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En nuestro pais existe extensa literatura en la se discute y reflexiona acerca de las
potestades tributarias de los distintos niveles de gobierno. La Provincia de Chubut
representa un caso atipico por el alto grado de descentralizacion tributaria hacia el
nivel inferior de gobierno. A pesar de ello son pocos los gobiernos locales que hacen
uso de esta potestad, lo que implica cierta "pérdida” de recursos para los fiscos
provincial © municipal y el consecuente desfinanciamiento en la prestacién de bienes

publicos.

El presente estudio intenta describir claramente el marco legal que define las
potestades tributarias en fa Provincia, respecto de los municipios, y a partir de alli,
estudiar las posibilidades que fos municipios podrian estar explotando en relacién a
la manifestacion de las capacidades contributivas. Para ello, se ha estudiado en
detalle el sistema tributario de los municipios de Epuyén, Dolavon y Alto Rio
Senguer, en relacion a la politica, administracion tributaria, y eficiencia en la

recaudacion de los impuestos, tasas, derechos y contribuciones.

Luego de analizar el marco de andlisis, tanto en materia institucional, Juridica, socio-
economica, financiera y fiscal, el trabajo condujo, a modo de conclusion, a la
propuesta de una herramienta que brinde la posibilidad de mejorar el
aprovechamiento de las fuentes de generacion de recursos fiscales en los
municipios. un Proyecto de Ley que intente uniformar criterios entre los distintos
municipios de la Provincia, con el objeto de incrementar su potencial recaudatorio y
acentuar la seguridad juridica y la certeza en las relaciones entre el fisco y el
particular.
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0. INTRODUCCION



El presente estudio tuvo por objeto detectar aquellas manifestaciones de capacidad
contributiva que no hubieran sido alcanzadas por la tributacién municipal en la
Provincia de Chubut, o que estando alcanzadas, podrian implicar mayores recursos
para el fisco municipal, de acuerdo a los lineamientos de politica fiscal del Gobierno
Provincial, y dentro del contexto particular en materia de relaciones fiscales y
financieras entre los niveles de gobierno existentes dentro de ia Provincia de
Chubut.

A los fines de cumplir con los objetivos propuestos, se ha establecido fundamentar
metodologicamente el presente trabajo sobre dos dimensiones: (i) la teoria
normativa en materia de tributacién local y potestades tributarias y (i) la evidencia
empirica a traves del estudio de la politica fiscal municipal mediante el método

muestral.

Para llevar adelante el presente estudio, se convino previamente con las autoridades
de la Provincia ia seleccion de una muestra de municipios de segunda categoria
integrada por Epuyen, Dolavon y Alto Rio Senguer. En estos tres Municipios se
llevaron a cabo las tareas de relevamiento de la informacion fiscal, analisis de
indicadores y estudio de la normativa especifica que regula a estos municipios en la
materia. Este trabajo de campo permitié analizar posibles estrategias de generacién
de recursos no utilizados por los municipios, asi como otras herramientas, que
permitieran incrementar su nivel de recaudacion, tomando como base para ello, el
analisis de experiencias realizadas en otros municipios de nuestro pais que hubieran
implementado politicas de generacion de recursos propios, dentro del marco

normativo que se estipula para un gobierno federal.

El presente documento se organiza en cinco capitulos. En el capitulo 1 se expone el
marco legal e institucional que caracteriza a la Provincia de Chubut y a los
municipios seleccionados en base a la organizacion federal de nuestro pais
comprendido en la Constitucidén Nacional. Para ello, y a los fines de establecer un
criterio que facilite la exposicion de la informacién se ha organizado el capitulo en
tres secciones. La primera de ellas describe los aspectos institucionales estabiecidos
por el nivel nacional de gobierno: la estructura federal de gobierno; la importancia

institucional de los municipios; y las potestades tributarias conferidas a éstos, asi



como los regimenes de distribucion de recursos entre provincias y municipios. En la
segunda seccidn se expone el marco legal que establece la Provincia de Chubut
respecto de la autonomia de los municipios, haciendo especial hincapié en las
responsabilidades en materia de gastos y las potestades de recursos, a través de la
Constitucién Provincial, la Ley Organica de Municipalidades y el mecanismo de
distribucion de recursos fiscales. Finalmente, en la Gltima seccién de este capitulo se
describe brevemente el marco institucional para los municipios de la provincia en

general, y los de la muestra, en particular.

En el capitulo 2 se brinda un marco de situacion de la Provincia de Chubut a traves
de cuatro secciones que representan la base sobre la que se profundiza el estudio
de los municipios de la muestra en el capitulo 3. Estas secciones permiten
caracterizar a la Provincia respecto del resto de las jurisdicciones del pais; describir
sus principales actividades economicas; analizar la performance de las finanzas

publicas; y estudiar el comportamiento del sector publico consolidado municipal.

Como se mencionara en el parrafo anterior, el capitulo 3 del estudio representa el
capitulo mas extenso de la investigacion, ya que en é! se desarrollan en detalle ios
aspectos centrales del estudic de campo realizado en los tres municipios testigo que
conforman la base de andlisis en relacién a las posibilidades de mejoramiento del

perfil tributario de los municipios de la Provincia estudiadas en el cuarto capitulo.

En el capitulo 4 se exponen lecciones de politica acerca de los sistemas tributarios
municipales y se discute la opinién de la Corte Suprema en torno a las potestades
tributarias de los municipios de nuestro pais, con el objeto de brindar una
herramienta a ser evaluada por los municipios de la muestra al momento de disefiar

el sistema y la administracion tributaria local.

Finalmente, se exponen las consideraciones finales del estudio y se proponen
lineamientos de politica para los tomadores de decisiones en el Gobierno de la
Provincia de Chubut de manera de armonizar y ordenar los sistemas tributarios de

su nivel inferior de gobierno.



1. MARCO LEGAL INSTITUCIONAL



1.1. En Argentina
1.1.1. La organizacion federal

La Argentina se organiza de acuerdo a su Constitucion Nacional en un sistema
federal. El articulo 1 de la misma, establece que el poder se haya distribuido
territorialmente  en  drganos regionales, con ejercicio sobre una porcion
territorialmente delimitada. La distribucion de competencias entre el nivel central y
las provincias esta establecida en la Constitucién expresamente en el caso de las
facuitades de! primero, y de manera implicita, en el caso de las segundas. A su vez,
para las Municipafidades, son las provincias las que determinan el régimen municipal
a traves de sus constituciones provinciales, leyes organicas dictadas por el Poder
Legislativo Provincial, y cuando las provincias lo permiten, a través de cartas
organicas que las mismas municipalidades dictan. No todos los regimenes
municipales provinciales admiten que sus municipios dicten su Carta Orgénica, y
aquellos que si lo hacen, generalmente limitan la posibilidad segun ias distintas
categorias de los municipios establecidas para ese régimen municipal. Varias
provincias han jerarquizado sus municipios con distintas denominaciones,
obedeciendo a diversos criterios, en su mayoria poblacionales, aunque estos no
sean uniformes para todas las provincias. De todos modos. no todos los municipios
habilitados para dictar su propia Carta Orgéanica lo han hecho. La Constitucion
Nacional asigna a las provincias la responsabilidad de organizar y garantizar la
vigencia del regimen municipal. Asimismo, sefiala que las provincias deben asequrar
la autonomia municipal reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero (arts. 5 y 123). Consecuentemente
con esta norma, las provincias han producido modificaciones en las distintas
constituciones, dando lugar al reconocimiento de la autonomia plena o semiplena de
los municipios. De todas maneras, persisten muchas disimilitudes en el tratamiento
que cada provincia hace del tema, y existen algunas que consideran a los municipios
s0lo como entidades autarguicas (Balbo, H. E. y Revilla, P. J. M.; 2000).



1.1.2. Aspectos institucionales de los Municipios

Existe una gran heterogeneidad entre las unidades de gobierno local' en la
Argentina, tanto desde el punto de vista de sus dimensiones, como de su capacidad
institucional. Entre las aproximadamente 2.150 unidades del pais, se cuentan por un
lado las capitales provinciales, y algunos Municipios del conurbano bonaerense con
grandes presupuestos y altas capacidades de gestion; y por otro, estan aquellas
pequefias localidades organizadas como municipios, comunas, comisiones de
fomento o juntas de gobierno gue desde un punto de vista institucional mantienen
similares caracteristicas a las ciudades capitales pero con una dotacion de recursos

infinitamente menor (Sanguinetti, P., Sanguinetti, J. y Tommasi, M; 2001).

lLLa diferencia principal entre las Municipalidades y los restantes organismos de
gobierno local, es que las primeras gozan de una mayor autonomia institucional y
financiera, aungue el grado de autonomia varia de provincia a provincia segun la

legislacion respectiva.

Asimismo, la relacion territorio — municipio es compieja. Se presentan distintos casos
en la relacion de contigiidad de los municipios. En algunos casos los Municipios
coinciden con zonas urbanas, mientras que en otros agrupan tanto zonas urbanas,
como rurales. Existe el caso, inclusive, de la provincia de Buenos Aires, en la cual, la
suma de los territorios de jurisdiccidon municipal coincide con el territorio provincial
(Benedetto, O. y Faierman, E_; 1998).

A su vez, existen grandes diferencias en materia demografica, econémica y social
dentro de una misma provincia, haciéndose mas notoria esta diferenciacion en la
comparacion interprovincial: mas del 80% de los municipios tienen menos de 10.000
habitantes y concentra apenas alrededor del 13% de la poblacién del pais, mientras
que mas del 40% de la poblacion se agrupa en el 1% de los municipios mas grandes
(mas de 250.000 habitantes). Simultaneamente, existe gran diversidad en la
estructura poblacional de los municipios entre una provincia y otra. Mientras que la

Provincia de Cérdoba posee mas de cuatrocientos municipios preponderantemente

Cuando se haga referencia a Gobierno Local en este trabajo, se estara indicando las unidades de Gobierno de
menor jerarquia institucional entre las que se contempla: Municipalidad, Comuna, Comision de Fomento y
cualquier otra de nivel inferior a la Organizacion Provincial.
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pequefos, Mendoza tiene dieciocho municipios de poblacion intermedia y Tierra del

Fuego tiene tan solo tres.

1.1.3. Las potestades tributarias y los regimenes de distribucion de recursos a
los municipios

Consideracignes generales de la teoria normativa del federalismo fiscal

La teoria normativa establece que el gobierno central estd en mejores condicicnes
para concentrar mayor poder tributario que los gobiernos locales, en especial al
emplear impuestos progresivos redistributivos, o que graven bases ftributarias
moviles, mientras que niveles de gobierno descentralizados deben ejercer
potestades tributarias con impuestos que graven bases tributarias inméviles o deben

descansar sobre “cargos a usuarios”.

Las principales ventajas de la descentralizacion tributaria se fundamentan en la
mayor movilizacidn y aprovechamiento de la base tributaria disponible, lo que
deberia producir menores exigencias sobre recursos del nivel central de gobierno,
aumentando el grado de responsabilidad fiscal del gobierno local, quién debera

asumir el costo politico de recaudar impuestos a los ciudadanos residentes.

En definitiva, el principio basico para la seleccion de fuentes tributarias a nivel local
segun la teoria del federalismo, es que los tributos deben recaer sobre los ingresos o
riqueza de los residentes locales, debiendo evitarse “la exportacion’ de impuestos a
residentes de otros estados, o0 procesos migratorios entre estados (Piffano, H. L. P_;
1995b).

De lo contrario, se puede estar alentando presupuestos locales excesivos en la
medida que el gasto local pasa a estar financiado en una medida sustancial por

residentes de otras jurisdicciones (Libonatti, O.; 1997).
Las recomendaciones o principios normativos son:

(1) Los impuestos altamente progresivos, especialmente con fines redistributivos,

deben ser centralizados.

(i) Los niveles locales de gobierno deberian evitar la imposicion sobre bases

tributarias altamente moviles que distorsionen el patrén de localizacion
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regionai de la actividad econdmica. Los gobiernos descentralizados deben
emplear impuestos sobre bases tributarias inméviles (como el impuesto a la

tierra).

{fii) El gobierno central, debe mantener la potestad de establecer impuestos sobre
bases ftributarias que estan distribuidas en forma altamente asimétricas o

desiguales entre jurisdicciones.

(iv)  Adn cuando los tributos sobre la base del beneficio son aplicables en todos
los niveles de gobierno, los gobiernos locales deberian utilizar especialmente

este tipo de impuestos.

(v) Un argumento adicional a favor de la centralizacion ha sido el de las
economias de escala en la administracion tributaria, tanto en lo referido a la
economia de costos del ente recaudador vy fiscalizador, como a los menores

costos que deben asumir los contribuyentes al tratar con un sélo fisco.

A pesar de estas recomendaciones, muchas veces las politicas son desacertadas, y
el disefo de los mecanismos de coordinacion financiera entre niveles de gobierno se
apoya sobre un federalismo politico, que no resulta convalidado por un verdadero

federalismoe econémico.

Autonomia de las potestades tributarias: 1a Constitucién Nacional, la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, el Convenio Multilateral v el Pacto
Fiscal

Al momento de distribuir las potestades, la Constitucién Nacional [o hace entre las
provincias y la Nacion, sin referirse a las cuestiones municipales méas que
indirectamente. Sin embargo, los tres niveles tienen asignadas diferentes funciones,
y por ello necesitan proveerse o ser provistos de fondos para el cumplimiento de las
mismas. La diferencia entre proveerse o ser provistas es el nudo en el que radican
las discusiones tedricas referidas a las facultades de cada nivel para crear tributos

que posibiliten su financiacion.

El articulo 75 de la Constitucion Nacional establece que el gobierno central tiene la
facultad de establecer gravamenes al comercio exterior, impuestos indirectos e

impuestos directos por excepcion y tiempo determinado. Los gobiernos provinciales,
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a su vez, tienen la posibilidad de establecer impuestos directos sin restricciones, e
indirectos en concurrencia con la Nacion. Pero no dice nada acerca de las facultades

tributarias de los Municipics. Deja esta tarea a los gobiernos provinciales.

Hasta la reforma de 1994, los municipios poseian poderes tributarios delegados,
recibiendo recursos de la coparticipacion que le entregaba la provincia (tributos
nacionales y provinciales); y de un conjunto de tributos establecidos por el mismo, la
mayoria de los cuales toman el nombre de tasas, pero esconden tras de si un
verdadero impuesto. Esta delegacion reviste el caracter de revocable y modificable,
sometida a limitaciones y condiciones, y sujeta a controles permanentes de
autoridades provinciales, tanto administrativas como judiciales (Balbo, H. E. vy
Revilla, P. J. M.; 2000). Por otro lado, este es el concepto aceptado por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, quien ha sostenido: "Las municipalidades no son
mas que delegaciones de los poderes provinciales, circunscriptas a fines y limites
administrativos que la Constitucion ha previsto como entidades del régimen
provincial y sufetas a su propia legislacién, para lo cual efercer también facultades
impositivas y coextensivas en la parte def poder que para este objeto le acuerdan las
constituciones y leyes provinciales, en uso de un derecho primordial de autonomia"
(Fallos 114:282; 123:313; 114:161; 169:122; entre otroé; ANEXQO 1),

Con la reforma del afio 1994, se establece en el articulo 123 que las provincias
dictan su propia constitucion, asegurando la autonomia municipal "y reglando su
alcance y contenido”, de lo cual se desprende que las caracteristicas autondmicas
de los municipios estaran condicionadas a la reglamentacion que de ellas efectie el
ente provincial. No debe olvidarse que el art. 5° de Ia Constitucion, que establece
gue las provincias organizan su propio régimen municipal, no ha sido reformado, con
lo cual se sostiene la tesis de que la reforma ha dejado incdlume las facultades
provinciales para organizar su propio regimen municipal a conveniencia. Del debate
constituyente se desprende la intencion de reivindicar el municipio, elevando su
categoria, pero sin disminuir las autonomias provinciales ni alterar la relacion de
jerarquia que une a ambos estamentos. Por esto es que la doctrina sostiene que tras
la reforma constitucional no se ha experimentado modificacion alguna en cuanto al
papel que incumbe a los municipios, ni a sus facultades y competencias en relacion
a las provincias. No se ha mencionado a los municipios al momento de distribuir las

competencias entre la Nacion y las provincias en io referente a prestacion de
11



servicios y en materia de gastos y recursos. Segun Bulit Gofi (1995) ello es asi pues
de los articulos 5° 121° y 123° se desprende que la transferencia se hace a la
provincia, en nombre y representacion de sus municipios, agregando “(...) queda
claro que se trata de una autonomia meramente declamada al punto que, como fo
ha sido hasta ahora, el ordenamiento provincial continuard definiendo todo fo

sustancial de las atribuciones municipales”.

