cultura tributaria y fuertes y eficientes mecanismos
de control y fiscalizacion, Graficamente,

Evolucion Participacién Promedio
Impuesto a los Ingresos Brutos
Provincias Seleccionadas, 1992-2004
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Fuente: Blaboracion propia en base a dalos de la Secrstaris de Programacion Foondmics, Minksterio de
Economia,

Del grafico anterior se observa que tanto los respectivos promedios provinciales como el promedio para
todas las provincias argentinas se han mantenido constantes a través del periode analizado, salvo
Chubut que ha visto caer su participacitn promedio durante el afio 2001.
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El resio de los tribufos, impuesto a los selfos, automotor e inmobiliario, se establecen sobre
manifestaciones parciales de la rigueza como lo son fa propiedad inmueble (impuesto inmobiliario), y a
s automotores (impuesto a los automotores) v sobre ciertas acfividades comerciales yio judiciales
{impuesto a los sellos).

La recaudacion del impuesto a los sellos oscila en tome al 13,08% promedio, para el periodo 1992-
2001, del fotal recaudado a nivel de las Provincias argentinas. En relacion a las Provincias
seleccionadas, Chubut supera al promadio nacional en relacion al impuesto a los selios, alcanzando el
20,99% promedio de sus ingresos, seguido por Rio Negro (14,86%), Mendoza (12,78%), v finalizando
con Chaco (8,37%), el valor mas bajo del grupo. Graficamente,

Evolucidn Participacién Promedio
Impuesto a jos Sellos
Provincias Seleccionadas, 1882-2001
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Programacién EconGmics, Ministerio de
Economia.

Tomando como referencia al grifico anterior, se visualiza que fanto el promedio para fodas las
provincias como hacia el interior de los promedios para los casos seleccionados ha mostrado una
tendencia decreciente con e ranscurso del fiempo aungue fodos han comenzado a aumentar a parfir
del afio 2001.

Por su parte, Ia recaudacion del impuesto inmobiliario se ubica en tormo al 11,02% promedio, para el
periodo 1992-2001, del total recaudado para el universo de las Provincias argentinas. En relacidn a las
Provincias seleccionadas, Rio Negro supera al promedio nacional en relacion al impuesio a los ssllos,
alcanzando el 14,48% promedio de sus ingresos, seguido por Mendoza (11,33%), Chaco (2,86%), y
finalizando con Chubut {0,22%), el valor mas bajo del grupo.

19



Evolucién Participacidn Promedio
Impuesto inmobiliario
Provincias Seleccionadas 1992.2001

i Promedio
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Fuente: Elaboracion propia on base 2 datos de la Secrelaria de Programacidn Econdmica, Ministerio de
Economia.

El gréfico anterior muestra una gran variedad de comportamientos para las cinco series analizadas.
Mientras el promedio para la totalidad de las provincias se mantuvo constante hasta ef afto 2001, en el
que comienza a caer, Chubut muestra un comportamienio méas estable, casi sin variacion. Chaco
tambien se mantiene constanle aunque comienza a crecer a partir del afic pasado. Mientras tanto
Mendoza crecer lenta pero persistentemente v Rio Negro no cesa de caer, luego de haber alcanzado
un maximo en 1996,

El impuesio inmobiliario el cual depende en gran medida de las valuaciones fiscales, haciéndose
imprescindible que los organismos de rentas {rabajen en forma conjunta con las areas de catastro y
registro de la propisdad inmueble, a los efectos de aprovechar las reformas que se han realizado en los
catastros Provinciales aprovechando programas de financiamiento internacional. La herramienta esta
disponible se requiere una decision polifica firme de utilizacion de la misma, teniendo presente que la
mejor informacion mejora la recaudacion pero Io que es mas importante trae equidad al sistema lo que
lo hace adminisirable y sustentable.

En cuanto al impuesto automotor, el promedio para la fotalidad de las Provincias argentinas oscila en
tomo &l §,57%, recaudando Mendoza el 12,82%, promedio de la totalidad de sus ingresos Provinciales
y Rio Negro el 11,39% promedio - valores mayores en ambos cases que el vigente a nivel de la
totalidad de las provincias argentinas-. Chaco y Chubut no registran  ingresos por este tipo de
impuesto, ya que 1o han descentralizado hacia los municipios. Este impuesto debe descentralizarse a
los municipios a través de algun mecanismo que sirva de incentivo para el conirol y fiscalizacion del
cumplimiento en el pago del mismo.
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Impuesto Automotor
18 ?mvincigs 8@!&&:&0{:3&33 1$®2~m
16
14
12
10
8
& t
4 :
2
0
19092 19093 1994 1905 1096 1097 1988 1898 2000 2001

Fuente: Elaboracitn propls en base a dafos de ls Seorslaria de Programacion Econdmica, Ministero de
Economia.

Del cuadro anterior, se observa que el promadio general se mantiene creciendo a una fasa muy
pequefia, aunque de nuevo se visualizan comporiamientos diferenciados para los casos
seleccionados. Chubut y Chaco se mantienen casi sin cambios, con valores muy bajos; Mendoza
crece, luego de haber alcanzado un maximo en 1996 y haber retomado e crecimiento en 1998, y Rio
Neqgro muestra la mayor oscilacion, aunque también con una fendencia creciente.




lll. Eficiencia en la Recaudacién: Un Analisis Preliminar

Se habla de eficiencia de la recaudacion cuando se maximiza el monto recaudado en concepto de
tributos, para un determinado costo en términos de recursos empleados 6 bajo una cierta base de
comparacion. Este concepto es importante porque esté vinculado con los incentivos que tienen las
diferentes jurisdicciones y sus organizaciones para maximizar la recaudacion de sus propios tributos,
y termina definiendo los determinantes principales de la politica tributaria provincial. Desde este punto
de visto, iniciaremos el anélisis de la eficiencia de la recaudacion tomando algunas medidas
relevantes para dicho andlisis y para efectuar comparaciones con ofras jurisdicciones.

Un primer punto vinculado a lo anterior es lo que se conoce como Autonomia de los Recursos,
caracterizado por dos refaciones basicas que son, por un lado, fa vinculacion entre recaudacion propia
y fa coparticipacion provincial recibida desde la Nacion, como también la distribucién promedio de los
recursos totales asignados al conjunto de provincias, per cépita. Estos atributos son bastante dificiles
de interpretar por su obvia vinculacion a factores estructurales tales como el tamario de las economias
provinciales, la eficiencia en la administracion y recaudacion de tributos, y el gerenciamiento politico
del régimen de coparticipacion.

Tomando como base lo anterior, podemos utilizar como indicadores para medir estas vinculaciones, a:
a) Relacion entre Recursos Propios y Recursos Totales (ratio Recursos Propios / Recursos
Totales); y b) Relacion de Recursos Totales Nacionales por Habitante (ratio Recursos Totales
Nacionales —coparticipacion + Transferencias Corrientes + Otras Fuentes Nacionales-/Numero de
Habitantes). Estas magnitudes relativas indican, por un lado, que las provincias que financian la
mayor parte de sus gastos con recursos corrientes propios estaran menos sujetas a los vaivenes de
los ingresos de origen nacional y de los recursos de capital, y por consiguiente, tendran un mayor
grado de independencia en sus decisiones (primer ratio). Por otro lado, el segundo indicador, ante la
eventualidad de un cambio en el régimen de coparticipacion vigente, permite identificar qué provincias
saldrian favorecidas y cuéles quedarian perjudicadas por un nuevo esquema que otorgue mayor
ponderacion a la cantidad de poblacién como criterio de reparto (como lo proponen algunos proyectos
en materia de reforma al régimen actual de coparicipacion). Dichos ratios, para el agregado de las
provincias argentinas, se muestran a continuacién.

En el grafico que ahora presentamos, se puede observar que fa relacion entre Recursos Propios y
Recursos Totales, salvo la Provincia del Chaco, fas restantes se encuentran por encima del promedio
para la totalidad de las provincias argentinas {26,68%), registrando Mendoza el valor méas elevado, con
el 40,1%, Chubut el 32,8% y Rio Negro el 30,7% {Chaco registra un valor para el ratio en cuestion del
14,6%) (véase Cuadro 20, Anexo Estadistico lll Informe).
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o se ha realizado of Calculs para la Ciudad de Busnos Aires.
Fuente: Elaboration propia en base a dafos de 1o Secrdaria de Programacion Econdmica,
Wiristerio de Economia y Division de Asunics Fiscales, Secrataria de Provincias, Ministeric dal
intarior.