Tampoco la Corte Suprema considera que se ha operado modificacion alguna al
status juridico de los municipios de provincia con posterioridad a la reforma
constitucional, toda vez que en un pronunciamiento recaido en fecha 18 de abril de
1997, vigente el nuevo texto reformado sostuvo: “A titulo general, debe recordarse
que, de acuerdo con fa distribucién de competencias que emerge de la Constitucion
Nacional, los poderes de las provincias son originarios e indefinidos (art. 75) (Fallos
304:1186, entre muchos otros). Dentro de ese contexto, cabe entender que las
prerrogativas de los municipios derivan de las correspondientes a las provincias a las
que pertenecen (arts. 5° y 123°" (Causa “Teleféonica de Argentina S.A.
c/Municipalidad de Chascomus sfaccién meramente declarativa”).

Ademas, a pesar de que la Constitucion Nacional se abstiene de hablar de las
facultades tributarias de los municipios, al establecer limitaciones a las potestades
tributarias de los distintos niveles de gobierno, esta limitando también a las
municipales:; por un lado, ninguna norma puede contradecir ni interferir con una de
un nivel superidr. Por otro lado, el régimen de coparticipacion de impuestos
compromete a las provincias y los municipios a no establecer tributos andlogos a los
nacionales que se coparticipan, bajo apercibimiento de tener que renunciar a la
coparticipacion. Esto significa que los gravamenes municipales tampoco debieran
serlo, con excepcion de tasas que sean retributivas de servicios efectivamente
prestados. Es decir que si los municipios gravan sobre bases ya tomadas por
impuestos coparticipables, éstos no podrian recibir coparticipacion de Ia provincia
(Martinez, C.; 1999). Ademés, tambien se sobreentiende que la provincia no puede
otorgar al municipio la atribucion de crear un tributo y luego crear ella uno analogo,
porque si fuera asi existiia una contradiccion en cuanto a la atribucion
supuestamente cedida. Debe considerarse, por otro lado, que el Convenio
Multilateral vigente desde 1953 intenta evitar la superposicic'm del impuesto sobre los

ingresos brutos para aguellas empresas que funcionan en diferentes jurisdicciones.
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Tiene un articulo referido a los municipios que apliquen gravamenes sobre esa
misma base imponible, limitando su accionar. Por dltimo, mediante la firma del Pacto
Federal las provincias se comprometen a promover la derogacion de las tasas
municipales gue graven los mismos hechos econdmicos que los impuestos
provinciales, asi como las tasas que no constituyan la retribucion de un servicio

efectivamente prestado, o que exceda el costo que deriva de su prestacion.

A pesar de ello, los municipios se encuentran excediendo sus facultades de
Imposicion y las tasas que actualmente pretenden cobrar representan en los hechos
impuestos que los mismos no podrian cobrar por mandato constitucional. Han
adoptado atribuciones que se ejercen mediante el cobro de tasas que se
superponen con gravamenes provinciales. Los impuestos municipales mas
importantes son las tasas de seguridad e higiene y las tasas por servicios a la
propiedad municipal (comunmente llamado Alumbrado, Barrido y Limpieza) que
presentan superposicion con los impuestos a los ingresos brutos e impuesto
Inmobiliario en el orden provincial. De estas atribuciones adoptadas por los
municipios, se deriva una serie de discusiones en torno a la interpretacion de la
distribucion de las facultades tributarias entre las provincias y los municipios; es
bastante comun que los valores de las tasas excedan el costo de produccion de los
servicios prestados. En el caso de la tasa de inspeccion, seguridad e higiene, se
comprueba no solo que se toma como base imponible a los ingresos brutos de las
actividades alcanzadas por el impuesto provincial, sino que se grava con alicuotas
diferentes a distintas actividades; en cuanto a la tasa por alumbrado, barrido y
limpieza en algunos casos se consideran factores que nada tienen que ver con los
servicios prestados. Si bien en los textos de las Ordenanzas Municipales
formalmente se establece que estas tasas retribuyen la prestacion de un supuesto
servicio, en los hechos no existe una efectiva prestacién y generalmente ni siquiera
existe una potencial prestacion, ya que no existe una organizacion tendiente a ello
(Lopez Murphy, R. y Moskovits, C.; 1998 y Sanguinetti, P., Sanguinetti, J. y
Tommasi, M.; 2001).

Existe jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn sobre esta
materia en causas vinculadas a imposicién municipal, mediante la cual se expide
acerca de las facuitades de este nivel de gobierno y sus potestades tributarias. Este

antecedente fue tomado como una de las bases sobre las cuales este trabajo intenta
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traer a la luz diferentes posibilidades de financiamiento municipal actualmente
subexplotadas para los municipios de la Provincia de Chubut que se toman en.ia
muestraZ. Por otro lado, tambien se consideraron estos antecedentes a los fines de
tratar de encontrar posibles alternativas a la ardua discusion que se ha abierto en

torno al conflicto entre las autonomias municipales y provinciales.

Los Regimenes de Coparticipacion de Recursos a los Municipios: Consideraciones
Generales

En las dltimas decadas los estados federales en Latinoamérica han avanzado, en
concordancia con los principios de la teoria normativa del federalismo fiscal, hacia un
proceso de descentralizacion del gasto desde el nivel central a los gobiernos
subnacionales® (Gaya, R. y Rocha, S.; 2001b). En particular, para el caso Argentino,
a partir de los arnos noventa se ha dade una profundizacion del proceso mencionado,
(principaimente en las areas de salud y educacion), que sitlua a nuestro pais

exhibiendo el mayor grado de descentralizacion del gasto pablico en América Latina.

Contrariamente a lo ocurrido en materia de gasto, se ha seguido manteniendo hasta
la actualidad una elevada concentracion de potestades tributarias en el nivel
nacional. En lugar de acompafiar la descentralizacion del gasto con una politica en
la misma direccién en materia tributaria, se ha optado por seguir financiando gran
parte de los gastos subnacionales mediante mecanismos de transferencias
verticales. Dado este contexto, se ha mantenido un importante desequilibrio o
desbalance vertical que ha quebrado el principio de correspondencia fiscal,
resultando relevante en los presupuestos publicos provinciales el conjunto de

transferencias intergubernamentales.

Sin embargo, este proceso descentralizador en materia de gasto del nivel central
hacia las provincias, no ha sido transmitido desde las jurisdicciones provinciales a
los gobiernos municipales, a pesar de la intencion de avanzar con esta politica hacia

el nivel inferior de gobiemo.

* En el presente estudio se ha realizado una recopilacién de los principales fallos de la Corte, agrupados de
acuerdo a la especie tributaria ventilada en los mismos, que fuera parte integrante del Primer Informe Parcial del
royecto. '

El criterio mas fuerte sobre el que se basa este tipo de politica es el de subsidiariedad, es decir, que el servicio
debe ser prestado lo mas cerca posible de los usuarios, de manera de adaptar de mejor forma la oferta a la
demanda local. En realidad, la teorla normativa determina cuales son los servicios que deben ser prestados por
el nivel inferior de gobierno, cuya razonabilidad se encuentra en que éstos otorgan beneficios a un ambito
territorial menor (Basile, M. L..; 2002).
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Es por ello que, al no asumir los municipics mayores responsabilidades de gasto,
parece en principio poco razonable la existencia de fuertes transferencias hacia los
niveles inferiores de gobierno (mas alla de consideraciones de eficiencia asignativa o

equidad distributiva en sentido amplio).

A pesar de ello, la escasa autonomia municipal en materia tributaria, estaria
implicando en principio que los desbalances verticales provincias - municipios
existan, motivando la necesidad de esquemas de distribucién de recursos

intergubernamentales.

Esto explica de alguna manera que los recursos provenientes de la coparticipacion
provincial hayan adquirido a través de los afios importancia creciente en los fondos
disponibles por los municipios. Las principales causas que se pueden distinguir
estan refacionadas con cambics en las legislaciones provinciales que modificaron
tanto la masa coparticipable como el coeficiente de distribucion destinado a los
municipios, aumentando el monto de recursos provinciales hacia estos Ultimos,
principalmente debido a que el proceso de estabilizacion de precios durante |a
década de los noventa favorecio e aumento en la recaudacion impositiva provincial

potenciado por un conjunto de reformas tributarias provinciales y nacionales.

Los siguientes cuadros exponen el grado de dependencia financiara de los
municipios respecto de las transferencias de recursos del nivel provincial para la

década de los noventa, sobre la base de datos oficiales.

Estructura de los recursos municipales
{en % del total)

Anos Coparticipacion Resto
1993 43,1% 56,9%
1994 38,5% 61,5%
1995 39,9% 60,1%
1996 37,8% 62,2%
1997 38,5% 61.5%
1998 36,0% 64,0%
1999 37,3% 62,7%
2000 39,0% 61,0%

Fuente: Secretaria de Coordinacion Fiscal con ias Provincias
Ministerio de Economla de la Nacion.
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Financiamiento del gasto mediante transferencias provinciales
(en % del total)

Afos Transferencias Resto
1993 41,0% 59,0%
1984 36,7% 63,3%
1995 37,9% 62,1%
1996 37,9% 62,1%
1997 38,5% 61,5%
1998 34 6% 65,4%
1999 34 2% 65,8%
2000 37.8% 62,2%

Fuente: Secretarla de Coordinacion Fiscal con las Provincias

Ministeric de Economfa de la Nacién.
Se puede visualizar la importancia relativa de los aportes del gobierno provincial
hacia los municipios en la ultima década. A lo largo del tiempo los municipios fueron
recibiendo distintos tipos de aportes del gobierno provincial. En efecto, es la
provincia quien mantiene principalmente la potestad en materia de impuestos, con el
fin de ejercer una administracién centralizada y una politica tributaria uniforme,

coparticipando el producido del mismo.

Si se analiza ia normativa que rige acerca de los mecanismos de distribucion de
fondos a o largo de Ia historia, se puede percibir que en los inicios, la distribucion de
la masa coparticipabie entre los municipios estaba basada en un criterio devolutivo,
asignando a cada gobiernc municipal el mismo porcentaje con el que contribuia a la
recaudacion provincial del tributo coparticipado. Sin embargo, los municipios fueron
presentando cada vez mas dificultad para generar recursos propios, derivando en la
necesidad de transferirse cada vez mas fondos, a través de aumentos en la
distribucion primaria de recursos y sucesivas modificaciones en los coeficientes de

distribucion secundaria bajo un criterio redistributivo®.

En verdad, estas modificaciones a ios regimenes de distribucion encuentran
fundamento desde el punto vista federal, y resultan beneficiosas desde en al menos
dos planos: por un lado, la necesidad de administrar eficientemente los recursos
fiscales, y por el otro, la de contribuir a la reduccién de disparidades socio-
economicas entré las distintas jurisdicciones, tendiendo a mejorar la distribucion de

ingresos regionalmente.

‘ Cabe destacarse que al hablar de "redistributivo” se esta haciendo alusién al concepto territorial de igualacién
de ingresos, es decir a la “redistribucién regional” en donde la unidad perceptora de ingresos es la regidn {existen
ofras clasificaciones en donde las unidades perceptoras de ingresos son las personas o los factores).
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Pareciera claro desde la teoria normativa del federalismo fiscal, que un sistema
centralizado permite disminuir considerablemente los costos de recaudacion,
administracion y control de los recursos tributarios, al aprovecharse las economias
de escala en la administracion del sistema, aunque es necesario considerar el
sacrificio de autonomia fiscal de los gobiernos locales, como asi también sus efectos
sobre la responsabilidad fiscal de los municipios, la que puede desvirtuarse ante la
existencia de recursos provenientes de otras jurisdicciones. Adicionalmente, con una
recaudacion centralizada se respetan principios de equidad territorial en la
Imposicion, evitando movimientos de personas y agentes econdémicos de manera de

aprovechar ventajas impositivas.

Por su parte, la adopcion de un sistema de coparticipacion, posibilita atenuar las
diferencias regionales en la distribucion del ingreso, haciendo que se trasladen
recursos desde las regiones mas ricas hacia las regiones menos favorecidas. Los
municipios de las diferentes provincias del pais difieren significativamente, tanto en
lo que se refiere a las caracteristicas estructurales, como en lo que se refiere al nivel
de desarrolio. Estas diferencias regionales han sustentado durante mucho tiempo la
necesidad de implementar medidas de politica econémica tendientes a reducir |a
brecha de desarrollo. Para alcanzar este objetivo se han utilizado intensamente
instrumentos de politica fiscal y tributaria. Este ha sido el principal argumento
esgrimido para avanzar en el disefio de mecanismos de coordinacion fiscal, basado
en criterios de coparticipacién y transferencias de ingresos intergubernamentales.
Dado el contexto del sistema impositivo argentino, se verifica que son las provincias
las que recaudan los tributos mas importantes y luego redistribuyen parte de los

ingresos asi obtenidos entre los municipios.

La redistribucion de ingresos tiene lugar siempre que: i) algunas jurisdicciones
reciben mas recursos de los que se recaudan en dichas regiones, mientras que otras
reciben montos inferiores a los que les corresponderia en base a criterios
estrictamente devolutivos; ii) los beneficios de los gastos publicos provinciales en un
municipio dado difieren de los costos originados en la carga impositiva de dicha

region.

Es en funcion de lo comentado que se consideran determinados parametros para
distribuir los recursos. Dichos parametros tienen en cuenta, segun el caso, aspectos
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relacionados con i) la necesidad en la prestacion de servicios, ii) las diferencias
regionales en el ingreso, i) la eficiencia del municipio en la asignacién del gasto y
en la gestic'jn de sus recursos y, iv) el aporte del municipio a la base tributaria del

sistema.

La consideracion de estos aspectos se intenta aproximar mediante prorrateadores,
que son los indicadores que en definitiva determinan la distribucion de la masa

coparticipada a cada uno de los municipios (lacobucci, P. y Rocha, S., 1998):

* Indicadores retacionados al tamario de la poblacién

El mas tradicional es el Poblacional, que reparte los fondos en proporcion directa a la
poblacion. Aplicar este criterio implica establecer una coparticipacién per capita,
uniforme entre todos los municipios, lo cual puede justificarse si es que se desea
garantizar para cada uno de ellos-un nivel minimo de gasto per capita uniforme. Sin
embargo, si se considera que cuanto mayor es la poblacién mayor ser ia capacidad
tributaria del municipio, el uso de este indicador puede ser cuestionable. Del mismo
modo, la consideracion implicita de un costo unitario constante para cualquier
tamano absoluto de poblacion, no es adecuada, considerando la menor carga per
capita de los costos fijos de los servicios, ante la mayor poblaciéon y las
caracteristicas de consumo conjunto e indivisivilidad de ios beneficios propias de los
bienes publicos que permiten proporcionar la misma cantidad de un servicic a
cualquier numero de beneficiarios. Con el mismo criteric que el indicador "poblacion”
suele aplicarse el de poblacion urbana, gque cuenta con la desventaja adicional de
discriminar en contra de localidades con una alta poblacion rural o dispersa, las que

se veran perjudicadas con menores recursos delegados.