La relacibn Recursos Nacionales per Capita se muestra en el siguiente gréfico {véase Cuadro 20,
Anexo Estadistico I informe)
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Fusnte: Elaboracidn propia en base s dalos de I Secrslaria de Programacion Econdmisa,
Ministeric de Economia v Divisidn de Asuntos Fiscales, Secrstaria de Provincias, Ministerio ded
interior,




Otra situacion es la que se vislumbra en el siguiente grafico para la relacion Recursos Nacionales
per capita donde ninguna de las provincia bajo consideracion tiene valores promedio de su nivel de
recursos procedentes en forma externa a la provincia {sin contar endeudamiento) per capita en niveles
iguales o superiores al promedio provincial. Para un promedio provincial per capita de $913, Chubut
muestra el valor mas alto de las jurisdicciones seleccionadas, registrado con § 780, Chaco,
secundando el anterior con § 763, Rio Negro, con § 711y, por dltimo, Mendoza registra el valor més
bajo con § 408.

Otro indicador muy ulifizado es la relacién Recaudacion Propia sobre Producto Bruto Geografico,
mostrando esta ecuacion el esfuerzo tributario que una determinada region soporta en férminos de
produccién econdmica oblenida. El grafico que se presenta a continuacion muestra la evolucion de
ese ralio tanto para las provincias seleccionadas como para ¢l promedio provincial a nivel nacional
{véase Cuadro 21, Anexo Estadistico il Informe).

Fecaudacion Propia/PBG
Provincias Seleccionadas 1993-2001
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Programacion Feondmica, Ministerio de
Eoonomia v Divisiin de Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministero del Intarior.

En el grafico antes presentado se observa una tendencia levemente creciente para el promedio
provincial aunque para los casos seleccionados, el comporiamiento es bastante asimétrico. Para el
conjunto de provincias argentinas, el ratio oscila en fomo al 4%; las provincias de Chubut, Rio Negro v
Chaco oscllan en fomo al 2,2%, 3,2% y 3,1%, respectivamente. El caso diferenciado es Mendoza,
que nuestra una marcada tendencia decreciente, con valores maximos del 5§ para 1993 y 3,36% para
el afto 2001 (véase cuadro 21, Anexo Estadistico lil informe). Como expusimos en la primera parte de
este capitulo, dicha situacion obedece a un crecimiento méas rapido del producto provincial, en refacion
al crecimiento de la recaudacion propia. Esto queda también evidenciado cuando se anafiza la presion
impositiva de la provincia, claramente descendente para el perfodo considerado.
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Los respectivos ratios aqui mostrados constituyen una muestra parcial de la eficiencia recaudadora de
las respectivas jurisdicciones y que, como antes se menciond, dependen no solo de variables
econbmicas sino también del propio proceso de cobro de los tributos, fuertemente afectado por fa
madurez de las instituciones tributarias, su nivel de profesionalizacién e informatizacion, fa integracion
entre todos los sistemas afectados a la determinacion de la base imponible, facturacién y cobro, y, por
supuesto, del ciclo politico vigente en cada provincia.

Estos ratios dan cuenta también de la participacion de fondos recaudados a nivel federal v luego
coparticipados a las provincias, que fienen plena incidencia en la cobertura fiscal de cada jurisdiccion.
La distribucion primaria de recursos entre la Nacion y las provincias, mostrado en el grafico anterior,
se constituye en una de las variables claves que inciden en el monto total de recursos disponibles a
nivel federal por cada jurisdiccion, y aunque depende de variables econdmicas y demograficas, esta
fuertemente afectada al proceso de negociacion politica entre fa Nacién y las respectivas provincias.

HIL.1. Eficiencia de la Recaudacion: El Caso del impuesto inmobiliario

Vamos a presentar en esta seccibn una aproximacion a la medicion de la eficiencia recaudatoria para
el caso del Impuesto Inmobiliario, trabajando con datos provistos por el Arsa de Catastro, Division de
Asuntos Fiscales, Ministerio del Inferior. Los datos abarcan sdio el periodo 1995-2000 v no
contemplan a fa totalidad de las provincias argentinas aunque si a las jurisdicciones, objeto de analisis
en este informe. Ei primer andlisis se vincula al ratio Recaudacion Propia / Facturacion, del
respectivo tributo. Los dafos son presentados en el siguiente grafico (véase Cuadro 22, Anexo
Estadistico Il informe), para las provincias seleccionadas y el promedio provincial a nivel nacional.
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Economia y Divisidn de Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del interior




Partiendo que dicha relacion para que sea considerada como relativamente 6ptima debe promediar el
70%, el grafico muestra una erosion en la evolucion del indicador donde s6lo para &l afio 1995 v para
el promedio de las provincias argentinas consideradas en el relevamiento efectuado por el Area de
calastro del Ministerio del Interior, dicho indicador era alcanzado. Para las provincias consideradas en
este trabajo, Mendoza, Chaco y Chubut han mostrado una reduccién importante en i ratio
considerado, mientras que Rio Negro se ha mantenido casi constante. Chaco, Chubut, Mendoza y Rio
Negro comenzaron con valores, para 1995 de 67,5%, 9%, 5047% y 5244%, respectivamente,
terminando en el afio 2000 con los siguiente valores: 24,8%, 1%, 48,12% y 52%, respeclivamente.

La segunda medida a analizar es el ratio Avaldo / PBG que, si bien es una relacion entre un stock (ef
avalio) y un flujo (el PBG), la presentamos para indicar el poder de compra del avalio registrado con
respecto a su Producto Bruto Geografico y, por ende, la vinculacion con la capacidad tedrica de
imposicion. El siguiente grafico muestra la evolucién dicho indicador {véase Cuadro 23, Anexo
Estadistico I Informe).
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Fusnte: Elaboracifn propis en base a datos de la Secretaria de Programacion Econdimica, Minfsterio de
Economia y Division de Asuntos Fiscales, Secretaria de Provingias, Ministerio del intedor,

Para las provincias contempladas, sus valores muestran una fendencia creciente aungue sus medidas
absolutas estan por debajo del promedio para la totalidad de provincias argenfinas analizadas. Los
valores mas elevados corresponden a la Provincia de Rio Negro. Mendoza y Chubut muestran valores
y tendencias casi similares. Y Chaco es {a que muestra los valores més bajos del grupo analizado.

Combinado ambas medidas podemos especular con las siguientes hiptesis de analisis:
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a) Si bien se observa una tendencia creciente para el ratio Avalio / PBG, una situacion inversa
se asiste para el primer ratio, Recaudacion / Facturacion. Esta situacion podria estar indicando
una disociacion entre fas tareas de registracion de las propiedades y su actualizacion, con el
respectivo proceso de cobro del tributo. Se asistiria a una suerte de ruptura o desfase entre las
Areas de Catastro, encargadas de las tareas mencionadas en primer lugar, y de Rentas,
responsable de la recaudacion impositiva en el area provincial.

b) Chaco y Chubut son las provincias que presentan el cuadro mas critico en ambos
indicadores ya que o bien, tienen bajc registro de propiedades en relacion a su esfuerzo
tributario {particularmente Chaco) o, la recaudacion ha caido fuertemente en relacion a la
facturacidn del tributo.

¢) Mendoza y Rio Negro son las provincias que mejores estandares tienen para ambos
indicadores, aunque debajo del promedio para las provincias argentinas consideradas.

Como conclusion, se puede decir que es enorme el trabajo a desarrollar para aumentar la eficiencia
recaudatoria de las jurisdicciones consideradas con o cual, consideramos que el redisefio de las
organizaciones involucradas, Rentas y Catastro, deben centrar la discusion de las principales
variables que afectan el desempeiio tributario provincial.