Siguiendo con el esquema descripto anteriormente, se encuentra el indicador tasa
de crecimiento de la poblacién destinado a favorecer a los municipios con mayor
crecimiento demografico, bajo la premisa de que tendra que afrontar mayores costos
para el cumplimiento de sus funciones, descuidando la posibilidad de que existan
economias de escala en el gasto. El principal cuestionamiento a su uso se apoya en
que para poblaciones chicas el esfuerzo para acelerar ia tasa de crecimiento es

menor que para las poblaciones grandes, dadas las diferencias en la poblacion base

18



para calcular la tasa. Esto puede significar una mayor participaciéon retativa de las

participaciones pequenas en el total de recursos.

QOtro de los indicadores de poblacion que consideran las necesidades de prestacion
de servicios es el de densidad de la poblacién. Con él se puede favorecer a
municipios de baja densidad, en funcion de ios mayores costos de infraestructura per
capita. Como desventaja adicional se encuentra que puede discriminar a favor de

jurisdicciones con grandes extensiones de tierras inhabitadas.

El uso de estos indicadores en forma inversa sirven para eliminar desiguaidades

territoriales en fa distribucion del ingreso, atenuando las diferencias regionales.

= Prorrateadores que distribuyen por partes iguales

Su aplicacion en forma pura consiste en dividir fa masa coparticipada entre el
nimero de municipios sin considerar el estado de distribucion gecgrafica del ingreso,
ni las necesidades de cada localidad para el cumplimiento de sus funciones, ni la
eficiencia en |la gestion de sus recursos y la ejecucidon de sus gastos. No obstante,
permite garantizar un piso de coparticipacion uniforme para todos los municipios.
Una alternativa dentro de los mismos lineamientos de distribucion es distribuir en
partes iguales montos asignados en distintas magnitudes a diversas categorias de
municipios. Estas pueden consistir en categorias de poblacidon, por caracteristicas

socio-econdmicos, etc.

» Prorrateadores que distribuyen segun el aporte a la base imponible del sistema
tributario (criterio devolutivo)

Su utilizacién implica asignar mayores ingresos a quienes tienen una mayor
participacion en la base imponible. No resultan satisfactorios desde un enfoque
redistributivo, ya que favorecen a las localidades con mayor potencial recaudatorio,
que se suponen tendrian menor necesidad de apelar a recursos que otras
jurisdicciones para financiar su actividad. En efecto, el uso de esta clase de
indicadores de prorrateo impedirian modificar la distribucion regional del ingreso, e
incluso podrian llegar a acentuar la concentracidon de aquel en los municipios que
mas contribuyan a la conformacion de la base. Asimismo, no toman en cuenta

aspectos de eficiencia en la recaudacién perjudicando, al municipio con una
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pequefia base imponible pero con un alto indice de cobrabilidad y favoreciendo a

otro de una rica base pero de ineficiente en |a tarea de recaudacion.

Un parametro de esta clase es la recaudacion de impuestos provinciales. Tambien el
indicador participacion en la recaudacion total de la contribucion municipal al
comercio y la industria se aplica tomando en cuenta la capacidad tributaria real del
municipio en relacion a la de los del resto de la provincia. Cabe destacar que con

este Ultimo indicador, se mantendria intacta |a distribucion regional del ingreso.

Otra posibilidad es utilizar como indicadores los recursos propios -0 los recursos
corrientes, que generaran incentivos para explotar la capacidad tributaria potencial
local. Tienen el mismo problema que los comentados anteriormente en lo que hace a
su capacidad para atenuar desigualdades regionales. Alternativamente puede
utilizarse la tasa de crecimiento de los recursos propios como determinante del
reparto de los fondos, el cual podra generar un incentivo a aumentar la eficiencia en
la gestiéon recaudadora en algunos casos o bien a una mayor presion tributaria local.
De aqui surge el problema de que en funcién del afio base que se determine para el
calculo de la tasa mencionada, se estaria discriminando en contra de municipios que
vienen llevando antes de dicho afio una tarea recaudatoria eficiente, viendo limitada

por {o tanto, su posibifidad de lograr un crecimiento en sus recursos propios.

» Prorrateadores basados en el nivel de gasto municipal

Se sustentan en la suposicién de que el nivel de gasto es un indicador del
compromiso del sector publico municipal en la prestacion de los servicios requeridos
por su comunidad. Es decir, a mayores erogaciones mas amplia es |a prestacion de
servicios. Tienen la desventaja de incentivar incrementos en las erogaciones,
distorsionando la relacién entre el gasto y las funciones efectivamente desarrolladas.
Asimismo, el uso de niveles mas desagregados de gasto como base para el
prorrateo, genera el problema adicional de las ineficiencias en la asignacion, en el
sentido que, por ejemplo, se intenten asignar mas erogaciones corrientes o de

capital para recibir un mayor volumen de fondos coparticipados.

Un aspecto adicional no atendido por este grupo de indicadores hace a las

diferentes combinaciones de tecnologias y factores que determinan las funciones de

20



costos de los diferentes servicios proporcionados. Elio sugiere la no uniformidad en
el costo de prestacion de los servicios, tanto a nivel de distintas prestaciones de un

mismo municipio como al de iguales prestaciones de gobiernos locales diferentes.

= Prorrateadores basados en ia eficiencia de la gestion municipal

Dentro de esta tipologia, se consideran indicadores que aproximan la eficiencia en
aspectos financieros y reales de la gestién municipal. Entre otros, pueden citarse los

siguientes:

a) Recursos propios/ gastos de personal. Tiende a premiar la eficiencia en |la gestion
municipal, en funcidén de la capacidad para autofinanciar los gastos en personal.
Puede incentivar a retribuir mal al trabajo, o a tener una planta de personal
subdimensionada, sin considerar la naturaleza de los servicios que se presten, los
gue pueden ser intensivos o No en el uso del factor trabajo. Es cuestionable ademas
por el hecho de que se estarian girando mas fondos a los municipios que mas

recursos tienen, alterando el principio de redistribucion.

b) Recursos propios/ gastos corrientes. Como todo indicador que impligue una
evaluacion parcial de la politica presupuestaria (y de su ejecucion) puede generar
distorsiones y alejarse del objetivo de un eficiente uso de los recursos publicos. En
particular, este indicador incentivaria a la realizacion de erogaciones de capital sin
tener en cuenta cuales son las necesidades puntuales de la poblacion que demanda

los servicios.

c) Poblacion/ planta de personal. Se premia a la localidad que cumpla sus funciones
con la menor cantidad de agentes posibles, eliminando los problemas de retribucidn
al personal de otros indicadores de eficiencia. Subsiste, sin embargo, |la posibilidad
de que se cuente con una planta subdimensionada como incentivos para recibir

mayores fondos coparticipados.

d) Erogaciones corrientes per capita. Considera la existencia de economias de
escala en la prestacion de los servicios locales, resultando satisfactorio en el sentido
de que toma en cuenta una parte importante de |los costos de ia prestacion, aungue

son validas las consideraciones realizadas en el punto b.
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e) Erogaciones de capital/ erogaciones totales. Tiende a premiar las erogaciones de
capital. Sin embargo, dado el nivel de agregacidn, se puede estar subsidiando a
jurisdicciones que se encuentren amortizando deuda contraida para cubrir gastos
corrientes. Ademas, pude ocasionarse una composicion del gasto distorsionada en

orden a recibir mayores beneficios en el reparto de los fondos.

f} Inversa de los gastos operativos. Promueve la austeridad en los gastos de
funcionamiento, y una mayor inversion. Sin embargo, tiene el defecto de castigar a
los municipios con mayor cantidad de habitantes, en donde estos gastos son por

naturaleza elevados.

= Otros indicadores

(i) Brecha de desarrollo. Se considera adecuado para reducir desigualdades

regionales, pero presenta el inconveniente derivado de su dificultad de calculo.

(i) Superficie. La idea para su aplicacion es que mientras mas extensa sea la
localidad mas dispersa estara su poblacién, y mayores seran los gastos per capita a
afrontar. Tiene el aspecto negativo de no considerar la posicion particular de cada

tocalidad frente al cumplimiento de sus funciones.

(i) Acervo Inmobiliaric. Se coparticipa en funcidn del aporte a la base imponible del
impuesto inmobiliario que realiza cada municipalidad. Se fundamenta en un criterio
devolutivo, bajo el supuesto de que el nivel de cumplimiento de las obligaéiones
tributarias es el adecuado, con lo que se favoreceria a los gobiernos locales
ineficientes en la tarea recaudatoria. Tampoco se estarian satisfaciendo objetivos
redistributivos dado que se premia con mayores recursos a quienes mayor
capacidad tributaria tienen y no a quienes, por no contar con fuentes gravables para
la generacidon de ingresos propios, tienen una alta dependencia de los recursos

delegados de los niveles de gobierno.

(iv) Devengado automotor. Su analisis es similar al prorrateador descripto

anteriormente.

En definitiva, cualquier indicador o prorrateador que sea seleccionado para la

adopcion de un sistema de reparto de los recursos a coparticipar va a contar con
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ventajas y desventajas y con implicaciones de politicas econdmicas y demograficas.
Por lo tanto, la consideraciéon de cada uno de estos efectos debe ser tenida en
cuenta en el momento de la formulacidn final del sistema, quedando suficientemente
en claro que la combinacién de estos indicadores va a resultar en una clara

definicion de la intencionalidad del poder poiitico en estos aspectos.

Los Sistemas de Distribucidn de Recursos a los Municipios de las Provincias
Argentinas

En Argentina, las transferencias que reciben los municipios desde el nivel provincial
de gobierno constituyen la principal fuente de financiamiento de los gobiernos
locales. Practicamente no existen transferencias directas del gobierno nacional a los
municipios por lo que el grueso de estos recursos es girado a través de los
regimenes provinciales de coparticipacion, que en cierta medida, reproducen el
mecanismo de coparticipacion federal mediante el cual se distribuyen los recursos
coparticipados entre [a Nacion y las provincias. Estos regimenes distribuyen entre
los municipios una porcion de los recursos de coparticipacion federal, de los
recursos tributarios provinciales (propios) e ingresos especificos, como las regalias
hidrocarburiferas, por ejemplo. A diferencia del régimen federal los porcentajes
asignados a los municipios son en este caso sustanciaimente inferiores al porcentaje

asignado en la iegislacion nacional.

En relacidn a los criterios adoptados para la distribucion de estos recursos entre los
municipios la mayoria de las provincias utiliza como prorrateador dominante la
poblacion. El segundo criterio mas utilizado consiste en distribuir los recursos de
coparticipacion por partes iguales a cada municipio. Este criterio responde al hecho
de que ciertos gastos municipales deben realizarse independientemente del tamafio
del municipio y por cierto tiende a beneficiar a las jurisdicciones maés pequenas.
Tambien existen regimenes que utilizan algin criterio devolutivo en la distribucion de
los recursos. No obstante, en varias provincias la asignacion de estos recursos se
efectia en base a coeficientes fijos que no responden a ningdn criterio
preestablecido. Por otro lado, merece destacarse los criterios utilizados en la
provincia de Saita y Chaco para distribuir los recursos de coparticipacién. En Salta el
criterio dominante es el nimero de empleados municipaies; mientras que en el

Chaco se utilizan como criterios el gasto corriente y el gasto por habitante. Por
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supuesto que estos mecanismos incentivan el sobre-dimensionamiento del sector

publico municipal.

Existen otras modalidades que complementan la distribucion de recursos
coparticipados a los municipios. Algunas provincias a semejanza del gobierno
nacional garantizan un nivel minimo de transferencias a sus municipios. Es el caso
de Rio Negro, Neuquén y La Rioja. Otras realizan aportes reintegrables o préstamos
en determinadas circunstancias (en caso de crisis o fuertes desequilibrios
presupuestarios) o para ia realizacidon de obras publicas. El conocido fondo del
Conurbano Bonaerense constituye un régimen especial de distribucion de recursos
entre los municipios de una regién determinada de la provincia de Buenos Aires con

el destino de obras de infraestructura social.

Por otra parte, la centralizacion fiscal en algunas provincias ha ocasionado un
desigual desarrollo de municipios, acentuando viejas diferencias histdricas. Mientras
existen provincias que coparticipan de los fondos nacionales que reciben por
coparticipacion un 25% a sus municipios (por ej. T. del Fuego) o un 20% (caso
Cordoba), en el otro extremo hay provincias que lo hacen sélo en un 8% (San Luis y
Catamarca).

Para una mejor exposicién al respecto, y con el fin de mostrar empiricamente como
los gobiernos provinciales utilizan diferentes impuestos y coeficientes para
establecer la coparticipacion a sus municipios, y diversos prorrateadores para
determinar la distribucién secundaria, a continuacién se realiza un estudio
comparativo entre todas las provincias del pais para distinguir las principales
caracteristicas que las agrupan - o distinguen - entre si, de tal forma de poder
obtener resultados que refiejen el caracter redistributivo o devolutivo de las
transferencias a los municipios. Las conclusiones que se alcanzan se fundamentan
en el analisis realizado a las leyes de distribucion de fondos coparticipables para
cada provincia. Una matriz descriptiva que muestra un detalle acabado de los
regimenes mencionados, se encuentra en lacobucci, P. y Rocha, S. (1998). En este
estudio se presenta un esquema integral, que resume las principales caracteristicas
de los sistemas de distribucion de impuestos coparticipables, distinguiendo entre
distribucion  primaria y secundaria, resefiando paralelamente  aquellas

particularidades relevantes.
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A efectos de enriquecer las conclusiones, se utilizé ta clasificacion de .Ios estados
provinciales en Avanzadas (Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba y Mendoza), Baja
densidad (Chubut, Santa Cruz, La Pampa, Rio Negro, Neuguén y Tierra del Fuego),
Intermedias (San. Juan, San Luis, Entre Rios, Tucuman y Salta) y Rezagadas (La
Rioja, Catamarca, Corrientes, Jujuy, Misiones, Chaco, Santiago del Estero y
Formosa) segun la descripcion utilizada habitualmente por H. Nufiiez Mifiana y A.

Porto.

= Distribucion primaria

Es posible distinguir las siguientes caracteristicas descriptivas de los regimenes de

coparticipacion de impuestos de los estados provinciales:

i. Se distinguen dos grandes grupos en base al tipo de coeficiente de distribucion
primaria utilizado: los que utilizan distintos coeficientes para cada uno de los
impuestos incluidos en la base coparticipable; y los que utilizan un coeficiente Unico
sobre el total de impuestos a coparticipar. En el primero de los grupos se ubican la

mayoria de las provincias argentinas, lo que se refleja en el siguiente cuadro:

Regimenes de Distribucion de Recursos a Municipios
Coeficientes en la Distnbucion Primara

Coeficientes
Distintos Unicos

Catamarca Buenos Aires
chubut Cérdoba
Entre Rios Corrientes
jujuy Chaco
La Rioja Formosa
La Pampa Misiones
Mendoza Neuguen
Rio Negro
Salta
San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Santiago del Estero
Tierra del Fuego
Tucuman

Fuente: Elaboracién Propia en base a Leyes Provincigles de
distribucidn de recursos provincias — municipios y lacobucci, P. y
Rocha, S. (1998) op. cit.
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ii. Se observa que la casi totalidad de las provincias que utilizan un unico coeficiente
para la distribucion de la masa de impuestos coparticipables, pertenecen al grupo de

provincias rezagadas, salvo Buenos Aires y Cordoba.

iii. Casi todas las provincias coinciden en la determinacién de los impuestos a incluir
dentro de la coparticipacion. En efecto, el Impuesto a los Ingresos Brutos es
considerado por todas las provincias® (salvo Tucuman y San Luis), ocurriendo lo
"~ mismo con las Transferencias de Nacidén a Provincia, expresadas ya sea a través de

la Coparticipacion Federal o en concepto de aportes directos.

iv. La utilizacién de ciertos impuestos en ia distribucion, no es uniforme. Algunas
provincias consideran la totalidad de los impuestos recaudados (La Pampa, Santiago
del Estero, etc.), mientras que otras toman en cuenta ya sea el Impuesto Inmobiliario
e Impuesto Automotor (cuando es recaudado por el gobierno provincial), lo
producide de las Regalias Petroliferas, Gasiferas o Eléctricas (Mendoza, Santa
Cruz, Tierra del Fuego, etc.) y en menor medida lo producido por Loterias o algun

otro recurso de menor importancia.

= Distribucion secundaria

La otra etapa de la coparticipacién que es necesaria analizar es la distribucion
secundaria. En el siguiente cuadro se ordenan las provincias segun los criterios
antes egpecificados, sefialando a la vez .cual es el enfoque predominante en cada
una de las estructuras de distribucion: redistributivo, en donde predominan los
parametros de poblacion, hogares con NBI, partes iguales, etc.; devolutivo, donde el
principal prorrateador es el aporte a la base imponible provincial; equilibrado, donde
se combinan los criterios redistributive y devolutivo en partes aproximadamente
iguales; indefinido, en los casos en que de la legislacion vigente no es posible

determinar e! criterio predominante.

® En 1a seccion 2.1.2. se estudia especificamente |a particularidad del sistema de distribucion de recursos a los
municipios de la Provincia de Chubut, en el cual se describe el tratamiento del Impuesto sobre los Ingresos
Brutos en el mecanismo de Coparticipacién.
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/@
. - . .. Diep, m
Regimenes de Distribucion de Recursos a Municipios ARY .}
Coeficientes en la Distribucion Secundaria N -
3 !, L]
. . N Criterio \ : A
Tipologia Provincias Predominante \ ,/J’?/f
Buenos Aires Redistributivo -
Santa Fe Redistributive
Avanzadas . E—
Cérdoba Redistributivo
Mendoza Redistributivo
Chubut indefinido
Santa Cruz Redistributivo
La Pampa Devolutivo
Baja Densidad Rio Negro Redistribitivo
Neuguén Redistributivo
Tierra del Fuego Indefinido

San Juan Redistributivo
San Luis Redistributivo
. Saita Redistributivo
Intermedias
Entre Rios Redistributivo
Tucuman Indefinido
L.a Rioja Indefinido
Catamarca Devolutivo
Corrientes Redistributivo
Juj ilibrado
Rezagadas Uy Equilibr
Misiones Indefinido
Chaco Redistributivo
Sgo. Del Estero Equilibrado

Las conclusiones mas destacables son:

i. La mayoria de las provincias argentinas, aplican prorrateadores que en conjunto

tienden a determinar criterios redistributivos.

it Al evaluar las caracteristicas predominantes por grupo se distingue que las
provincias mas avanzadas aplican en su totalidad esquemas de tendencia
redistributiva, mientras que en el otro extremo, |as provincias mas rezagadas, o bien
tienden a distribuir en funcion de lo que le “corresponderia’ a cada municipio o
alternativamente aplican mecanismos fuertemente discrecionales no definidos con
claridad en la normativa vigente en cada una de las provincias. Al respecto es

interesante comentar que estas Ultimas, que a nivel nacional se ven favorecidas por
27



el sesgo redistributivo de fa Coparticipacion Federal, la que ademas representa una
parte sustancial del total de sus ingresos, no aplican criterios que favorezcan a la vez
a las jurisdicciones de menor nivel gubernamental y por ende de menor capacidad

contributiva.

El analisis precedente permite concluir que las transferencias intergubernamentales
habitualmente estan incorrectamente disefadas, no son transparentes y se ejecutan
en forma discrecional, lo que afecta gravemente la capacidad de los gobiernos
locales para planear y ejecutar programas de mediano y largo ptazo y para
emprender una pianificacién financiera significativa. El uso de transferencias
transparentes, estables y basadas en férmulas, puede influir decisivamente en la

expansion de la capacidad de los municipios y comunas para prestar servicios®

® Si bien el disefio de mecanismos de coordinacion financiera provincias-municipios es una asignatura pendiente
en Argentina, no es pretension del presente estudio avanzar sobre este tema. .
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1.2. En Chubut

1.2.1. La Constitucion Provincial: Autonomia Municipal

La Constitucion Provincial de 1957

La Constitucion de la Provincia de Chubut, sancionada en 1957 establecia en su
articulo 206 que el gobierno y la administracion de los intereses y servicios locales
estaria a cargo de corporaciones municipales, que se denominarian municipalidades
o comisiones de fomento: serian municipalidades las poblaciones en cuyos ejido
urbano haya mas de 500 inscriptos en el padron municipal de elecciones; y
comisiones dé fomento, aquéllas que posean mas de 200 inscriptos en dicho

padron.

A su vez, el articulo 208 establece que las corporaciones municipales “son
independientes de todo otro poder en el ejercicio de sus funciones y gozaran de
autonomia funcioha!, administrativa y financiera con arreglo a las prescripciones de
esta Constitucion (...)". En linea con estos preceptos, en lo relativo a recursos
tributarios, el articulo 209, inciso c) faculta a los municipios a “establecer impuestos,
tasas, contribuciones y percibirlos”, y por su parte el articulo 212 establecia que las
corporaciones municipales “fendran rentas y bienes propios, siendo exclusiva su
facultad de imposicion respecto de las personas, cosas o formas de actividad sujetas
a jurisdiccion municipal. Dispondran también como recursos, de los impuestos
fiscales que se perciban en su jurisdiccion en la proporcion que fije la Ley.” El
articulo 219 establece que las municipalidades con mas de 4.000 inscriptos en el
padron de electores podrian dictar su propia Carta Organica, para lo cual goza de
plena autonomia, mientras que el articulo 222 establecia que se dictaria una Ley
Organica municipal que reglamente el funcionamiento y los derechos y atribuciones

de las corporaciones municipales.

En la descripcion de estos articulos de la Constitucion de 1957 se puede vislumbrar
que la misma ya contenia el concepto de autonomia plena para algunos municipios y
amplias facultades tributarias, que constituyeron la base para convertir a la Provincia

de Chubut en el Estado que mas poder tributario ha transferido en el pais.
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L a reforma de la Constitucion del 94

Como se explicara oportunamente, la Constitucidon Provincial del afio 1957 ya
reconocia la autonomia de los municipios e incluso reconocia la facultad de éstos
para dictar sus propias Cartas Organicas. Es por ello que, Ia reforma constitucional
del afo 1994 pareciera no introducir ninguna modificacidon en lo atinente a esta
materia. El articulo 123 de |la Constitucién Nacional, reconoce el caracter auténomo
de los Municipios, sin que eflo implique que dicha autonomia resulte equiparable a la
de las provincias. Es importante destacar, que la autonomia conferida a los estados
municipales esta restringida y limitada por las Constituciones Provinciales o 1as leyes
que en consecuencia se sancionen. Las caracteristicas autondmicas de los
rmunicipios estaran condicionadas a la reglamentacién que de ellas efectie el ente
provincial. No debe olvidarse que el art. 5° de ta Constitucion, en cuanto establece

que las provincias organizan su propio régimen municipal, no ha sido reformado.

Es verdad que, como se mencionara, fa Provincia de Chubut fue pionera en materia
de reconocimiento de la autonomia municipal y delegacion de potestades tributarias,
al facultar a los Municipios a crear impuestos, pero es cierto también que fa Provincia
"tiene libre ejercicio de todos los poderes y derechos que no hayan sido delegados al
Gobierno Nacional” . Aparentemente, los reiterados conflictos subyacéntes en
materia de atribuciones respecto a la facultad del impuesto sobre los ingresos
brutos, surgieron porque la norma no ha sido interpretada asi por ios estados

municipales.

La Nacion no puede erigir una provincia en el territorio de otra u otras, ni de varias
formar una sola, sin el consentimiento de las Legislaturas de las Provincias
interesadas y del Congreso Nacional (art. 13 de la Constitucién Nacional). Sin
embargo, las provincias pueden modificar los limites territoriales de sus municipios,
dividirlos 0 incluso formar un Unico municipio para toda la provincia pues la Unica

exigencia constitucional consiste en "asegurar el régimen municipal.

Adicionalmente, dentro de los temas que la Ley 24.309 habilito a tratar a ia
convencion reformadora, no se encontraban las potestades municipales, con lo cual

su pronunciamiento quedd invalidado para el nuevo texto constitucional.
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En este marco, la Constitucidn de la Provincia de Chubut, en su articulo 224,
‘reconoce la existencia del Municipio como una comunidad sociopolitica fundada en
relaciones estables de vecindad y como una entidad auténoma’; y en el 225,
establece que “los municipios son independientes de todo ofro poder en el ejercicio
de sus funciones y gozan de autonomia politica, administrativa y financiera, con
arreglo a las prescripciones de esta Constitucion Provincial”. Establece la posibilidad
de dictar su propia Carta Orgdnica a los Municipios que tienen mas de 2.000
electores inscriptos en el padron y categoriza a las corporaciones municipales de
acuerdo a este numero en Municipalidades (mas de 500), Comisiones de Fomento

(mas de 200) y Comunas Rurales.

El articulo 233 establece que es competencia de las Municipalidades y Comisiones

de Fomento:

= Entender en edificacion, tierras fiscales, abastecimiento, sanidad, asistencia
social, espectaculos publicos, servicios publicos urbanocs, paseos, cementerios,
etc.

* Sancionar anualmente el presupuesto de gastos y calculo de recursos;

» Establecer y percibir impuestos, tasas, contribuciones;

* Nombrar al personal de su dependencia y removerlo previo sumario (estabilidad);

» Contraer empréstitos: para un fin determinado; con el voto de 2/3 de los
miembros en ejercicio del cuerpo deliberativo, siempre que el servicio de la
totalidad de los empréstitos no supere el 25% de los recursos ordinarios

afectables; y el fondo amortizante no puede aplicarse a otro objeto;

El articulo 239 establece que son recursos municipales:

= Rentas;

= Bienes propios;

= [Impuestos (facultad exclusiva) respecto de las personas, cosas o formas de
actividad sujetas a jurisdiccion municipal;

* Coparticipacion de los tributos, regalias y derechos que perciba la Provincia.
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1.2.2. Ley Organica de Municipalidades

Antecedentes de leyes provinciales sobre facultades tributarias

La Ley N° 35 de Corporaciones Municipales determinaba que éstas podrian
establecer impuestos, tasas y contribuciones en toda aquella materia no regida por
el codigo fiscal de la Provincia. El Codigo Fiscal vigente al momento de la sancion de
esta ley establecia cuales eran las facultades de la Provincia en materia tributaria.
- Este antecedente da inicio a una disputa por la interpretacion de la norma: mientras
que el codigo fiscal otorga a la Provincia facultades exclusivas sobre el impuesto a
las actividades lucrativas (actualmente impuesto sobre los ingresos brutos), y no
sobre el impuesto inmobiliario y automotores (como sucedid en otras provincias); ta
Ley N° 55, dispone como unc de los recursos sobre los cuales los municipios tienen
potestad con caracter exclusivo el impuesto a las actividades lucrativas (articulo
116). Indudablemente ya se puede observar que en el afio 1959 la Provincia otorga
a los municipios una amplia autonomia en materia tributaria delegandoles potestad
sobre impuestos para financiar sus gastos, ademas del cobro de tasas por
retribucion de servicios. A raiz de esta disputa sobre el impuesto a las actividades
lucrativas, la Ley provincial N® 75 modifica el Codigo Fiscal con el objeto de ordenar
la normativa y establecer claridad acerca de la autonomia tributaria de los municipios
a este respecto. La Ley expresa: “excepfuase Jas actividades lucrativas que se
gferzan dentro de los efidos de las corporaciones municipales”, mediante lo cual la
Provincia mantendria para si lo recaudado del impuesto sobre los contribuyentes
incorporados al Convenio Multitateral al que la Provincia se hatlaba adherido desde
agosto del 1933 (articulo 85 del Cddigo Fiscal vigente). En definitiva, en ese
momento pareciera quedar claro que los municipios tienen la facultad de establecer
impuestos a las actividades lucrativas sobre los contribuyentes directos y la

provincia, sobre los contribuyentes de Convenio Multilaterat.

Este conflicto resurge en el afio 1976, cuando a través de la Ley N° 1.363, se crea
el impuesto sobre los ingresos brutos que sustituye al impuesto sobre las
actividades lucrativas, como un impuesto netamente Provincial y no coparticipable.

Es en 1984, cuando por la Ley N° 2.399 se asigna a los Municipios coparticipacién
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por este impuesto, tanto en lo que respecta a contribuyentes directos como por

Convenic Multilateral”.

En julio de 1988 la Legislatura Provincial sanciona la Ley N° 3.098 de corporaciones
municipales, que deroga la anterior Ley N° 55 y sus modificaciones, estableciendo
en su articulo 105, las facultades tributarias de los municipios, reemplazando el texto
“impuesto a las actividades lucrativas” que en la ley que se deroga era de caracter
exclusivo de los municipios, por “impuesto a los ingresos brutos provenientes de
actividades gravadas y producidas en el ambito de la jurisdiccién municipal”, norma
que entraria en vigencia a partir del afic siguiente. Sin embargo, antes de que ello
suceda, en diciembre de ese mismo afo mediante la Ley N° 3.231, se aclara que no
se incluyen dentro de la facultad del Municipio ta recaudacion de Impuestos a los
ingresos Brutos provenientes de la actividad ganadera y los provenientes de los

contribuyentes alcanzados por el Convenio Multilateral.

Cinco afos después, se sanciona la Ley N° 3.926/93, con el objeto de adecuar la
Legislacion Impositiva Provincial a los compromisos asumidos con relacion a los
pactos federales, invitando a las Corporaciones Municipales a adherirse a ella
dentro del ambito de su competencia. Como la sancién de dicha norma, establecia
exernciones para algunas actividades gravadas con el impuesto sobre los ingresos
brutos, la proclamacion de invitar a los gobiemos municipales obliga en cierta forma
a que estos adecuen sus normas al Decreto — Ley 1887, en virtud de lo establecido

a través del articulo 105 de la Ley N° 3.098 de corporaciones municipales.

A través de las Leyes N° 3.807 y 3.994 se aprobaron ios acuerdos firmados entre Ia
Provincia y los Municipios. En el primero de ellos, se establecié la exencion del pago
del Impuesto Inmabiliario a los inmuebles de propiedad de la Provincia, ﬁue se
encuentren ubicados dentro del ejido municipal y de los vehiculos registrados en
estos, en distintos porcentajes segun sea el destino de {os mismos. Por su parte,
mediante la segunda norma, se aprobé el Pacto Fiscal firmado entre el gobernador y
los Intendentes Municipales en 1994, en el cual se determina que los intendentes
lleven a cabo los actos pendientes de realizacion contenidos en el acuerdo de 1993,

El hecho significativo lo constiiuyé la modificacion sobre la facultad de percepcidn

7 Sobre fos mecanismos de asignacion de este tributo a los municipios, ver detalle en ia seccidn 1.2.4.
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del impuesto sobre los ingresos brutos, estableciéndose lo siguiente: “a) ef gobierno
provincial percibira el gravamen correspondiente a los contribuyentes def Convenio
Multilateral y a los de la actividad ganadera; b) los Municipios que actuaimente Io
pasean, percibiran el gravamen de todos aquellos contribuyentes provenientes de
actividades gravadas y producidas en el &mbito de la jurisdiccién municipal”. De esta
forma, en materia de ingresos brutos, las facuitades quedan establecidas segun lo
normado por las Ley N° 3.098 y su modificatoria, Ley N° 3.132, como se mencionara

oportunamente.

1.2.3. Autonomia Tributaria Municipal

Los impuestos del gobiernc provincial

Como en el resto de las provincias patagdnicas, la provincia de Chubut depende
principalmente de los recursos provenientes de las regalias hidrocarburiferas. El
resto de los recursos provinciales, en orden de importancia, esta comprendido por el
impuesto sobre los ingresos brutos, que a diferencia del resto de las provincias, el
gobierno de Chubut, solo posee la facultad (como se mencionara anteriormente) de
los contribuyentes comprendidos en el régimen de Convenio Multilateral; y el

impuesto a fos sellos.

Este escenario en la Provincia implica una gran debilidad en términos de la
capacidad de generacién de recursos propios, ya que sus facultades se hayan
limitadas por el alto nivel de descentralizacion tributario. En términos estrictos, el
gobierno depende de una renta sobre un recurso agotable (petrdlec) que oscita en
funcion del nivel de produccion y de dos fuentes impositivas que en algiin momento
tenderian a desaparecer merced a los Pactos Fiscales firmados entre los gobiernos

provinciales y el Gobierno Nacional.