I1.2. Algunas Observaciones con respecto a la Medicion de la Eficiencia Recaudatoria

El punto antes desarrollado requiere algunas observaciones, que por ahora solo se presentan de
manera enunciativa. Cuando se habla de eficiencia recaudatoria se deberfa trabajar, en primer lugar,
sobre la esfructura de los tributos (derechos, tasas, contribuciones, efc), que implica un analisis
exhaustivo sobre el hecho y/o sujeto imponibles, alicuotas, y las exenciones que existan en cada uno
de ellos, ademas de una revisién de los costos de administracion y costos de cumplimiento de las
obligaciones tributarias, ya que los mismos implican costos para los contribuyentes que no van & parar
a las arcas municipales por lo que deben ser minimizados. Este analisis requiere de, no s0lo un
exhaustivo analisis de fa demanda de insumos presentada sino también de bases de datos confiables
y accesibles, para dicho abordaje empirico. Ambos factores se convierten en un fuerte obstaculo para
las mediciones deseadas.

Por tal motivo, sélo podemos hacer algin tipo de recomendacion de politica tributaria y/o de incentivos
y organizacionales. Para el caso de los costos de administracion, se debe fortalecer las Direcciones
de Rentas, trabajando sobre ia capacitacion y profesionalizacien de los recursos humanos,
tecnologias de gestion, politica de culturalizacién tributaria, y fiscalizacion, los que generaran mejor
servicio al ciudadano. Una politica de incentivos hacia el personal del area de recaudacion a través de
una remuneracién variable asociada a la productividad que supere una media histérica, a la vez que
destinar parte de la mayor recaudacion a programas de modemizacion y capacitacién del sector

constituyen elementos positivos y que acomparian a la dindmica de mantener un proceso permanente
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de fortalecimiento de la gestion de ingresos. Otra altemativa se constituye en lo que se denomina
privatizacion del cobro de tributos, con algunas provincias ya en plena etapa de ejecucion, aunque
los resultados aln no pueden ser conocidos y examinados. Los costos de cumplimiento estan
asociados a cuestiones intrinsecas y extrinsecas a los tributos, los primeros se vinculan al disefio del
tributo y los segundos a los procedimientos de cumplimiento de las obligaciones, dos cuestiones que
no pueden dejar de considerarse en los codigos tributarios municipales.

El hecho imponible debe necesariamente refiejar la materia imponible al alcance del municipio,
depurado de actividades que ya no existen y con una adecuada revalorizacion del mismo. Y, en
vinculacion a este punto, debe analizarse la potestad en la recaudacion de los tributos, en algunos
casos, repartidos con los municipios de cada jurisdiccion. Los alcances de los tributos provinciales se
encuentran delimitados por la normativa que al respecto rija en cada una de las provincias pero
coordinando con sus respectivos municipios la politica tributaria final, de modo de que no se
produzcan superposiciones de gravamenes y se aprovechen las ventajas comparativas de cada nivel
de gobierno, de modo de minimizar los costos de aprendizaje y mejorar la performance recaudatoria,

Existen provincias donde los impuestos a manifestaciones parciales a la riqueza como el automotor y
el inmobiliario se encuentran descentralizados a los municipios. En algunos casos, la potestad
tributaria es de los municipios y en otros sélo se encuentra delegada la recaudacion. Al respecto, seria
oportuno, desde nuestro punto de vista, recomendar una avance hacia un proceso gradual de
descentralizacion, de modo de aprovechar la estructura que significan los gobiemos locales, su
cercania con el contribuyente y por sobre todo mejorar fa autonomia financiera de los gobiemos
locales y el principio de correspondencia fiscal que mejore la responsabilidad fiscal de las
autoridades locales.

En cuanto a las alicuotas el analisis de las mismas no puede ser separado del resto de los elementos
de Ia estructura de un impuesto, no obstante es el elemento gue se analiza permanentemente en (as
leyes impositivas anuales ignorando los efectos de la politica tributaria global (presion tributaria global,
sectorial y personal).




IV. Evaluacion Institucional: Andlisis de la Situacién de las Direcciones Generales de
Rentas

En esta seccion expondremos los resultados de un trabajo experimental de investigacion realizado en
base a encuestas, donde las provincias consideradas, del total nacional, resultaron ser las que
participaron activamente de ia invitacién para participar del ejercicio propuesto (el resto se excuso). El
mismo consistia en analizar diversos aspectos que componen la situacion actual de ias diversas
Direcciones Generales de Rentas y, por ende, se fo considera preliminar y sujeto a ajustes previos. Es
de destacar que para la realizacion de dicho ejercicio se trabajo en forma conjunta con la Division de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del Interior.

Las jurisdicciones que participaron fueron las siguientes: Gobiemo de la Ciudad de Buenos Aires, y
las Provincias de: Buenos Aires, Salta, San Juan, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago del Estero, Tierra
del Fuego, Tucuman, Catamarca, Chaco, Chubut, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Rioja,
Mendoza, Misiones, Neuquén y Rio Negro. Los diferentes aspectos, resultados y conclusiones del
trabajo se muestran a continuacion. Los resultados mostrados y los valores asignados surgen de
evaluaciones pormenorizadas hacia el interior de cada componente analizado, contemplando los
principales factores que determinan la situacién particular, valuandolos sélo en forma técnica.

IV.1. Marco Normativo

Se procedi6 a analizar la legislacion vigente y los procesos de reforma en materia de percepcion de
fributos, devengamiento, facturacién y recaudacion, mas una evaluacion de los procedimientos
internos pertinentes, intentandose evaluar el grado de moderizacion alcanzado. El siguiente grafico
expone la situacion general, y de las provincias analizadas en forma particular en este informe.

Mientras que para el total de jurisdicciones contempladas se observa un valor promedio del 71,41%,
valor elevado en cuanto a grado de modernizacitn y actualizacion normativa, para las provincias que
estamos analizando en este informe se observan los siguientes valores: a) Chaco, con el valor mas
bajo: 40%; b) Chubut, con el valor mas alto: 100%; ¢) Mendoza, en el segundo lugar: 90%, y d) Rio
Negro, en tercer lugar: 70%. Del analisis de los datos se puede decir que salvo Chaco, las restantes
tienen buenos guarismos en cuanto a su refacin con el resto de las jurisdicciones, en todos ios casos
iguales o mayores al promedio de las mismas (Véase los Cuadros 1, 10y 11, Anexo II, Ill Informe).
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Fuente: Informacion Propia en base a encuestas reafizadas a las jurisdicciones consideradas y Datos de la Division de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio de! nferior.

Como conclusion del ejercicio, las recomendaciones que se pueden formular para aribar a una
completa actualizacion del marco normativo y que se desprenden del agrupamiento de tareas
pendientes resumidas por las propias Direcciones, apunta a:

» Revisar y actualizar la normativa tributaria, fundamentaimente el Codigo Fiscal, considerando
las cuestiones litigiosas que provocan fallos adversos y resolviendo los puntos ambiguos
aprovechados por los contribuyentes para eludir ef pago de sus obligaciones fiscales. En la
actualizacion legislativa, se confemplara especialmente la necesidad de contar con un marco
normativo fortalecido en los aspectos preventivos, que fundamenten un accionar eficaz del

» Receplar en la legislacion tributaria fos cambios producidos como consecuencia del avance

tecnolbgico, que inciden sobre la materia gravada ~ comercio electrdnico -, la relacién con el
contribuyente - presentacion de declaraciones juradas por infemet- v la utilizacitn de nuevas
modalidades operativas en la gestibn administrativa de las DGR ~firma y documento
slectronico -.

« Prever un tratamiento diferencial de acuerdo al comportamiento de los contribuyentes,
estableciendo un régimen que favorezca a los que cumplieron voluntariamente con sus
obligaciones tributarias y castiguen a ios no cumplidores, incluyendo en dicha normativa, un
eficaz instrumento sancionatorio,

e En el impuesto sobre los Ingresos Brutos serd necesario revisar todas las normas que
dispongan exenciones, desgravaciones o deducciones, teniendo en cuenta la realidad de las
actividades econdmicas de la Provincia, con el objeto de lograr una mayor amplitud en la base
imponible del gravamen.




» Considerando ia actual coyuntura econdmica, sera conveniente definir un sistema que facilite
el funcionamiento de las pequefias y medianas empresas de las provincias, sin afectar el
financiamiento del presupuesto provincial (regimenes simplificados de presentacion y pago y
olras figuras similares). Para ello, se estudiara la carga tributaria real sobre los distintos
segmentos de contribuyentes (grandes, medianos, peguefios), procurando establecer un
tratamiento igualitario y justo.