El siguiente cuadro muestra la importancia relativa de cada componente de los

recursos respecto del total para el ejercicio 2002 y el primer semestre del 2003.
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!ngrésos totales y participacién relativa.
En miles de pesos,

2002 | semestre 2003
CONCEPTO Monto % Monto| %
TOTAL DE RECURSOS 833.986 100,0% 492.719 100,0%
TRIBUTARIOS 381.861 45,8% 232.568 47,2%
|Origen Nacional 276.062 33,1% 164.301 33,3%
Origen Provincial 105.799 12, 7% 68.267 13,9%
Ingresos Brutos 84,847 10,2% 54.745 11,1%
Sellos 11.048 1,3% 7.120 1,4%
Otros 9.904 1,2% 6.403 1,3%
NO TRIBUTARIOS 416.334 49,9% 244.002 49,5%
Regalias 368.511 44 2% 225.507 45,8%
Otros 47.823 5,7% 18.494 3,8%
RESTO 35.791 4,3% 16.149 3,3%

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias - Ministerio de Economia.

Los datos revelan que los recursos tributarios de origen provincial representan un
pequefo porcentaje del total (12.7% para el ano 2002 y 13.9% para el primer
semestre del afio 2003), mientras que en otras provincias de la Patagonia, como por
ejemplo Rio Negro, este guarismo es del orden del 20%. Como se menciocnara
anteriormente, los datos confirman la importancia de las regalias, asi como de los
recursos que recibe la Provincia a través del mecanismo de redistribucién de fondos

del! Gobierno Central.

Impacto sobre las finanzas publicas provinciales y municipales

La delegacion de fuentes tributarias sin una correspondiente transferencia de
responsabilidades en materia de gastos, puede conducir al desaprovechamiento de
la base imponible a disposicion de los gobiemos locales. El efecto puede
potenciarse si ademas los recursos coparticipables manifiestan una evolucion
creciente, como es la situacion que se ha verificado en ia Provincia de Chubut. En
consecuencia, es interesante observar cual ha sido el comportamiento recaudatorio
de los gobiernos municipales. En principio, se puede manifestar que efectivamente
existe un desaprovechamiento de la base imponible, sobre todo para los tributos en

los que primordialmente debiera sustentarse el financiamiento de! gasto local.

El siguiente cuadro permite apreciar la recaudacion de los impuestos sobre los
ingresos brutos, inmobiliario y automotores en la provincia de Chubut a cargo de los
municipios, en comparacion al comportamiento que se registra en el resto de las
provincias. Se exponen los montos de la recaudacion para.cada uno de estos
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impuestos en cada una de las jurisdicciones provinciales, independientemente de
que en algunas de estas jurisdicciones, algunos de estos impuestos los recauda Ia
provincia, y en otras, las municipalidades. Se muestra también, para cada uno de
estos impuestos, el porcentaje que representa en relacion a la suma de los tres para
el caso de cada provincia.

Ingresos por impuesto y proporcioén de cada uno en relacién a la suma
En miles de pesos

Provincia Inmokiliario % Automotores % Ingresos %
Brutos
G.C.B.A. 478.610 18% 283171 11% 1.886.618 71%
BUENOS AIRES 591.396 19% 433,413 149 2.116.931| 67%
CATAMARCA 3.512 10% 3.636] 11% 27.194 79%
CORDOBA 2746086 34% 79.978 10% 454 6201 56%
CORRIENTES 6.830 12% 769 1% 48 687 86%
CHACO 7.980 8% 8.317 8% 86.497] 84%
CHUBUT 8.103 9% 15.184 17% 63.803 73%
ENTRE RIOS 62.370 28% 22,771 10% 140.318] 62%
FORMOSA ' 2.124 8% 1.845 7% 21.681 85%
WUJuY 7.561 159% 3.222 6% 40,688 79%|
LA PAMPA 17.553 24% 14.836 20% 41.685 56%
LA RIOJA 1.474 6% 2.883 13% 18.528 81%
MENDOZA 43474  15% 49 121 16% 207.164] 69%
MISIONES 13.802 16% 7.034 8% 63.717] 75%
NEUQUEN 12.174 9% 21.944, 15% 108.866| 76%
RIO NEGRCO 20.018 18% 14.204, 13%, 77.968 69%
SALTA 11.012 9% 8.085 7%) 97.616] 84%
SAN JUAN 6.682 11% 8.517 14% 47692 76%
SAN LUIS 17.723 25% 7529  11% 46.087| 65%
SANTA CRUZ 1.643 3% 11.344 19% 46.331 78%
SANTA FE 182.957) 30% 3.656 1% 431.381 70%
S. DEL ESTERO 6.480 11% 3.995 7% 50.006| 83%
TUCUMAN 21.854 1699 17.200 13% 97.222] 71%
TIERRA DEL FUEGO 3.034 6% 7.1871 14%) 39.9500 80%

Fuente: Direccidon Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias - Ministerio de Economia,

En materia del impuesto inmobiliario, se pude verificar que en aquellas provincias
donde la potestad ftributaria es de los municipios, la representatividad respecto al
resto de los impuestos expuestos en el cuadro es muy pequefia. Obviamente,
Chubut es una de las jurisdicciones que comparte este comportamiento (este tributo
representa solo el 9 %). Este resultado permite afirmar que existe una
subexplotacion de la base imponible. Mas ain, el estudio para los municipios de la
provincia permite verificar que, por ejemplo, en Rio Negro (que presenta una fuerte
subvaluacidn de la base imponible inmobiliaria y un nivel de cumplimiento fiscal

debil), la recaudacion del impuesto inmobiliario urbano alcanza cerca de $ 100 por
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vivienda, mientras en general en los principales municipios de Chubut este guarismo

no alcanza los $ 608,

En el caso del impuesto a los automotores en promedio para todas aquellas
provincias en las que el impuesto esta descentralizado a nivel municipal, ocurre lo
mismo que se sefalara para el caso del impuesto inmobiliario. Sin embargo, la
Provincia de Chubut muestra un comportamiento diferente al resto, lo que no implica
que la administracion de este tributo sea eficiente. En particular este fenémeno se
explica por el hecho de que las ordenanzas tarifarias municipales aplican alicuotas
muy beneficiosas para el patentamiento de los rodados por parte de los residentes
de las provincias vecinas (Navarro Marafion, A.; 2000). Mientras gue en Rio Negro la
recaudacion por vehiculo/ afo es de $ 190, en Chubut los municipios recaudan casi

la mitad que en esa Provincia.

Un dato interesante se encuentra al analizar la performance recaudatoria de las
Tasas Retributivas de Servicios en términos de los Impuestos delegados a lo largo
del tiempo. Mientras que en el caso de las tasas |a recaudacion per capita asciende
a $72 para el promedio de los Municipios de la Provincia, en el caso de los
Impuestos transferidos a los municipios (Inmobiliario, Automotores e Ingresos Brutos
de contribuyentes directos) este valor es de aproximadamente $ 120° (Bensimoén, M.;
1997).

Es notorio que en los tributos visibles al contribuyente existe un comportamiento
recaudatorio deébil. Se trata de aquellos tributos que la teoria recomienda como
fuentes de financiamiento del gasto municipal. En cambio, se verifica un buen

comportamiento recaudatorio municipal en el impuesto sobre los ingresos brutos.

La explicacion a'este comportamiento es que las municipalidades prefieren utilizar
mas intensamente una fuente tributaria cuya incidencia puede ser desplazada a
contribuyentes de otras jurisdicciones, antes que preocuparse por mejorar el
cumplimiento  fiscal en aquellos tributos que indefectiblemente pagaran los

residentes locales. Esto implica una disminucion de la presion fiscal sobre bases

% Datos provisto por la Subsecretaria de Recursos Fiscales del Ministerio de Hacienda, Obras y Servicios
Piblicos de la Provincia de Chubut.

® Estos indicadores varian entre los distintos municipios. En los municipios de mayor capacidad de gestién en la
prestacion de servicios, los niveles de recaudacion en materia de tasas, presentan niveles por encima del valor
promedic.
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imponibles bien definidas territorialmente  como lo representan el Impuesto
Inmobiliaric y a los automotores y las mismas tasas retributivas de servicios, lo que
estaria indicando que los gobernantes locales estarian disminuyendo el costo
politico que debieran soportar por ejercer su accién recaudatoria sobre éstos
tributos, sustituyendo impuesto de bases inmoviles (supuestamente no trasladables)

por aguellos que pueden exportarse, es decir, de bases moviles.

Otra explicacion valida se refiere a la competencia a la que se han dirigido los
municipios para atraer contribuyentes dentro del marco del Convenio Multilateral.
Como las normas acerca de las potestades tributarias no son muy claras
(principalmente para los gobiernos municipales), los municipios aplican gravamenes
segun el principio de territorialidad, lo que implica extender su esfera de accion a

todas las operaciones que se desarrollen en su ambito.

Estas circunstancias no solo explican las pérdidas de recursos para la administracion
provincial, sino que ademas, cuando las bases imponibles estan subexplotadas, dan

lugar a que ningun nivel de gobierno se “apodere” del recurso fiscal.

Reflexiones acerca de la descentralizacion tributaria en la Provincia de Chubut

La Provincia de Chubut es la provincia que ha delegado mayores potestades
tributarias af nivel inferior de gobierno. A pesar de ello, es llamativo que el hecho de
que aquellos tributos que la teoria recomienda como fuentes de financiamiento del
gasto municipal (inmobiliario y automotores descentralizados a los Municipios),
muestran un comportamiento recaudatorio débil en los municipios de la Provincia de
Chubut. En cambio, se manifiesta un buen comportamiento recaudatorio en el
impuesto sobre los ingresos brutos, sobre todo en los municipios mas grandes. Una
posible lectura sobre este comportamiento indica que las municipalidades prefieren
utilizar una fuente tributaria menos visible, cuya incidencia ademas puede ser

desplazada a contribuyentes radicados en otras jurisdicciones.

De la observacion de estas particularidades, se pueden extraer algunas primeras
conclusiones: por un lado, es evidente que el proceso de descentralizacion de los
recursos no ha sido acompafiado por un proceso de asignacion del gasto a los

municipios. Esto a su vez, implica la existencia de municipios con una gran
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capacidad financiera potencia, peroc desaprovechada por un defectuoso disero
institucional de las relaciones fiscales y financieras intraprovinciaies: por otro lado, el
proceso de descentralizacion tal como ha sido llevado a cabo en la Provincia de
Chubut, contradice algunos de los principios basicos ya descriptos de ia teoria,
trayendo a consecuencia la carencia de una adecuada armonizacion tributaria con

las distorsiones que ello implica.

A pesar de ello, aunque {os municipios poseen amplia autonomia respecto al cobro
de impuestos, muchos de éstos no han hecho uso de la facultad delegada por la
provincia, con lo cual ambos niveles de gobierno estarian desaprovechando la
posibilidad de obtener recursos a través del sistema tributario. En particular, los
municipios pequenos no cobran los impuestos 0 aun cuando los cobran el nivel de

eficiencia en la administracion es muy limitado.

El proceso de transformacion que sufrid el pais en la Gltima década trajo como
consecuencia cambios profundos en la organizacion econdmica, incluyendo el
rediseno de las estructuras y la redefinicion de las funciones a cargo del Estado. Los
municipios no fueron ajenos a estos cambios, evidencidndose una tendencia
creciente a fortalecer la capacidad de decision de los gobiernos locales, teniendo en
cuenta que es hacia ellos adonde se dirige una demanda creciente de bienes y
servicios publicos urbanos, tales como provision de agua potable, saneamiento
basico, recoleccion de residuos, regulacién eficiente de los servicios de transporte
publico, prestaciones basicas en materia de salud, mantenimiento de caminos,
educacion y seguridad entre ofros. Ante estas nuevas responsabilidades, los
gobierncs locales deberan ser capaces de movilizar recursos hacia sus arcas y de
administrarlos eficientemente, incluyendo la instalacion de nuevos tributos que

remuneren los servicios especificos destinados a atender estas necesidades

El objetivo Gltimo de esta investigacion, radica en la busqueda de nuevas fuentes de
financiamiento de los gastos municipales, con el objeto de incrementar el potencial
recaudatorio de los estados locales y acentuar la seguridad juridica y la certeza en
las relaciones entre el Fisco y el particular; sin perjuicio de las restantes medidas que

pueden adoptar los Municipios.
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1.2.4. Coparticipacion a Municipios

El mecanismo de distribucién de fondos coparticipables hacia los municipios de |a
Provincia de Chubut: comentarios preliminares

Como se describiera en secciones anteriores, al contrario de lo que ocurre en otras
provincias argentinas, donde las Constituciones Provinciales han reconocido la figura
de la autonomia municipal y otorgado a los municipios la facultad de establecer
impuestos sin que ello se haya implementado (por ejemplo, el caso de la Provincia
de Rio Negro), en la Provincia de Chubut los municipios desde su nacimiento
dispusieron de la facultad para legislar y administrar los impuestos inmobiliario
urbano y a los automotores. Adicionalmente, y como caso excepcional, la provincia
también delegd la recaudacion del impuesto sobre los ingresos brutos para

contribuyentes locales, exceptuando los comprendidos en el Convenio Multilateral™.

Por su parte, el proceso de descentralizacion no se ha profundizado en materia de
gasto. Si bien las Cartas Organicas municipales reconocen en Chubut amplias
facultades primarias en los campos de educacion y salud (cosa que no ocurre en la
provincia vecina de Rio Negro), en la practica la asignacion de funciones pareciera
estar restringida solo a la prestacion de los mismos servicios esenciales que en el

resto de los municipios del pais.

Dado este contexto, en la Provincia de Chubut se manifiesta un fendmeno muy
diferente al que caracteriza al Federalismo Fiscal Argentino, donde la relacion entre
el Gobierno Central y los Gobiernos Provinciales y entre éstos y los Municipios,
presenta un modelo de concentracion tributaria en los niveles superiores de
gobierno, que deriva en un inevitable desbalance vertical entre ingresos y gastos en

las jurisdicciones inferiores®.

A pesar de la fuerte capacidad financiera potencial que presentan los municipios de
Chubut, los gobiernos municipales cuentan con un importante caudal de recursos a

través de mecanismos de distribucién de fondos desde el nivel provincial.

"% Este tema fue adelantado en la seccion 1.2.2
" Atn cuando las responsabitidades de gasto de los municipios sean limitadas.
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A continuacion se describe y analiza la evolucion histérica del sistema de distribucion
de recursos en la provincia, con el objeto de realizar un diagnostico de la situacion

actual a la luz del régimen vigente.

Aspectos legales

En la Provincia de Chubut, el régimen de coparticipacion de recursos a los
municipios se fundamenta en el segundo parrafo del articulo 239 de fa Constitucion
Provincial, donde se establece que los municipios “disponen, ademas, de la
coparticipacion de los tributos, regalias y derechos que perciba la Provincia de
conformidad con un régimen que asegura la automaticidad de la percepcion y
propende a la homogénea calidad de los servicios y a la justicia interregional,
establecido por una ley especial sancionada con el voto de los dos tercios del total

de miembros de la legislatura”.

Asi, la Ley Provincial N 55 de Corporaciones Municipales, establecié en su articulado
gue los municipios participaran de la recaudacion de los Impuestos Fiscales
Provinciales de acuerdo a lo que la Ley Impositiva Anual les otorgue y de los
recursos que por el régimen de coparticipacion en los impuestos Nacionales que el

Gobierno Provincial por ley les asigne.

El primer antecedente en la definicion de masa coparticipabie, distribucidn primaria y
distribucion secundaria dentro del sistema de coparticipacién de recursos, lo
constituye la Ley Provincial N 1.584 del afio 1977'2 Dado que los municipios
mantenian una autonomia tributaria amplia, el régimen de distribucion de recursos a
los municipios establecia una masa coparticipable constituida sélo por el 10 % de las
sumas percibidas por la Coparticipacion de Impuestos Federales, cuyo beneficiarios
serian las municipalidades y comisiones de fomento. El criterio de distribucion
secundario establecia que el 20 % se distribuya en partes iguales entre los

municipicios y que el 80 % restante se asigne en proporcién directa a la poblacion.