* En el Impuesto de Sellos, se aconseja incorporar las modificaciones surgidas del profundo
analisis de la doctrina y la jurisprudencia relativa al tributo, con especial énfasis en las
modalidades contractuales de la operatoria con inmuebles y automotores e hidrocarburifera
por ser estos los actos mas significativos de los alcanzados actualmente por el tributo.

» Finalmente, se deberé efectuar un ordenamiento de las normas tributarias con el objeto de
facilitar al contribuyente el acceso a la informacion necesario para el cumplimiento de su
obligacion fiscal.

o Prever para el futuro, que las administraciones tributarias, se desenvuelvan dentro de un
marco de autonomia funcional y financiera.

IV.2. Actualizacion de los Procedimientos de Administracién Tributaria

En este punto, se procedié a analizar la composicion y eficacia de los procedimientos de
administracion tributaria, de tal manera de evaluar la rapidez en la ejecucién de los diversos tramites o
etapas. El siguiente grafico expone la situacion general, y de las provincias analizadas en forma
particular en este informe.

Mientras que para el total de jurisdicciones contempladas se observa un valor promedio del 61,34%,
valor relativamente elevado en cuanto al grado de agiidad y simplicidad de los diversos
procedimientos de administracion tributaria, para las provincias que estamos analizando en este
informe se observan los siguientes valores: a) Chaco, con el valor més bajo: 30%; b) Chubut y
Mendoza con los valores més altos: 70%; y ¢) Rio Negro, en tercer lugar y muy cerca de los
anteriores: 65%. Del andlisis de los datos se puede decir que salvo Chaco, fas restantes tienen
guarismos superiores en cuanto a su relacion con el promedio de las jurisdicciones (Véase los
Cuadros 2, 10y 11, Anexo II, lll Informe).
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agilizacion de los procedimientos en cuestion son lo que se presentan a continuacion a;

Redisefiar marginalmente aguellos procedimientos administrativos que alin no han sido
actualizados, adecudndolos a las nuevas tecnologlas informaticas v de gestion en uso. En
generdl, se ha procedido a la “informatizacion de procedimientos manuales’, en lugar de
aprovechar las ventajas operativas de la informatica, que permite simplificar los trémites,
evitando los pasos innecesarios v la acumulacién de papeles superfluos.

En el disefio de los procedimientos, no sdlo se tendré en cuenta el interés de la administracion
fributania, sino que se considerara los intereses de los contribuyentes, procurando evitarle
costos y demoras innecesarics.

Las administraciones tributarias para mejorar su gestion, deberdn contar con Manuales de
Procedimientos e instruclivos de frabajo para todas las areas, definiendo las funciones de la
administracion tributaria.

Ef Manual debe estar concebido para ser ulilizado por todo agente de la administracion
tributaria vinculado con sus tareas normatizadas. Su disefio debe ser uniforme para foda la
organizacion y deberd estar ubicado en cada 4drea al alcance de fodo su personal. Serd
actualizado cada vez que se verifigue la modificacion de una norma, ya sea por alta, baja o
modificacion parcial.

Capacitar personal de la DGR en la temética de Organizacion v Método. Se ha observado una
marcada deficiencia de recursos humanos con conocimientos especificos en esta temética,
por lo fanto sera de suma importancia capacitar personal de la direccion para que pueda
participar en el controt y adecuacion del organigrama funcional, el mantenimiento de manuales

Fuente: Informacion Propia an base a encuestas realizadas 2 las udsdicoiones consideradas y Datos de la Division de
Asurdos Fiscales, Secretarls de Provincias, Ministerio del Interior.

.
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Come conclusion del ejercicio, las recomendaciones que se pueden formular para arribar a una



de procedimiento y la actualizacion peritdica de los cursogramas y circuitos de informacion, la
definicion de normas de trabajo de uso intermo y de obligaciones de contribuyentes, la
publicacidn y difusion de normas de aplicacion v el disefio de formularios.

V.3. Desarrollos Informaticos

Para analizar ¢l grado de desarrolio informatico se procadié a analizar las siguientes caracteristicas de
los sistemas provinciales: a} Aplicativos de Software; b) Estadisticas Tributarias; d} Grado de
Infegracion -via interfase- de los sistemas informaticos; y d) Autonomia en el Procesamiento de los
datos. El siguiente grafico presente el andlisis de estos cuatro componentes para la tolalidad de las
jurisdicciones participantes (véase Cuadros 3, 10y 11, Anexo I, Il Informe).
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Fuerte: Informacion Propia en base o encuestas reslizadas 2 las jurdsdicciones consideradas v Datos de la Divisitn de
Asuritos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del Intedor.

La situacion parficular s la que ahora se presenta;

1) Aplicativos de Software: para la totalidad de las jurisdicciones, ef valor promedio es de
70,93%, mientras que para las provincias particularmente aqui analizadas la situacién es la
siguiente: a) Mendoza, con el valor mas alto: 100% (sistema con aplicativos actualizados,
terminados y completados); b) Chubut, en segundo lugar: 80%; y ¢} Chaco y Rio Negro, con
valores altos pero en tercer lugar: 70%.

2) Estadisticas Tributarias: para la totalidad de las jurisdicciones, el valor promedio es de
35,083%, valor baio que muestra la dificultad para efectuar analisis en términos de evolucion,




impacto y eficiencia de los respectivos sistemas tributarios provinciales. Para las provincias
particularmente aqui analizadas la situacion es la siguiente: a) Mendoza, con el valor més alto:
50%; b) Chubut, en segundo lugar: 35%; y c) Chaco y Rio Negro, con valores por debajo del
promedio a nivel del grupo total: 30%.

3) Grado de Integracién de los Sistemas Informéticos: el valor promedio para el conjunto de

las jurisdicciones es del 48,29%, valor intermedio y que muestra la importante tarea a seguir en
materia de interconexion de los diferentes subsistemas que componen el sistema general
tributario y que permitirdn obtener ganancias en términos de eficiencia, reduccion de morosidad
y mejora en la previsibilidad dei ciclo fributario. Para las provincias en cuestion, fa situacion es
la que a continuacion se presenta: a) Mendoza, con el valor més alto: 100% de integracion,
correlacionada directamente con los indicado en la primer caracteristica analizada; b} Rio
Negro, en segundo lugar: 70%; c) Chaco, con un valor bajo: 30%; y d) Chubut, que carece de
integracion, mostrandose obviamente como la més necesitada de una reforma informatica
integradora.

4) Autonomia en el Procesamiento de los Datos: si bien se observa un valor relativamente

alto para el conjunto -63,28% promedio-, todas las provincias contempladas por este informe
muestran el maximo grado de autonomia, 100%.

Las recomendaciones para una mejora en el funcionamiento de los sistemas son los siguientes:

e En las provincias més rezagadas se deberd efectuar un esfuerzo considerable para contar con
el hardware necesario para sostener software aplicativo que contenga las funciones esenciales
para la gestion tributaria.

» Para aquellas administraciones que actualmente tienen un desarrolio informatico importante y
que administran un nimero considerable de contribuyentes, deberan en el corto plazo contar
con sistemas totalmente integrados, donde sus mddulos interactiien entre si y sobre bases de
datos comunes para evitar las redundancias y permitir las validaciones de datos y su
actualizacion en forma simultanea.

e Las DGR fributaras muestran una marcada deficiencia en la capacitacion de sus recursos
humanos de las areas informaticas. Considerando la dindmica del proceso de innovacion
tecnologica de los sistemas informaticos y de comunicacion y la importancia de los mismos
como soporte en el cual se apoya y a través del cual opera toda la administracion tributaria,
resuttard de suma importancia los esfuerzos para capacitar al personal de sistemas de
mantener, actualizar y desarrollar nuevos modulos ampliativos en funcion de las nuevas
necesidad del organismo sin necesidad de soporte externo al Organismo.




» Los organismos de recaudacion que no cuentan con sistemas de informacion estadisticas de
tipo gerencial para la foma de decisiones deberan implementar sistemas de informacion
gerencial que, mediante fa utilizacién de indicadores de desempefio, permita llevar a cabo &l
control de la gestion del organismo y monitorear el cumplimiento de sus pautas programéticas.

V.4, Sistemas de Control de Grandes Contribuyentes

Esle es el punto mas importante de foda la evaluacion reafizada y que muestra que ias cualro
provincias consideradas mantienen sistemas que controlan totaimente a los grandes contribuyentes
dsin analizar el tema de la recaudacion vinculada a los mismos), mientras que a nivel del promedio
para la totalidad de las jurisdicciones consideradas el valor oscila en tomo at 91,15%, guarismo muy
elevado (Véase los Cuadros 4, 10y 11, Anexo I1).

Sistemas de Control de Grandes Contribuyentes
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Fuente. Informacion Propia sn base & encuestes reslizadas a las juisdicciones cansideradas y Dafos de la Divisian de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del Inferor,

Sin embargo, podemos establecer algunas recomendaciones para ampliar la efectividad del sistema,
apoyada en los siguientes aspeclos:

s Ll sistema de control de grandes contribuyentes con domicilios sede dentro del
territorio de la Provincia, deberia incluir a los contribuyentes del Impuesto inmobiliario y
Automofor. La mayoria de los sistemas desarrollados, solamente incluyen a los
grandes contribuyentes del Impuesto sobre los Ingresos Brutos.

« Considerando que el conirol y la asistencia de un reducido nimero de contribuyentes

permite el control de gran parte de la recaudacion, es conveniente que a esfos
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contribuyentes se les brinde asistencia especializada para que puedan cumplir con sus
obligaciones. Se les habilite lugares de atencién y pago, distinto al resto de los
contribuyentes.

» Considerando que la realidad econémica es dinamica, es conveniente que se revise y
actualice periédicamente la némina de contribuyentes incluidos en el sistema, toda
incorporacion debe concretarse mediante acto administrativo emanado de autoridad
competente (Resolucion General), previa seleccion, y posteriormente notificado
fehacientemente.

IV.5. Fiscalizacién Interna

La fiscalizacion interna apunta a reducir los problemas de principal-agente, permitiendo
aumentar la efectividad y la eficiencia de los sistemas tributarios, con impacto directo sobre la
recaudacién (no contemplado en el informe en forma numérica). E! siguiente grafico muestra
la situacion relevada aunque no se han obtenido informacion en gran parte de la totalidad de

las jurisdicciones bajo andlisis.

Para un promedio general del 43,85%, que muestra las dificultades para realizar controles de
tipo interno, las provincias en cuestion arrojaron los siguientes resultados: a) Mendoza, con el
valor mas alto: 100%, corroborando algunos resultados mostrados en secciones anteriores y
que habla de la superioridad relativa de su sistema tributario; b) Chubut, en el segundo lugar
y con un valor elevado: 80%; y c) Rio Negro, con el tltimo lugar: 40%. Chaco no respondié
este punto de la encuesta (Véase los Cuadros 5, 10y 11, Anexo I, Il informe).

36



Fiscalizacidn Inferna

120%
100%
80% +
60%
40%

20%

0% &

o w 82 F N & g & ® o W w w ® s R o
SREEEEEEEEEEEREREREEEY.
d o &5 ey T ok K=
2’3 w5 @ § [ (i% 8 5 M g § 32 &

=

2

Santizgo del Estero

Fuente: Informacion Propia en base a encuestas realizadas a las jurisdicciones consideradas y Datos de fa Division de
Asurtos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerlo del Inferor,

Como recomendaciones podemos mencionar:

» Salvo contadas excepciones, las administraciones tributarias presentan escaso avance en este
aspecto, a pesar de su importancia para el control de la evasién fiscal.

» En consecuencia resulta de suma importancia para mejorar el confrol del cumplimiento de las
obligaciones fiscal, implementar el mddulo informético de seleccion y administracién de casos,
complementado con un mecanismo de preseleccidn automética. Este método de definir
métodos de seleccion de confrbuyentes, se realizard en funcidn de paramefros de
categorizacion que incluiran:

Cumplimiento fiscal

Consistencia de las declaraciones con informacion externa
Pertenencia a deferminado sector o actividad

Entidad fiscal

¥

H

%

s El proceso de seleccion deberd generar, como estrategia general, una “combinacién” de
contribuyentes que por su naturaleza parficipen en distintos dmbitos econdmicos, sociales y
geograficos. Esta "mezcla” permitird que los efectos de fa fiscalizacion se distribuyan por la red
social, contribuyendo a amplificar y difundir f efecto inductivo sobre el cumplimiento voluntario
de las obligaciones fiscales. No obstante sera también lo suficientemente flexible para
responder a requerimientos puntuales que se definan a nivel estratégico.

= Crear el rea o Direccion de Inteligencia Fiscal destinada a detectar los procedimientos de
evasitn utilizados con mayor habitualidad por los contribuyentes.

= Proponer un plan de accion tendiente al confrot de ingresos de bienes a la provincia, con el
objetivo de obtener informacion de contribuyentes del Impuesto sobre Ingresos Brutos con




sede fuera de la provincia {remitente) y de los contribuyentes locales {adquirente, comprador o
consignatario).

* Fortalecer y estimular la implementacion del Convenio firmado con la DGI, con procedimientos
y aplicaciones informaticas especialmente disefiados.

IV.6. Fiscalizacion Externa

Se procedio a indagar los logros obtenidos por la fiscalizacion externa tanto en el propio ambito de la
direccion como de sus drganos asociados. Los resultados se muestran a confinuacion (Véase los
Cuadros 6, 10 y 11, Anexo I, 1 Informe)
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Fuente: informacion Propia en base & encuestas realizadas a les jurisdicriones consideradas v Datos de la Divisién de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del inferior,

El gréfico muestra que, para un promedio de efectividad a nivel del conjunto de las
jurisdicciones del orden de 47.07% para la fiscalizacion externa en la sede central y 42.72% para
lograda fuera de dicha sede -guarismos bajos-, los valores de nuestras provincias fueron los
siguientes: aj Mendoza: 70% y 20%, respectivamente; b} Rio Negro: 40% y 95%, respectivamente; ¢)
Chaco: 40% en ambos indicadores; v d) Chubut 60% y 90%, respectivamente. Los valores no
muestran grandes preeminencias a nivel de cada una de las provincias consideradas.

A confinuacion, nuestras recomendaciones:

« Esfa es una de las funciones que exhibe un menor grado de avance. Las administraciones
tributarias provinciales deberian incrementar el control de los contribuyentes domiciliados
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dentro de la Provincia y también de aquellos con sede fuera de su jurisdiccion -contribuyentes
de Convenio Multilateral-.

En todos los casos, se observa que la inmensa mayoria de la plantilla de personal cumple
tareas administrativas burocraticas, determinando que la relacion porcentual entre los agentes
dedicados a la fiscalizacion y el total de personal de cada administracion tributaria, es muy
baja. Por lo tanto, todas ias administraciones tendran que buscar la forma de modificar esta
relacion incrementando, el numero de agentes de las DGR destinados a esta funcion,

Otro aspecto a considerar, es la escasa capacitacion del personal asignado a estas funciones.
Suelen no ser profesionales y cuando lo son, no han recibido la preparacion especifica para la
tarea a desempedar.

La incorporar especialistas en informética dentro del personal de fiscalizacion es un requisito
imprescindible para desempefiar esta labor con éxito. El uso intensivo de herramientas
informaticas por parte de los contribuyentes hace muy complejas las auditorias tributarias o
inspecciones. Ante tal situacion es muy alta la posibilidad de evasion fiscal, llevada a cabo a
través de los sistemas de registracion. Por ello es necesario incorporar especialistas en
informética, que den apoyo técnico a los inspectores de Ia administracion tributaria.

La preparacion de manuales integrales para fiscalizadores, de acuerdo a las realidades facticas
del momento de implementacion, en cuanto a uso de datos disponibles, apiicaciones
informéticas existentes, recursos humanos y materiales, debe ser un objetivo para favorecer la
tarea y cubrir las carencias observadas en este sentido en casi todas las administraciones.