Si bien existio una modificacion parcial en el afio 1983 a través de la Ley 2.155, la
primer modificacidon significativa al régimen se realiza en el afo 1984 mediante |a

Ley 2.389, estableciéndose un nueve mecanismo de transferencias por el cual se

'? Hasta ese entonces, existi® un sinntmero de Leyes Provinciales que estableclan basicamente |a facultad del
gobierno provincial y los gobiernos municipales en relacion con el impuesto a las actividades lucrativas.
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asignara a los municipios como coparticipacion el 16 % de lo percibido por la

provincia en concepto de regalias petroleras.

Los criterios de distribucion secundaria se establecen de la siguiente manera: i) 14%
entre las Municipalidades de Segunda Categoria: 20% en partes iguales y 80%
proporcional a la poblacién; i) 3,5% entre las Comisiones de Fomento: 10% en
partes iguales y 90% proporcional a la poblacién: iii) 5% entre las Comunas Rurales:
75% en partes iguales y 25% proporcional a la poblacion; iv) 40% para la
Municipalidad de Comodoro Rivadavia, v) 37,5% para las Municipalidades de
Primera Categoria, excluido el Municipio de Comodoro Rivadavia: 20% en partes

iguales y 80% proporcional a la poblacion.

Esta modificacion pareciera tender a asignar recursos a través de criterios basados
en la equiproporcionalidad dentro de cada uno de los grupos de municipios, ya que
el principal pardmetro de asignacion es el de poblacién. Sin embargo, casi el 80 %
de los recursos se asigna a las municipalidades mas grandes que posiblemente
sean las de mayor base econémica, lo que revestiria un criterio devolutivo. Es
importante destacar que, en la provincia existe una gran cantidad de localidades

pequefias cuya base econémica es casi inexistente.

A partir de enero de 1984, por la Ley N° 2.399 se asigna a los Municipios
coparticipacion por el Impuesto sobre los Ingresos Brutos, creado en el afio 1976,
cuando se establecia que era un tributo netamente provincial y no coparticipado.
Esta norma determind que se asignard: i) el 18% de lo ingresado por los
contribuyentes directos, en forma proporcional a o recaudado, teniendo en cuenta
para ello el domicilio real en el que se desarrolia la actividad: i) el 18 % de lo
ingresado por los contribuyentes del Convenio Multilateral entre las Municipalidades

de primera y segunda categoria.

Sin embargo, la disputa entre el gobierno provincial y los gobiernos municipales
acerca de la potestad del Impuesto a los Ingresos Brutos deriva en sucesivas
modificaciones legales al sistema tributario, que indefectiblemente distorsionan las
relaciones financieras vy fiscales entre niveles de gobilerno, introduciendo

mecanismos engorrosos en cuanto al régimen de coparticipacion. Obviamente,
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cualquier modificacion en materia de potestades tributarias, implicaria reformar el

mecanismo de distribucion de fondos hacia el nivel inferior de gobierno.

Dado gue el producido por la recaudacion del impuesto sobre los ingresos brutos
representa la principaimente fuente de ingreso para los gobiernos (provincial y/o
municipal), mantener acuerdos para generar un sistema de coparticipacién que
cumpla con los objetivos econémicos descriptos en el capitulo anterior, no parece
ser de gran interes para ambos niveles de gobierno, y en realidad, es razonable
definir pricritariamente responsabilidades de gastos y potestades tributarias claras

antes de disefar un esquema que corrija los desequilibrios verticales.

En este contexto, la préxima modificacidn al régimen de coparticipacion se origina a
fines del anio 1988, distribuyéndose a los municipios Ia totalidad de lo producido por
el impuesto a los ingresos brutos sobre la actividad ganadera, potestad conservada
en forma exclusiva por el estado provincial. La Ley 3.233 determina asignar el 20 %
de este impuesto a las Comisiones de Fomento y el 80 % restante a todas ias
Municipalidades, excluidas Comodoro Rivadavia, Trelew, Puerto Madryn y Rawson.,
Por su parte, la distribucion entre cada municipio se forma de la siguiente manera: (i)
un tercio en partes iguales; (i) un tercio directamente proporcional a la poblacién; (iii)

un tercio directamente proporcional a la densidad territorial.

A pesar de esto, un afo después la Ley N° 3.474, modifica la distribucion de éste
tributo, con el objeto de incluir a las Comunas Rurales en ia distribucion. Por lo tanto
se asigna: (i) 20% de lo ingresado a las Comunas Rurales, en partes iguales y; (ii)
80% de lo ingresado a todas las Municipalidades, (excluidas Comodoro Rivadavia,
Trelew, Puerto Madryn y Rawson) y las Comisiones de Fomento, segin la siguiente
distribucion: (a) 33% en partes iguales y (b) 67% por Departamento en base a un
coeficiente que surja de las existencias de ganado ovino y bovino de cada unoc de
ellos. A su vez por Departamento, cada municipio percibe un 50% en base a la

proporcién de poblacion y un 50% en base a la superficie territorial.

Siguiendo con el proceso de armonizacion en materia tributaria entre el Gobierno
Nacional y las Provincias (Pactos Fiscales), la Ley N° 3.994 da aprobacién al Pacto
Fiscal Provincial firmado entre la Provincia y los Municipios, mediante el cual, entre

otras cosas, el gobierno provincial se compromete a coparticipar a partir de julio de
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1994, el 10 % de las sumas que percibia en concepto de desequilibrios fiscales
desde la nacion a través de la Clausula Primera, apartado b, del Acuerdo entre

Nacién y Provincias del 12 de agosto de 1992"

El dltimo mecanismo de distribucidon de recursos hacia los municipios que conforman
el régimen vigente, se constituye a través de la Ley 4.084 dei afio 1995 y sus
modificatorias, que establece asignar el 14,4 % a favor de los municipios respecto de
los importes percibidos por la Provincia en conceptc de regalias hidroelécitricas, el
que se distribuira: i) un 34 % para la Municipalidad de Trevelin; ii) un 66 % entre
todas las Municipalidades, a excepcién de Trevelin, tomando como base de

proporcionalidad a los respectivos indices de coparticipacion de impuestos federales.

Dado este cuadro de situacion descriptivo, se puede concluir gue en la actualidad la
Provincia de Chubut asigna a los Municipios un iImportante caudal de recursos
mediante diferentes regimenes de transferencias, monto que ha ido incrementando
ano tras afio. El actual régimen de coparticipacion a los municipios gqueda entonces

compuesto de la siguiente forma:

i) 10 % de lo percibido en concepto de Coparticipacion Federal de Impuesto;
i) 16 % de las Regalias Hidrocarburiferas:
i) 14,4 % de'las Regalias Hidroeléctricas:

v) 10 % de lo percibido en concepto de Desequilibrios Fiscales en virtud del
Pacto Fiscal entre |a Nacion y las Provincias.

V) 100 % a algunos municipios de lo recaudado en materia de ingresos brutos
sobre la actividad ganadera.

La significancia de los recursos provinciales transferidos a los municipios se puede
percibir claramente al evaluar las transferencias en términos per capita. Si bien ios
valores se encuentra practicamente en el mismo nivel gue los del conjunto de
provincias, en el resto de las jurisdicciones no existe una delegacion tan importante

de fuentes tributarias.

3 e asigna a los municipios de la misma forma que e! monto resultante de la distribucién de Impuestos
Coparticipados de |la Nacién a la Provincia.
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Los siguientes cuadros muestran ta importancia de los fondos mencionados y el
detalle de las transferencias respecto a cada uno de los municipios de la provincia

para el ejercicio 2000:

Cuadro A
Consolidado Municipal
Transferencias por todo concepto.
En términos de las principales variables del total de los municipios

Conceptos %
Recursos Totales 28,0%
Tributarios 58,6%
Gastos Totales 25,9%
$ per per 78,9

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos provistos por la Direccién Nacional
de Coordinacion Fiscal con las Provincias. Ministerio de Economia de la Nacién.

Cuadro B
Detalle de las Transferencias hacia los principales Municipios
En Porcentaje del Total

Municipios Coparticipacién
Comodoro Rivadavia 35,00%
Trelew 17,04%
FPuerto Madryn 8,67%
Rawson ] 5.19%
Esquel 6,00%
Sarmiento 2,81%
Gaiman 1,84%
Rada Tilly 1,20%
Dolavon 1,32%
Lago Puelo 1,18%
Trevelin 3.41%
G. Costa 1,06%
El Maitén 1,41%
Camarones 0,73%
Rio Mayo 1,18%
Choilila 0,95%
A.R. Senguer 0,99%
El Hoyo 0,92%
Gualjaina 0,93%
Epuyen 0,711%
Tecka 0,82%
San Martin 0,93%
Rio Pico 0,83%
28 de Julio 0,89%
Paso de Indios 1,17%
Corcovado 0,83%
Resto de la Provincia 1,99%
Total 100,00%

Fuente: Subsecretaria de Recursos Fiscales. Ministerio de
Hacienda, Obras y Servicios Publicos. Provincia de Chubut,

Sobre la base de los indicadores presentados como resultado de los diferentes

regimenes de coparticipacion, se pueden realizar las siguientes observaciones:
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vi)

Vi)

viif)

lLos principales recursos transferidos por el mecanismo de coparticipacion
hacia los municipios se constituyen basicamente por la coparticipaciéon de los

impuestos federales y las regalias hidrocarburiferas.

Las transferencias revisten la caracteristica de no condicionadas”, es decir,

no existe ningun tipo de afectacion a gastos predeterminados.

Por su parte, la distribucion secundaria hacia el interior de la provincia utiliza

principalmente prorrateadores en base a poblacion y partes iguales.

En la provincia existen dos tipos de sistemas: un esquema de separacion de
fuentes tributarias que asigna determinados impuestos al gobierno provincial y
otras a los gobiernos municipales, v un sistema de coparticipacion, que
concentra recursos tributarios recaudados por la Nacion y luego distribuye

entre la Provincia y sus municipios.

Sin embargo, si el esquema buscado fuera este, las transferencias deberian
jugar un rol marginal, compensando sélo la debilidad en la base tributaria de
algunas jurisdicciones municipales, permitiendo que los gobiernos mas fuertes

se autcfinancien.

Este hecho genera una falta de correspondencia fiscal reduciendo incentivos
a los municipios para aprovechar su base imponible, y por ende,

desalentando el autofinanciamiento.

La participacién del prorrateador por partes iguales que se utiliza en la
distribucion secundaria, no responde a criterios econdmicos, dando

posibilidad a la conformacion de nuevos gobiernos municipales.

Si bien no existe un criterio unico en la distribucion secundaria, el parametro

que define la asignacion de recursos es el poblacional, lo que determina que

" 8u Justificacién estriba en razones de equidad (transferencias de nivelacion e igualacion), con mayores sumas
dirigidas a las jurisdicciones mas pobres o de bases tributarias mas débiles, circunstancia que apunta a los
objetivos de redistribucién del ingreso en la sociedad. Las implicancias pronosticadas por la teorfa normativa son
que los "apertes no condicionados” a los gobiernos locales, son equivalentes a “transferencias de ingreso”
deduciendo de ello que el aumento del gasto publico local dependera de Iz elasticidad de ingreso que el mismo
tenga para la comunidad local {Piffane, H. L. P. (Director) et al. ; 1999).

46



las transferencias no estan disenadas ni para perseguir objetivos

redistributivos, ni para “devolver recursos” a las localidades que los generan.

Esta equiproporcionalidad, no se condice con la necesidad de financiamiento
de los gobiernos municipales. Aunque los municipios de las provincias puedan
tender al autofinanciamiento, es claro que los municipios pequefios situados
en el centro de la provincia, no pueden beneficiarse de la amplia autonomia
en términos de potestades tributarias, ya que carecen de base econémica gue

les permita ejercer dicha facultad.
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1.3. Enlos Municipios de la muestra

1.3.1. Categoria

La Constitucion de ta provincia de Chubut, sancionada en 1994, establece en su
articulo 227 que ‘"en las ciudades, pueblos y demas nucleos de la
Provincia, el gobierno y administracion de fos intereses y
servicios Jocales estdn a cargo de municipalidades o comisiones de
fomento. Tienen municipalidades las poblaciones en cuyo ejido urbano hay
mas de quinientos inscriptos en el padrdn  municipal de electores
Tienen comisiones de fomento las poblaciones en cuyo ejido hay

mas de doscientas inscriptos en el mismo padrén.”

Esta provincia establece, al igual que varias otras, distintas categorias para la
organizacion de sus gobiernos locales. Asi encontramos que los centros poblados
de la provincia se organizan en Municipios de Primera y Segunda categorias y
Comisiones de Fomento. Las diferencias presentadas entre unos y otros tienen un
caracter mas demografico que funcional, con la particularidad de que no se toma en
cuenta la cantidad de habitantes del municipio sino el numero de ciudadanos
inscriptos en el registro electoral. Asi, los centros que cuentan con mas de 2000
inscriptos en el padrén son municipios de primera categoria, los que tienen menos
de 2000 pero mas de 500 son municipios de segunda, en tanto que son comisiones

de fomento aquellos que no alcancen este Ultimo minimo requerido.

Existen en la actualidad un total de 39 municipalidad en la provincia, de las cuales, 6
son municipios de primera categoria (representan un 154% del total), 20 son
municipios de segunda categoria (51,3% del total), y 13 son comisiones de fomento
(33,3%).

De acuerdo a esta categorizacion, los tres municipios de la Provincia escogidos
como muestra para la ejecucion del presente proyecto, estan dentro de los

municipios de segunda categoria.
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1.3.2. Autonomia

La Constitucidn de la Provincia de Chubut establece en su articulo 224 el concepto
de Municipio, segun el cual se define como.... “ccomunidad socio-politica fundada en
relaciones estables de vecindad y como una entidad autdnoma”. A su vez, en el
articulo 225 dice gue los Municipios “gozan de autonomia politica, administrativa y
financiera, con arregle a las prescripciones de la Constitucién Provincial’. Por otra
parte, el grado de autonomia institucional esta establecido en el articuio 226, en
funcidn de la cantidades de inscriptos en el padron electoral. De acuerdo a ello, los
Municipios de Segunda Categoria no tienen autonomia para dictar su Carta

Organica.
1.3.3. Competencias

En el articulo 233, la Constitucién de ia Provincia de Chubut establece que es

competencia de ios Municipios:

» Entender en edificacion, tierras fiscales, abastecimiento, sanidad, asistencia
social, espectaculos publicos, servicios publicos urbanos, paseos, cementerios,
etc.

» Sancionar anualmente el presupuesto de gastos y calculo de recursos

e Establecer y percibir impuestos, tasas, contribuciones

» Nombrar al personal de su dependencia y removerlo previo sumario (estabilidad)

» Contraer empréstitos para un fin determinado, con el voto de 2/3 de los miembros
en ejercicio del cuerpo deliberativo. Ei servicio de la totalidad de los emprestitos
no puede superar el 25% de los recursos ordinarios afectables y el fondo

amortizante no puede aplicarse a otro objeto.

1.3.4. Delegaciones de Servicios

En el articulo 234, la Constitucion de la Provincia de Chubut establece que “la
Provincia puede convenir con los Municipios la delegacion de servicios publicos (...)

Deberg garantizar los recursos necesarios”.
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1.3.5. Caédigo Fiscal

Las obligaciones fiscales que establezcan los municipios de la muestra se regiran
por el Codigo Fiscal Provincial y las Ordenanzas Fiscales complementarias que
oportunamente se dicten. Tales obligaciones consistirdn en impuestos, tasas,

contribuciones de mejoras, derechos y servicios administrativos.

Seran sujetos pasivos de las obligaciones fiscales quienes por disposicion del
presente Codige o sus ordenanzas fiscales complementarias, estan obligados al
cumplimiento de las prestaciones previstas ya sea en calidad de contribuyente o

responsable.