Las DGR, en general efectian sus inspecciones sin una planificacion estratégica y
sistematizada de sus acciones. El Plan de Fiscalizacion, que comprenda los objetivos
cuantitativos y cualitativos de fiscalizacion y los recursos a afectar para el cumplimiento de las
metas fijadas, constituye una prioridad que deberan incorporar en su metodologia de gestion.
Todo Plan deberia incluir la definicion y/o actualizacion de: programas de trabajo, instrucciones
de trabajo (por actividad, etc), pautas de fiscalizacion definidas en las instrucciones,
estandarizacion de las actividades, métodos de elaboracién del Plan de Fiscalizacion y
procesos de formulacion y control del Plan.

Las Provincias obtienen entre el 26/30% del fotal de sus recursos propios de los contribuyentes
domiciliados fuera de su jurisdiccion; contribuyentes de Convenio Multilateral. Hemos
observados que muchas de ifas DGR no efectian ningin tipo de auditoria o fiscalizacion
externa sobre ésta masa significativa de sus recursos.

La informacion relevada, permite afirmar que las administraciones tributarias provinciales
presentan los siguientes problemas para el control de este tipo de contribuyentes: a) Escasa
capacitacion de los recursos humanos, salvo excepciones, las provincias no cuentan con
profesionales capacitados para desenvolverse frente a los grandes contribuyentes que poseen
una compleja organizacion administrativa, personal attamente capacitado y asesorados por los
estudios mas importantes del pais; b) Falta de planificacion y programacion de las actividades
de fiscalizacion; ¢) Carencia de las tareas de inteligencias fiscal.
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= Ante las dificultades descriptas, algunas DGR han intentado resolver esta dificuttad mediante la
participacion del sector privado en las tareas de fiscalizacion externa. En funcion de la
importancia de la masa de recursos sin auditar, aquellas provincias que no puedan fiscalizar
los contribuyentes de Convenio Multiateral domiciliados en extrafia jurisdiccion deberan
analizar la factibilidad de efectuar este tipo de control en colaboracién con el sector privado.

IV.7. Registro de Contribuyentes

Aqui se procedio a analizar los registros o padron de contribuyentes depurado, como también el
padron de pagos ¢ cuenta dnica con alto grado de confiabilidad. E grafico que a confinuacion se
muestra evidencia la situacion para el conglomerado de las jurisdicciones {Véase los Cuadros 7, 10y
11, it informe},

Registros de Contribuysrntes
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Fuente: Informacibn Propia en base a encuestas realizadas a las judsdicciones consideradas y Dalos de la Division de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministerio del inferior,

Para un promedio de las jurisdicciones de! orden del 62,3%, valor promedio relativamente
alto y que muestra una actualizacion progresiva de los padrones, la situacion para nuestras provincias
&s la siguiente: a) Mendoza, con el valor mas alto; 75%; b) Chubut, en segundo lugar: 70%; ¢) Chaco,
en tercer lugar, 65%; y d} Rio Negro, al final: 60%. Tedos los valores estan muy cerca del promedio o
lo superar,

Las recomendaciones en este aspecto apuntan a;

» La actualizacion de los Registros o Padrones de Contribuyentes de los distintos tributos es
deficiente en general en casi todas las administracionies iributarias, por Io tanto requieren de su
depuracion y actualizacion.
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» Se aconseja establecer como objetivo principal mantener actualizado y depurar los registros,
para lo cual se puede utifizar informacion cruzada con ofros organismos, tales como: Registro
Nacional de Propiedad del Automotor, Direccion Provincial de Catastro, organismos nacionales
y provinciales, empresas prestadoras de servicios piblicos, operativos especificos ejecutados
por las administraciones tributarias.

» Para acceder a un estadio importante del proceso de reforma, las DGR que administren un
nimero significativo de contribuyentes, deben contar con et Registro Unico de Contribuyentes
(RUC).

» Elrequisito basico para la explotacion de datos y para convertir los mismos en informacion, es
la utilizacion de indices que los relacionen en forma univoca. Para las Administraciones
Tributarias se ha adoptado, universalmente, la creacion del padrén (nico de contribuyentes o
sujetos pasivos del impuesto, Para lograr este registro se debe identificar cada contribuyente
con una clave dnica de identificacion. Se debera adoptar como clave anicala C.UIT/CUL L.

» Las principales caracteristicas del Registro Unico de Contribuyentes son:

El sistema deberd ser abierto permitiendo el intercambio de informacién con los
otros sistemas de la AGIP, preferentemente on-line para el caso del Registro y el
Catastro, con ofras administraciones tributarias y otros organismos o terceros.

- Debera ser altamente parametrizable con respecto a los atributos de cada
contribuyente y permitir bisquedas agiles .
Debera permitir incorporar contribuyentes Directos y de Convenio Muttilateral
brindando la funcionalidad de identificar a aquellos que se encuentran activos.

» Los Datos Minimos que el registro debe contener son:

- Clave Unica de Identificacion (CUIT / CUIL)

- COtra Clave de Identificacion, por excepcion
Razén Social, Tipo Societario, Apellido y Nombre, actividad econdmica, domicilios, etc.
Contribuyente directo, Contribuyente de C. M, Agente de Retencion y Percepcion,
Exento, efc.

- Vector Fiscal asociado

« ElRegistro Unico, constituye el requisito previo para la implementacion de la Cuenta Corriente
Tributaria Unica, que debe ser el objetivo a alcanzar en el corto plazo por las DGR. Su
implementacién permitira incorporar / generar todos los débitos / créditos atribuidos al
contribuyente o responsable. Debera permitir la identificacion de los créditos / débitos por
impuesto y concepto. La cuenta corriente tributaria se debera implementar a nivel de sujeto
pasivo. Asimismo debera permitir consultas altamente flexibles y parametrizables no solo a
nivel de sujeto pasivo sino también por impuesto y concepto optimizando de esta manera las
actividades de contro!,

IV.8. Apremios

Se considera como apremio a la existencia de un Departamento que permita fijiar condiciones de
emision de Boleta de Deuda e inicio de la Demanda Judicial, en caso de no cobro de los tributos
correspondientes. La situacion se grafica a continuacion.
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Fuente: Informacion Propia en base a encuestas realizadas a las jurisdicciones consideradas y Datos de la Division de
Asunios Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministero del Interior,

Para un promedio de las jurisdicciones del orden del 71,53%, valor promedio relativamente altos, la
situacion para nuestras provincias es la siguiente: a) Mendoza, con el valor mas alto: 100%, de
efectividad en las demandas presentadas; bj Chubut, en segundo fugar: 80%; c) Rio Negro, en tercer
lugar, 65%; y d) Chaco, at final: 60%.

Nuestras recomendaciones apunta a;

» El control de la cartera de deudores morosos debe estar desarroliado dentro de un marco
estrategico de la administracion tributaria. Debe tenerse en cuenta que una deuda voluminosa
y antigua es muy dificil de recuperar. Por o tanto, el Apremio fiscal, que es el instrumento
coercitive con que cuenta fa DGR para exigir el pago de un tributo, debe ser ullizado una vez
agotada fa instancia administrativa y dentro de un periodo de tiempo posterior, relativamente
cercano a la fecha de vencimiento del pago de la obligacion.

+ Las administraciones tributarias deben iniciar en forma inmediata la gestion administrativa
tendiente al cobro; mediante procedimientos como call center, intimaciones, emisidn de boleta
de deuda e infimacion de la misma. Para ello, debe contar con los instrumentos que le permita
detectar al contribuyente que no cumplio con el pago en trmino de su obligacion,

» Asimismo, fracasada la instancia administrativa para ef cobro de los tributos adeudados, se
debe iniciar las demandas judiciales correspondientes y concluirse con el pago por parte del
confribuyente o con la ejecucidn de sus bienes. Esta instancia constituye ef dltimo eslabon de
la cadena para exigir el pago de la deuda, si no se utiliza efectivaments, se castiga al buen
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contribuyente que cumple con su obligacion y se alienta al moroso, al no utilizarse todos los
medios legales disponibles para hacer efectivo el cobro del tributo.

Se recomienda delegar la funcion de gestion judicial de cobranza de los créditos tributarios en
profesionales que no estén en relacion de dependencia, remunerados con un porcentaje sobre
el efectivo ingreso del tributo, o a través de un proceso de licitacion que permita adjudicar esta
funcion a un tercero o grupo de terceros o estudios de abogados, puesto que la experiencia
demuestra, que resulta mas efectiva que la ejecutada pdr personal con relacion de
dependencia.

IV.10. Sustentabilidad de los Procesos de Reforma y Conclusiones

El estudio permite arrojar los siguientes resultados generales y, por supuesto, preliminares:

Un requisito importante para sustentar la eficacia de los procesos de reforma, es dotar la
administracion tributaria de autonomia administrativa y financiera.

Con la autonomia administrativa, la administracién tributaria adquiere una herramienta
importante que le permite actuar con mayor celeridad en casos, como designacion de personal
especializado, convenios con las Universidades para la incorporacion de estudiantes en
condicion de pasantes o profesionales, remuneraciones en funcion de la productividad, fondo
estimulo a los inspectores en funcion del impuesto determinado y efectivamente percibido.

La autonomia financiera, le permitiria sobre la base de obtener recursos propios con un
porcentaje de la recaudacion, agilizar su funcionamiento, mediante la disponibilidad inmediata
de los recursos financieros, sin tener que depender de las disponibilidades de la Tesoreria
General de la Provincia.

Para mantener y afianzar los avances obtenidos, todos los organismos provinciales de
recaudacion deberén intensificar los esfuerzos en capacitar a su personal en tematicas
relativas a informatica, atencioén al publico, fiscalizacion, administracion tributaria, etc. Y en
aquellas organizaciones, que por su tamafio lo justifique, crear, dentro de la estructura un érea
permanente destinada a la capacitacion de sus recursos humanos.

Al nivel de las provincias y jurisdicciones analizadas vemos que cuando se toma la totalidad

de los indicadores o0 aspectos contemplados, asignandoles la misma ponderacian (supuesto

realizado por nosolros), se observa que el promedio de efectividad / eficiencia de la totalidad

de los sistemas en promedio, ronda el 55%, mientras que para las provincias consideradas

como objeto de anélisis en este informe, |a situacion es la siguiente: a) Mendoza, con 79%

es la mejor provincia dentro dei grupo considerado; b) Rio Negro y Chubut, muy cercas entre

si con el 68%; y ¢} Chaco, la menos favorecida del grupo con el 43%.

43



Promedio General -Evaluacion Sistemas Tributarios Provinciales-
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Fuente: Informacion Propia en base a encuestas relizadas a las juisdicciones consideradas y Datos de 1z Division de
Asuntos Fiscales, Secretaria de Provincias, Ministetia del Inferior.




V. Conclusiones

V. 1-Conclusiones del Primer Informe de Avance

En el Primer Informe de avance se ha procedido a destacar las principales caracteristicas que asume
la imposicion provincial, junto con un analisis prefiminar de la evolucion total y desagregada de Ia
recaudacion tributaria para las provincias seleccionadas.

Se ha procedido, en la Seccion | a analizar el marco normativo basico para comprender la imposicion
tributaria provincial, junto con sus principales determinantes. £n la Seccion II, se ha iniciado Ia
presentacion, muy general, de la evolucion, tanto en términos absolutos como refativos, de la
recaudacion provinciaf de impuestos, total como particular a los casos seleccionados

V.2 - Conclusiones del Segundo Informe de Avance

El Segundo Informe de avance constituye una continuacién de lo presentado en el Informe de Avance
N° |, presentando un analisis preliminar de fas cuestiones vinculadas con el Eficiencia de la
Recaudacion. Se desea dejar constancia de las dificultades a las que se ha enfrentado para poder
realizar dichos analisis, dados principalmente por la escasez de los datos y/o la renuencia de las
autoridades para entregarios, en aquellos casos en los cuales se disponen de algunos datos
parciales.

Lo que si puede asegurarse, si cabe la expresion, a la hora de exponer las causas que afectan dicha
eficiencia, es que los factores que determinan la estructura e incentivos de las organizaciones
tributarias y/o de registro de la informacion basica para la recaudacion de impuestos son los
determinantes mas importantes que afectan la performance recaudatoria provincial. Y es la maia
vinculacion o ausencia de ella entre las reparticiones intervinientes las que determinan el bajo nivel de
eficiencia provincial.

V. 3 - Conclusiones del Tercer Informe de Avance

Del recorrido efectuado a lo largo de todo e! proyecto, las conclusiones que pueden extraerse del
mismo, para el periodo de anélisis 1993-2001 y para las provincias de Chaco, Chubut, Mendoza y Rio
Negro, son las siguientes:

a) En relacion a las relaciones existentes entre actividad econémica y recaudacién impositiva, se
tiene que:

« La evolucion de los diferentes PBG (Producto Bruto Geografico) de las Provincias seleccionadas
para el periodo 1992-2001, muestra principalmente, el mayor nivel (3,95% promedio, del PBI total
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del pais) y con tendencia creciente, aunque desacelerandose en los ditimos afios, para la Provincia
de Mendoza. Las tres Provincias restantes se encuentran muy cerca tanto en cuanto a nivel (1,5%
promedio, del PBI total del pais) como en cuanto a tendencia, positiva pero muy suave,
desacelerandose muy levemente también en los ultimos afios. El cambio de tendencia para todos
los casos analizados se observa a partir de 1998 cuando la economia nacional ingresa en la
recesion econdmica que se transmite hasta el presente.

La variacion porcentual interanual para el periodo 1993-2001, tanto a nivel nacional como las
provincias bajo consideracion resalta la marcada la desaceleracion que se inicia a mediados de la
pasada década y se profundiza para los afios 1997 y 1998 con valores negativos. Solo se observa
na leve recuperacion para el inicio del afio 2000 aungue para las jurisdicciones contempladas, la
misma es menor que en relacion al caso nacional. La misma no alcanza a compensar la fuerte
caida soportada bajo los afios antes mencionados.

La recaudacion impositiva para todo el conjunto de tas Provincias argentinas evolucioné a tono
con la performance de la actividad econdmica. La recaudacion total en las Provincias consideradas
aumento aunque, como se comentd en el parrafo anterior, se observa un cambio de tendencia a

partir de 1998, acompaiiando la caida de la totalidad del producto bruto Provincial y también a nivel
nacional.

La recaudacion provincial puede ser desagregada en los principales tributos que la componen:
Inmobiliario e Ingresos Brutos. Para esta tipologia se observa una tendencia creciente y fuerte para
el impuesto 2 los ingresos brutos pero més suave para el inmobiliario, aunque también es necesario
remarcar su mayor estabilidad frente a una variacién de las condiciones econdmicas, mas
dependiente en el caso del primer tributo. Al analizar Ia situacion para las jurisdicciones bajo
analisis, se observa que las Provincias de Chubut, Chaco y Rio Negro son las que muestran bajos
niveles pero con pisos crecientes, y estabilidad en los montos recaudados mientras que Mendoza
muestra valores mas altos y volatiles. Mendoza y Chace son las que mas han sido afectadas por la

En relacion al impuesto a los ingresos brutos, las Provincias de Rio Negro y Chaco son las que
muestran mayor estabilidad, con un crecimiento suave pero persistente, mientras que Mendoza ha
mostrado un comportamiento mas volatil y con escaso crecimiento de largo plazo. Chubut ha
evidenciado una situacion similar a las primeras pero con un valor relativamente alto para el afio
2001, producto de la importante liquidacion de regalias petroleras.

Para el caso del impuesto a los sellos, la Provincia del Chaco muestra una tendencia decreciente,
mientras que para el resto de las Provincias se observa una estabilidad en la recaudacion del
tributo pero con alta volatilidad, en especial para la primera Mendoza y Rio Negro.

En el caso del impuesto automotor, los casos cantemplados son para Mendoza y Rio Negro, ya
que las restantes administraciones no controlan la recaudacién del tributo. Solo en el caso de la
primera jurisdiccion se observa un crecimiento positivo a lo largo del periodo pero con cambio de

46



tendencia a partir de 1998. Rio Negro presenta un crecimiento mas leve y ain sin cambio de
tendencia.

o En el caso del impuesto inmobiliario, se contempla de tanto Chubut como el Chaco,
especialmente el primero, evidencian una baja recaudacion de! tributo. En cambio, Mendoza y Rio

Negro muestran una alta volatilidad y en ambos casos, con tendencia decreciente para los tltimos
anos.