El codigo fiscal define como contribuyentes a quienes resulten obligados al
cumplimiento de prestaciones establecidas en el mismo u ordenanzas fiscales

complementarias, en virtud de resultar deudor a titulo propio de la obligacion.

Por otra parte, también se establece que todo contribuyente o responsable esta
obligado a constituir un domicilio fiscal dentro del ejido municipal. Aun cuando se
trate de personas de transito, y tengan intereses pendientes dentro del ejido
comunal._El domicilio fiscal debera ser expresado en declaraciones juradas y en todo
escrito que el contribuyente o responsable presente ante el Municipio. Todo cambio
de domicilioc deberd ser comunicado al Municipio dentro de los treinta dias de

efectuado.

Con respecto a la determinacion de las obligaciones fiscales, los contribuyentes y
demas responsables estardn obligados a cumplir con los deberes formales
establecidos en este Cadigo y ordenanzas, facilitando la determinacion, verificacion,

fiscalizacion y percepcion de los gravamenes fiscales.

La determinacion de las obligaciones fiscales se podré efectuar de la siguiente
manera: (a) mediante declaracion jurada que deberan presentar los contribuyentes o
responsables, (b) mediante liquidacion directa del gravamen, (c) mediante

determinacion de oficio 0 administrativa.
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2.

MARCO DE ANALISIS: LA SITUACION EN LA PROVINCIA DE
CHUBUT
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2.1. Caracterizacion Regional

Con una superficie de 224.686 Km? y una poblacién de 413.240 habitantes', la
provincia de Chubut esta situada en lo que se denomina region patagonica y limita al
norte con {a provincia de Ric Negro, al este con el Mar Argentino (Océano Atlantico),

al sur con la provincia de Santa Cruz, y al ceste con Ia Republica de Chile.

La superficie de la provincia de Chubut representa aproximadamente el 6 % del total

nacional y es la tercera jurisdiccion en tamano dei territorio.

Respecto a su geografia, se caracteriza por extensos territorios despoblados,
predominando la meseta patagonica. La region presenta valles montafosas que se
encuentran al oeste, mientras que el este se caracteriza por un importante litoral

maritimo sobre el Océano Atiantico.

Dentro de su extension se identifican dos regiones: (i) regién patagénica andina vy, (ii)

region patagdnica extra andina.

(i) Esta region comprende al sector cordillerano de la provincia y su relieve esta

compuesto por cordones montariosos de mediana altura.

(i) La region extra andina ofrece el aspecto general de extensas mesetas y
altiplanicies ascendentes desde el Atlantico hacia los Andes, que se repiten
en distintos niveles y que bajan hacia los valles fluviales y cafadones en

forma de terrazas escalonadas.

El clima en Chubut presenta ambientes diferenciados, dentro de los cuales ia region
de los Andes patagonicos se caracteriza por posibilitar la disponibilidad de agua
abundante y suelos fértiles en los valles. Hacia el oriente la escasa aitura de las
sierras no permite que se produzcan precipitaciones. Se percibe que en la zona de

mesetas la aridez se hace mas pronunciada.

El rio principal es el Chubut, que nace en el Cerro Carreras, en ia Cordillera de los
Andes, cruzando la provincia de ceste a este y desembocando en fa Bahia Engafio,

en el Océano Atlantico.

'> Datos provisorios para 2001, fuente INDEC.
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La poblacidn y las actividades econdémicas se concentran principalmente en la franja
costera, donde se asientan dos de las vértices de su triangulo de desarroilo:
Comodoro Rivadavia, su principal centro urbano, y el conjunto compuesto por las
ciudades de Trelew, Puerto Madryn y Rawson. El tercer vértice se localiza en el rea

cordillerana (ciudades de Esquel y Trevelin).

Con Rawson como capital, la provincia se divide en 15 departamentos. La tasa
media anual de crecimiento es del 2,6 % y la densidad es de 1,8 habitantes por
Kilometro cuadrado. La poblacion urbana asciende aproximadamente al 88 % de Ia

pobiacion de la provincia.
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2.2, Principales Actividades Econémicas'®

El Producto Bruto de la Provincia (PBG) representa aproximadamente el 1,5 % del
PBI Nacional.

La actividad principal dentro del PBG es el sector terciario, seguido por el
secundario. A pesar de ellos, ambos representan una participacion
considerablemente inferior a fa que les corresponde a nivel nacional. Esto esta
vinculado a la incidencia del sector primario, que aunque es el menos significativo,
tiene una participacion q'ue supera el doble de la que tiene en el nivel nacional y es

una de las mayores del pais.

La produccion primaria de Chubut estd compuesta, principaimente por: petrdleo,
pesca y en menor importancia ganado ovino vinculado a la actividad lanera. Estas
actividades, cuyos productos se orientan principaimente al mercado externo, estan
sujetas a los vaivenes de los precios internacionales, lo que le confiere a la provincia

un alto grado de volatilidad econdmica.

Entre las actividades industriales se destacan la produccion de aluminic y productos
derivados, procesamiento de pescado, produccion de textiles y maquinaria y equipos
para la extraccion de petroleo, que en principio, generan mas del 70 % del valor de
la produccion industrial de la provincia. El procesamiento de los productos derivados
del mar, de aluminio y derivados y de la lana, tienen como principal destino, at igual
que en el caso de los productos primarios, el mercado externo, mientras que el resto

de las actividades industriales se dirigen al mercado interno.

Dentro del sector terciario, el turismo representa una de las actividades de mayor
crecimiento en la ultima década. El mayor grado de desarrolio esta dado en la region

de la Peninsula de Valdés, y en menor medida, en la zona cordillerana.

A continuacion se desarrolla una breve descripcion de los principales sectores

productivos que caracterizan a la region:

a) Petroleo. El sector hidrocarburifero es el mas importante en cuanto a contribucion

al valor agregado provincial: en 1993 aportaba airededor del 13 %, porcentaje

'® En Base al Informe Econémico Regional para la provincia de Chubut, que elabora la Direccién Nacionat de
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D)

algo inferior al conjunto del sector manufacturero. Ademas, es este el principal
sector exportador de la provincia. En el promedio del ultimo bienio, contribuyé
con aproximadamente el 45 % de las exportaciones de la provincia. Esta
actividad es también relevante en cuanto a mano de obra ocupada: el sector
emplea cerca de 5.000 trabajadores. La produccion de petréleo y gas se ubica
principaimente en el sureste de la provincia (Cuenca del Golfo San Jorge). La
cuenca es la mas antigua en explotacion del pais y la segunda en orden de
importancia y produccion de petréleo, despueés de la neuquina. La explotacion de
gas es menos significativa relativamente. Los yacimientos se consideran de baja
productividad, con costos medios elevados respecto del resto de las cuencas del
pais. A su vez, ios precios del petroieo percibidos en boca de pozo se encuentran
por debajo de ias cuencas productivas debido a las caracteristicas del crudo
producido. A pesar de las crisis que afectaron al sector de hidrocarburos en ia
década de los noventa, a partir del afio 1999 se inicid una recuperacion del
precio del petrolec. Luego la devaluacién del peso a principios del afo 2002
marca un escenario muy diferente al que se venia observando. Estos cambios

dotan de un nuevo rumbo futuro a la actividad.

Pesca y procesamiento de derivados del mar. Esta actividad comprende a las

capturas en mar y el procesamiento de pescados. Las capturas han
experimentado un crecimiento vertiginoso durante la Ultima década (+140,2 %).
La actividad esta asociada principalmente a la explotacion de merluza, langostino
y calamar. Por su parte, la actividad de procesamiento en tierra concentra las
plantas mas grandes y mejor equipadas. En materia de empleo, se puede
destacar que es la zona en donde prevalece la caracteristica de personal
ocupado relativamente estable. Se destaca como centro pesquero de mayor

importancia a Puerto Madryn.

Aluminio. En la provincia de Chubut esta instalada la Unica planta de aluminio en
bruto del pais. Esta produccion utiliza como principales insumos alimina y
energia. Vinculada a esta planta, se han desarrollado empresas que producen
articulos que utilizan al aluminio como principal insumo. Ei sector involucra un

nivel de empleo de 1.500 personas. El principal destino de la produccion por esta

Programacion Econémica Regional dependiente del Ministeric de Economia de la Nacién,
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actividad es el mercado externo. Obviamente, a partir de la devaluacion del peso,

la actividad mejord su perfil exportador.

Lana. La provincia cuenta con 4 millones de cabezas, lo que la situa en el primer
lugar en el stock nacional de ovinos. Se considera la principal productora de
lanas sucias del pais, y participa con mas del 60 % de las lanas sucias y
elaboradas que se exportan. Esta actividad es la de mayor cobertura sobre el
territorio provincial: ocupa mas del 90% de la superficie e involucra una gran
cantidad de productores, la mayoria de los cuales desarrolian la actividad en
condiciones inferiores a las minimas requeridas para obtener una rentabilidad
adecuada. El sector empiea una mano de obra muy significativa: cerca de 4.500
personas en época de esquila. Mas alld de la importancia del sector, en los
ultimos anos la actividad ovina ha perdido rentabilidad, debido a la caida del
precio local de la lana (asociado a la disminucion del precio internacional),
problemas climaticos persistentes, fuerte endeudamiento de los empresarios

locales.

Mineria. La localizacion de {as explotaciones mineras es muy variada,
presentandose gran cantidad de emprendimientos a lo largo de la cordillera y en
la region centro y noreste del territorio provincial. La produccion esta volcada a la
extraccion de rocas de aplicacion y en menor medida a los minerales no
metaliferos. Si bien la extraccion de minerales metalicos no ha tenido relevancia
en el sector minero, actualmente existen muy buenas perspectivas para la

explotacion de una mina de oro en Esquel.
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2.3. Analisis de las Finanzas Publicas Provinciales

En esta seccidon se realiza un analisis breve de la situacion fiscal del Gobierno de la
Provincia, de manera de establecer el marco de analisis posterior acerca de las
finanzas publicas municipales. Es importante destacar que la presencia de fuertes
transferencias de recursos desde el nivel provincial al municipal, representa una
variable fundamental para explicar la evolucion de las finanzas municipales, por lo
tanto, la evolucidn de los tributos de potestad provincial que participan en la
distribucion primaria de recursos a municipios, se veria luego de alguna forma
reflejada en la performance de los ingresos de los municipios, en particulér, para
aquellos municipios que dependen fundamentaimente de las transferencias del nivel

provincial.

La situacion de las finanzas publicas de la Provincia de Chubut para los uitimos
ejercicios (periodo 2000- | Semestre 2003'7), presenta escenarios muy diferentes a
los que se presentaron en la década de los ‘30s. En particular, las provincias se
encontraron con profundos cambios asociados al cambio de rumbo de la politica
econémica nacional luego de la salida de la Convertibilidad a principios del afio
2002.

7 El altimo dato disponible oficial es el primer semestre del ejercicic 2003, en base a datos del Ministerio de
Economlfa y Produccién de la Nacidn y el Ministerio de Hacienda, Obras y Servicios Publicos de la Provincia de
Chubut.
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Situacién Fisca! de la Provincia de Chubut
Periodo 2000 — | SEM. 2003.
En Millones de Pesos Corrientes

CONCEPTO 2000 2001 2002 '280(E)gﬂ

I. INGRESOS CORRIENTES 581,35 548,27 833,98 492,72
. Tributarios 375,97 370,43 381,86 232,57

- De Origen Provincial 72,28 80,32 105,80 68,27

- De Origen Nacional 303,69 290 11 276,06 164,30

. No Tributarios 154,00 135,71 416,33 244,00

- Regalias 134 83 118,86 368,51 225 51

- Otros No Tributarios 19,16 16,85 47,82 18,49

. Otros 51,39 42.13 35,79 16,15
Il. GASTOS CORRIENTES 511,85 511,83 552,55 344,27
. Gastos de Consumo 394,23 40412 456,41 273,54

- Personal 328,44 337.80 372,80 222,54

- Bienes de Consumo 19,52 21,52 33,36 22,22

- Servicios 46,28 44 70 50,14 28,78

. Rentas de fa Propiedad 48,91 55,87 38,44 22,46

. Transferencias Corrientes 68,70 51,83 57,70 48,27
Il. RESULTADO ECONOMICO 69,51 36,44 281,44 148,45
IV. INGRESOS DE CAPITAL 13,34 19,22 21,20 7,62
V. GASTOS DE CAPITAL 82,59 74,76 150,13 108,71
. Inversion Real Directa 54,95 51,05 86,80 61,88

- Construcciones 52,34 47 42 84 .42 s/d
- Otras 2,61 3,63 2,37 sid*

. Transferencias de Capital 23,83 20,38 60,80 42 24

. Inversion Financiera 3,81 333 2,54 14,59

V1. INGRESOS TOTALES 59470 567,49 855,191 500,241
Vil. GASTOS TOTALES 594 .43 586,59 702,68| 452,975
VIi. RESULTADO FINANCIERO 0,26 -19,10 152,51 47,27
[RESULTADO PRIMARIO 49,17 36,77 180,95 69,72

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias del MEyP.

Las finanzas publicas provinciales muestran niveles fluctuantes en su resultado
financiero durante el periodo analizado, sobre la base de los datos provistos por la
Direccidn Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias del Ministerio de
Economia y Produccion y cormoborados por la Subsecretaria de Recursos Fiscales
del Ministerio de Hacienda, Obras y Servicios Publicos de la Provincia de Chubut. De
$ 0,26 millones de superavit en el afio 2000, la situacidn se vuelve deficitaria para el
siguiente ejercicio en $ 19,1 millones, para revertirse el resultado nuevamente en el
ano 2002, y evidenciarse un resultado financiero positivo por un monto de $ 152,5
millones. Este guarismo se mantiene para el primer semestre del ejercicio 2003,
aunque el dato anualizado alcanzaria valores inferiores a los que mostré el afo

anterior ($ 94,54 millones).
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El marcado incremento en el resultado del ejercicio del afio 2002, es interpretado
principalmente por el fuerte incremento de los recursos no tributarics, dada la
importante revalorizacién de las regalias petroleras producto de las ganancias
onginadas por ia devaluacion del pesc, independientemente de la variacion en la
produccion de hidrocarburos (de $ 118,9 miliones en el 2001 a $ 368,5 miliones en el
2002, es decir, un aumento del 210 %). Este guarismo se verifica en todas las
jurisdicciones que perciben este tipo de “rentas’. A su vez, la tendencia permite
asegurar que se espera verificar un crecimiento sostenido para el ejercicio 2003.
Para el primer semestre se verifica un valor de $ 2255 millones cuyo valor
anualizado permitiria estimar que los ingresos por este concepto han crecido en la
comparacion interanual (2002-2003) en el 22,4 %.

Los ingresos corrientes disminuyen de $ 581,4 millones en el 2000 a $ 548,3
millones en el 2001 (-5,7%), para luego recuperarse a $ 834,0 millones para el arfio
2002 (+52,1% respecto del ejercicio anterior). Como explicaramos anteriormente, el
fuerte incremento se origina en el crecimiento del concepto regalias y el de ingresos
tributarios de potestad provincial en menor medida. Nuevamente, la tendencia se
mantiene en el ejercicio 2003, y los rubros responsables en la explicacion a dicho
crecimiento son los mismos que lo hacian en la comparacion interanua! 2000-2002
(anualizando los datos del primer semestre del 2003, se verifica que el incremento
para el ultimo afo de las regalias es del 22,4 % y de los recursos de origen

provincial del orden del 29,0 %).