* La Presion Impositiva o Presion Tributaria ha oscilado en tomo al 3,70% del PBI Provingial,
destacandose la Provincia de Mendoza, con el valor més alto (3,52% promedio para ! periodo),
seguido por Rio Negro (3% promedio) y Chaco (2,55% promedio), para terminar con Chubut
(1,35% promedio}, en valor més bajo del grupo. Estos valores, ain el promedio para el promedio de
Provincias, es considerado bajo, a pesar de no haber contado en esta instancia con la recaudacion
Provincial de impuestos nacionales, para ast estimar la presion total real,

b) Si se desea efectuar una desagregacion del andlisis_por tipologia de tributos en cada
jurisdiccion, se observa que:

« El impuesto a los ingresos brutos representa, en promedio para la totalidad de las Provincias
argentinas -para el periodo 1992-2001, cerca del 62,11% del total de las recaudaciones
Provinciales (con variaciones segin Provincia). De las jurisdicciones objeto de nuestro anafisis, Ia
Provincia dei Chaco es la que més recauda en concepto de este impuesto (alrededor del 71,63%),
seguido por Chubut (70,63% promedio), Rio Negro (56,94% promedio) y Mendoza (54,075%,
aproximadamente).

» La recaudacion del impuesto a los sellos oscila en torno al 13,06% promedio, para el periodo 1992-
2001, del total recaudado a nivel de las Provincias argentinas. En refacion a las Provincias
seleccionadas, Chubut supera al promedio nacional en relacion al impuesto a los sellos, alcanzando
el 20,99% promedio de sus ingresos, sequido por Rio Negro (14,96%), Mendoza (12,78%), y
finalizando con Chaco (9,37%), el valor més bajo del grupo.

* Por su parte, 1a recaudacion del impuesto inmobiliario se ubica en torno al 11,02% promedio,
para el periodo 1992-2001, del total recaudado para el universo de las Provincias argentinas. En
relacion a las Provincias seleccionadas, Rio Negro supera al promedio nacional en relacion al
impuesto a los sellos, alcanzando ef 14,48% promedio de sus ingresos, seguido por Mendoza
{11,33%), Chaco (2,86%), y finalizando con Chubut (0,22%), el valor méas bajo del grupo.

* Encuanto al impuesto automotor, el promedio para la totalidad de las Provincias argentinas oscila
en tomo al 5,57%, recaudando Mendoza el 12,82%, promedio de la totalidad de sus ingresos
Provinciales y Rio Negro el 11,39% promedio - valores mayores en ambos casos que el vigente a
nivel de la totalidad de las provincias argentinas-. Chaco y Chubut no registran ingresos por este
tipo de impuesto, ya que lo han descentralizado hacia los municipios. Este impuesto debe
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descentralizarse a los municipios a través de algln mecanismo que sirva de incentivo para el
control y fiscalizacion def cumplimiento en el pago de! mismo.

¢) El analisis en términos de eficiencia de la recaudacion permite establecer que:

» Enla relacion entre Recursos Propios y Recursos Totales, salvo para la Provincia del Chaco, las
restantes se encuentran por encima del promedio para a totalidad de las provincias argentinas
(26,68%), registrando Mendoza el valor més elevado, con el 40,1%, Chubut el 32,8% y Rio Negro el
30,7% (Chaco registra un valor para el ratio en cuestion del 14,6%).

¢ En cuanto al analisis de la relacion Recursos Nacionales per cépita, ninguna de las provincias bajo
consideracion tiene valores promedio de su nivel de recursos procedentes en forma externa a la
provincia (sin contar endeudamiento) per capita en niveles iguales o superiores al promedio
provincial. Para un promedio provincial per capita de $913, Chubut muestra el valor més alto de las
jurisdicciones seleccionadas, registrado con $ 780, Chaco, secundando el anterior con $ 763, Rio
Negro, con § 711y, por Gitimo, Mendoza registra el valor més bajo con $ 408.

e En cuanto a la Recaudacién Propia en relacion al PBG provincial, se observa una tendencia
levemente creciente para el promedio provincial aunque para los casos seleccionados, el
comportamiento es bastante asimétrico. Para el conjunto de provincias argentinas, el ratio oscila en
tomo al 4%; las provincias de Chubut, Rio Negro y Chaco oscitan en toro al 2,2%, 3,2% y 3,1%,
respectivamente. El caso diferenciado es Mendoza, que nhuestra una marcada tendencia
decreciente, con valores méaximos del 5§ para 1993 y 3,36% para el afio 2001. Dicha situacion
obedece a un crecimiento mas rapido del producto provincial, en relacién al crecimiento de la
recaudacion propia. Esto queda también evidenciade cuando se analiza fa presion impositiva de la
provincia, claramente descendente para el periodo considerado.

d) Al tomar como caso particular para el andlisis de la eficiencia de la recaudacion al impuesto
Inmobiliario, se puede concluir que:

¢ Cuando se analiza el ratio Recaudacion Propia / Facturacion, se observa que, partiendo que dicha
relacion para que sea considerada como relativamente dptima debe promediar el 70%, para las
provincias consideradas en este trabajo, Mendoza, Chaco y Chubut han mostrado una reduccion
importante en el ratio considerado, mientras que Rioc Negro se ha mantenido casi constante.
Chaco, Chubut, Mendoza y Rio Negro comenzaron con valores, para 1995 de 67,5%, 9%, 50,47%
y 52,44%, respectivamente, terminando en el afio 2000 con los siguiente valores: 24,8%, 1%,
48,12% y 52%, respectivamente.

¢ En cuanto al ratio Avalto / PBG, para las provincias contempladas, sus valores muestran una
tendencia creciente aunque sus medidas absolutas estdn por debajo det promedio para la
totalidad de provincias argentinas analizadas. Los valores mas elevados corresponden a la
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Provincia de Rio Negro. Mendoza y Chubut muestran valores y tendencias casi similares. Y Chaco
es la que muestra los valores més bajos del grupo analizado.

e) En materia de Recomendaciones de Politica Tributaria Provincial se puede decir que:

Para el caso de los costos de administracion, se debe fortalecer las Direcciones de Rentas,
trabajando sobre la capacitacion y profesionalizacion de los recursos humanos, tecnologias de
gestion, politica de culturalizacion tributaria, y fiscalizacion, los que generaran mejor servicio al
ciudadano.

Una politica de incentivos hacia el personal del 4rea de recaudacion a través de una
remuneracion variable asociada a la productividad que supere una media historica, a la vez que
destinar parte de la mayor recaudacion a programas de modernizacién y capacitacion de! sector
constituyen elementos positivos y que acompafian a la dinamica de mantener un proceso
permanente de fortalecimiento de la gestion de ingresos.

Otra alternativa se constituye en lo que se denomina privatizacién del cobro de tributos, con
algunas provincias ya en plena etapa de ejecucion, aunque los resultados atin no pueden ser
conocidos y examinados. Los costos de cumplimiento estan asociados a cuestiones intrinsecas y
extrinsecas a los tributos, los primeros se vinculan al disefio del tributo y los segundos a los
procedimientos de cumpiimiento de las obligaciones, dos cuestiones que no pueden dejar de
considerarse en los codigos tributarios municipales.

f) Por Gltimo, cuando se desea analizar la situacion actual de las diferentes Direcciones Generales de

Rentas, se puede expresar que:

La modernizacion y actualizacion tributaria es una tarea continua, como se observa en la seccion
IV de este informe y esto requiere tanto de una redefinicion permanente de! marco normativo, a
tono con las cambiantes condiciones econdmicas imperantes, como el disefio organizativo y
tecnoldgico de dichas instituciones.

g) Como Conclusiones Finales, podemos decir que:

La Provincia de Mendoza es la que mejor performance muestra en materia de recaudatoria, para
casl todos los indicadores de actividad y/o eficiencia, seguidas por las tres jurisdicciones restantes,
(ue muestran una gran variabilidad de situaciones y resultados. Sin embargo, las cuatro provincias
tienen una relativamente buena posicion en relacion al promedio de las provincias argentinas,
encabezadas por Mendoza, seguidas por Chubut y Rio Negro y finalizando con Chaco.

Casi todas las jurisdicciones han realizado programas de actualizacion y modemizacion de su
organizacién tributaria, con gran variedad hacia el interior de las mismas, pero también una buena
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posicion relativa cuando se considera el andlisis en términos del ejercicio realizado v presentado
en la seccién IV.
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