Es importante destacar que los rubros que tienen mayor peso en los recursos
corrientes son las regalias (a partir de la devaluacion) y los recursos provenientes de
la coparticipacion federal de impuestos. Sin embargo, los ingresos por este Ultimo
concepto han venido disminuyendo desde el afo 2000, debido a la mayor necesidad
de financiamiento requerida por el nivel nacional de gobierno, dando fugar a gue el
principal ingreso para las finanzas provinciales lo representen ias regalias. Como se
mencionara, no es despreciable el incremento de los recursos provinciales bajo el
periodo analizado. En efecto, el incremento entre el afio 2001 y 2002 es del 31,7%
(de $ 80,3 millones a § 105,8 millones) y se espera que para el ejercicio 2003 el

incremento sea aun superior. La anualizacion de este rubro para el Ultimo ejercicio
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arrojaria un valor de $ 136,5 millones'®. Este incremento puede explicarse casi en su
totalidad como resultado del fuerte crecimiento en la recaudacién del principal tributo
de potestad provincial: el impuesto sobre los ingresos brutos de los contribuyentes
comprendidos en el Convenio Multilateral. Este impuesto representa el 80% de los
tributarios y el crecimiento interanual fue del 54,1%. Esto marca un cambio de
tendencia en la recaudacion tributaria provincial, que comienza a evidenciarse a
partir del segundo trimestre del 2002 y que continua durante el afio 2003, dando
claras senales de recuperacion de la economia. De mas esta mencionar que |a
profundizacion de la crisis econémica produjo una virtual paralizacion de la actividad
y un creciente deterioro de los ingresos tributarios, que continud los primeros meses
del afo. Los motivos de esta importante suba se explican por el efecto de la inflacion
sobre la recaudacion de este impuesto y, en menor medida, por la mayor actividad

en los sectores vinculados a hidrocarburos, turismo y exportacion de bienes.

Por el lado del gasto corriente, se verifica una cierta estabilidad, mas alla del
incremento del rubro bienes de consumo (+55 % en la comparacién interanual 2001-
2002, y +33,2 % entre 2002 y dato anualizado para el afio 2003). Sin embargo, este
guarismo no representa un cambio sustancial en la tendencia dada su baja

participacion dentro de las erogaciones corrientes.

Este comportamiento en la ecuacidn recursos-gastos corrientes implicd en el afio
2002 un considerable ahorro corriente de $281,4 millones para la provincia, que
espera repetirse para el gjercicio 2003 (al primer semestre se acumulan por este
rubro $ 148,45 millones que representa un poco mas de la mitad del valor del afo
anterior), permitiendo un mayor financiamiento del gasto en capital, principalmente el
relativo ai incremento de la obra publica. Esta politica pareciera ser mas evidente
para el ejercicio 2003. La cuenta de capital muestra un aumento en el peso de las
erogaciones, que se incrementaron en un 81,8% entre el 2000 y el 2002, con un
crecimiento promedio interanual de! 34,8% ($82,6 millones en el 2000; $74,8
miliones en 2001 y $150,1 millones en el 2002), mientras que los recursos estuvieron
entre $13,3 millones y $21,2 millones en el trienio. Sin embargo el resuitado de la
cuenta capital tiene una tendencia fuertemente negativa para el ultimo ejercicio. Para

el primer semestre del arfo, se verifica un resultado negativo de $ 101,18 millones,

'® Si bien no se presentan datos para la totalidad del ejercicio 2003, al mes de septiembre la recaudacién se
estima superior a los montos correspondientes al ejercicio 2002 ($ 109, 5 millones).
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valor que ascenderia a $ 202,37 millones para el valor anualizado. Evidentemente, el
ahorro corriente a sido una importante fuente de financiamiento de la obra publica

provincial en el dltimo ejercicio.

Indudablemente, la caracteristica mas destacable en la evolucién de las finanzas
provinciales, ia representa el importante crecimientc en la ganancia de recursos por
el incremento de |las regaifas hidrocarburiferas y el aumento de ia recaudacion de los
tributos provinciales, producto de la inflacion asociada al proceso de devaluacion de
ta moneda y del crecimiento de aiguna de las actividades productivas de la region.
Esto, sumado a la estabilidad de los gastos corrientes deja a la Provincia en una
posicion de tranquilidad financiera, posibilitando incrementar partidas
presupuestarias destinadas principalmente a obras publicas y al area de asistencia

social, politica que ha sido llevada a cabo en el afic 2003.
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2.4. El Sector Publico Municipal en la Provincia

Ei comportamiento de las finanzas publicas de! conjunto de gobiernos municipales
de la provincia presenta un comportamiento similar a la del gobierno provincial,
acentuandose principalmente para aquelios estados municipales que presentan una

fuerte dependencia financiera del nivel intermedio de gobierno.

En el siguiente cuadro se visualizan los principales conceptos de recursos y gastos

para el consolidado municipal.

Finanzas del Sector Publico Municipal

Provincia de Chubut
Periodo 2000 - 2002*°
En millones de pesos corrientes

CONCEPTOS 2000 2001 2002
Recursos Corrientes 134,.5 139,.1 188,6
Erogaciones Corrientes 13,3 116,.7 119,.8
Déficit / Superavit Corriente 21,3 22,4 68,8
Recursos de Capital 56 6,5 6.8
Erogaciones de Capital 28,7 296 574
Déficit / Superavit de Capital (23.1) {23,0) (50,6)
TOTAL RECURSOS 140,2 145,77 195,.4
TOTAL DE EROGACIONES 142.0 146,.3 177.2
RESULTADO FINANCIERO {1,8) (0,6) 18,2

Fuente: Elaboracion propia en base a estimaciones y datos de los municipios provistos por
ta Subsecretaria de Recursos Fiscales del Ministerio de Hacienda, Obras y Servicios
Publicos de la Provincia de Chubut.

Se observa que luego de una etapa de leve crecimiento tanto en los ingresos como
en los egresos (2000-2001), la salida de la convertibilidad implicd un fuerte
crecimtento de los recursos corrientes, debido al incremento de las transferencias de
fondos coparticipables a los municipios via regalias petroleras. En efecto, las
transferencias pasaron de $ 17,5 millones a $57,4 millones entre los ejercicios 2001
y 2002. Sin embargo, los recursos corrientes para el consolidado municipal tuvieron
un menor incremento, dado que no representan la principai fuente de financiamiento
para aquellos gobiernos que tienen una alta capacidad fiscal sobre los tributos de
potestad municipal, en particular, para el impuesto sobre los ingresos brutos (ej.

Trelew, Comodoro Rivadavia, Puerto Madryn, Rawson).

Se ha observado que los ingresos municipales mostraron una mayor dependencia a

los ingresos provenientes de jurisdiccion provincial, en el caso de los municipios que
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perciben fuertes transferencias de recursos, y esto ha llevado a que los municipios
pequenos “descuiden” la recaudacién de los tributos vy tasas municipales, dada su
menor participacion relativa en el total de ingresos corrientes del municipio. Esta
situacion resulta llamativa si se tiene en cuenta que los principales “tributos
‘municipales" gravan la “riqueza” (por ejemplo: Alumbrado, Barrido y Limpieza y
Mejoras de la Red Vial cuya base imponible es similar al Impuesto Inmobiliario) y no
el “ingreso” como los tributos de origen provincial o nacional {(IVA, Ganancias, etc)y
por tanto, deberian experimentar un comportamientc menos ciclico. De lo anterior se
podria intuir que la percepcion, por parte de los contribuyentes, de un menor riesgo
de evasion al fisco municipal que al provincial o nacional llevaria a que, en periodos
de crisis, los contribuyentes prefieran financiarse mediante el endeudamiento con el
municipio antes que con la DGR Provincial o la AFIP. Este comportamiento tendria
su origen en una menos efectiva fiscalizacién por parte del organismo recaudador

municipal con relacion a su simil provincial o nacional.

Con relacion a las erogaciones del consolidado municipal, en el cuadro se observa
que han evolucionado de manera muy similar al conjunto de iNngresos, aunque en
menor magnitud. Entre 2000 y 2001, el total de erogaciones de los gobiernos
municipales se incrementd en casi un 3,1% pasando de $142.0 millones a $146,3

millones, para luego crecer en el 2002 a $177,2 millones, algo mas del 21%.

Lo trascendente en materia de gastos, es la fuerte participacion que adquiere el
rubro gastos de capital. Mientras que para el 2001 representaba el 20,2 % del total
de gastos consolidados, en el 2002 incrementd su participacion a 32,4%.
Evidentemente, la rigidez del gasto corriente (en particular, el gasto en personal, su
principal componente), lleva a que el superavit corriente sea utilizado para
incrementar el gasto de capital, principalmente a través de la realizacién de obra

publica.

Esta evolucion implico que el ejercicio 2002 cierre con un resultado financiero
positivo de $18,2 millones. Sin lugar a dudas, esta realidad es muy diferente en el
resto de los municipios del pais. En general, los municipios de provincias que

reciben beneficios a través de regalias petroleras, evidenciaron una mejora absoluta

'® Datos estimados sobre la base de una muestra de fos principales municipios de la provincia. Datos provistos
por la Subsecretaria de Recursos Fiscales del Ministerio de Hacienda y Obras Publicas de la Provincia de
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en sus finanzas publicas, lo que no ocurrid en el resto de las jurisdicciones. Ademés,
los municipios se vieron beneficiados debido a que mantienen la potestad tributaria
sobre el impuesto sobre los ingresos brutos, situacion atipica respecto al resto de los

municiptos de las otras provincias.

En el siguiente capitulo, se desarrollara un analisis detallado de los recursos
tributarios de los municipios que fueron seleccionados, con el objeto de contar con
elementos que permitan disefiar una politica fiscal desde la orbita del gobierno
provincial, que busque fortalecer a los municipios de menor envergadura, con el fin
de eliminar la “ciclicidad” de los recursos municipales respecto al mecanismo de

transferencia de recursos.

De hecho, las transferencias a municipios representan montos muy significativos en
términos per capita en la provincia de Chubut. Ademas, los criterios utilizados en la
distribucion distan de tener una racionalidad econdmica. En particular, indicadcres
como “partes iguales”, incentiva el nimero de municipios, motivando aun mas a los
gobernantes muhicipa!es a no preocuparse por la performance de los tributos y tasas

de jurisdiccion municipal.

Es esencial que los gobiernos locales tengan conciencia de que la expansion de
partidas presupuestarias a determinados programas de gasto, generan “costos” de la
decision adoptada en terminos de la presion impositiva adicional que deben ejercer
sobre los residentes locales. Esto podria no ser facilimente visualizable para los
intendentes, cuando una parte sustancial de los recursos de los municipios

provienen de fuentes externas a la jurisdiccion.

Es por ello que se deben potenciar los mecanismos para generar responsabilidad
fiscal de los gobernantes en cada nivel de gobierno. Si la politica de
descentralizacidon en materia de gasto y recaudacidon ha sido adecuada, los
gobiernos deben ser responsables ante los contribuyentes que cumplen con la

obligacion fiscal y ante los beneficiarios de! gasto publico.

Chubut
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3. LOS MUNICIPIOS: ESTUDIO DE CAMPO SOBRE TRES CASOS
TESTIGO. EPUYEN, ALTO RIO SENGUER Y DOLAVON
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El presente capitulo representa el componente central del proyecto de asistencia
técnica, ya que cuenta con un estudio de las experiencias relevadas en los tres
casos que han sido determinados como testigos en la investigacién. Si bien el
proyecto tiene por objeto encontrar deficiencias en materia de fuentes de recursos
financieros para los municipios de la Provincia de Chubut, se considerd fundamental
como base de andiisis de la performance recaudatoria de los estados, investigar
brevemente cuestiones que estan asociadas con el perfil demografico y socio-
economico de los municipios y su capacidad institucional y administrativa. Es por ello
que las dos primeras secciones del presente capitulo se ocupa de estas cuestiones,
y la seccion tercera trata especificamente del andlisis de las finanzas de los

municipios con especial énfasis en el estudio de las fuentes tributarias.

66



3.1. Breve diagnéstico socioeconomico de los Municipios

3.1.1. Ubicacion y vinculacion regional

Epuyén es un municipio del departamento de Cushamen, al noroeste de la
Provincia. La localidad esta situada sobre un margen de la Ruta Nacional 40, a 130
km. de [a ciudad de Esquel, el centro urbano mas importante de la zona. Estas dos
ciudades estan conectadas entre si por empresas de transporte terrestre que

realizan este viaje con regularidad.

Dotavon es un municipio del departamento de Gaiman, situado al este de la
Provincia, en la micro regidn det Valle Inferior del Rio Chubut. Este drea configura un
subsistema urbano encabezado por la ciudad de Trelew, que provee los bienes y
servicios de mayor complejidad a los municipios de la Zona, y que se encuentra a 36

km. de Dolavoen.

Alto Rio Senguer es cabecera del departamento de Rio Senguer. Esta localidad
esta situada al sudoeste de la Provincia, sobre !a Ruta Nacional 40 Los nucleos
urbanos mas importantes, proveedores de bienes y servicios de mayor complejidad
son los siguientes: Esquel (situado a 320 km. Sobre la RN 40), y Comodoro
Rivadavia (situado a 365 km. al este de la Provincia). Las comunicaciones en la zona
son complicadas. La localidad cuenta con un aeropuerto al gue llegan vuelos desde
y hacia las ciudades de Esquel y Comodoro Rivadavia pero las frecuencias son muy
bajas (vuelos quincenales). Por otro lado la comunicacion terrestre también sufre
dificultades debido a la baja frecuencia de transporte que va desde y hacia esta
localidad desde las oi‘udades anteriormente mencionadas (hay dos vigjes semanales
de una empresa de autobls que hace trasbordo en un punto intermedio sobre la

ruta).

3.1.2. Poblacion

Segun los Ultimos datos censales provistos por el INDEC (2001), la cantidad de

habitantes registrada para las localidades estudiadas es la siguiente:
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Epuyen: 1.480 habitantes; Dolavon: 2.917 habitantes; Alto Rio Senguer: 1.704

habitantes

Estos municipios presentan caracteristicas similares en relacién al porcentaje de
pobtacidn con NBI, con un nivel por arriba de la media nacional (mas del 35%). Esta
poblacion esta compuesta fundamentalmente por familias integradas por nifios en

edad escolar y madres sclas como jefas de hogar.

Otro aspecto preocupante de estas localidades es el indice de ancianos que se
encuentran solos, con familias que no pueden afrontar un nivel de gastos para

mantenerlos.

3.1.3. Recursos naturales

El municipio de Epuyén esta ubicado a 28 Kms. al sur de E| Hoyo, es un pequefo
pueblo rodeado de una geografia accidentada donde se alternan valles de 250
metros sobre el nivel del mar con mesetas y pampas de hasta 700 mts. La actividad

productiva se vuelca principaimente a la agricultura y la ganaderia.

El municipio de Dolavon. El Valle del Rio Chubut, drea a la que pertenece esta
localidad, estd ubicado en la Region Noreste de la Provincia. Tiene una superficie
de 540 Km? que representa el 0,24% del total provincial con una extension
aproximada de 80 Km. en direccion oeste-este y un ancho de 5 a 6 Km. en seccion
norte-sur. Esta flanqueado por lineas de bardas que lo separan netamente de la
meseta, determinando un ambiente fisiografico bien definido. El Valle del Rio Chubut
ha basado su economia principaimente en actividades primarias (ganaderia ovina,
frutihorticola, pesca) secundarias (textil, en el caso del érea de Dolavon) actividad
que observo una profunda falta de adaptacién a los cambios macroecondémicos de
las ultimas décadas, siendo inviable la planificacién y posterior implementacién de
politicas genuinas de desarrollo. El sector textil sintético, crecido al influjo de
politicas promocionales ha visto disminuido su peso especifico en la economia del
valle, conforme las mismas han ido eliminandose o trasladandose a otras regiones

del pais, generando desventajas comparativas internas.

El municipio de Alto Rio Senguer se ubica en la margen norte del Rio Senguer, en

un valle con pasturas de calidad e integra un sistema lacustre en donde se practican
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actividades deportivas, fundamentalmente pesca y mas especificamente la pesca
con mosca por las caracteristicas de sus aguas, pero el nivel de aprovechamiento de
estos recursos es muy bajo, debido a la falta de planificacidon, politicas de promocion
y desarrollo, e inversidn en infraestructura, a pesar del alto potencial que presentan

estos recursos para la explotacioén detl turismo.

3.1.4. Infraestructura y Prestacion de servicios urbanos

En relacion a los servicios publicos domiciliarios, el marco legal provincial otorga a
los municipios una real descentralizacion y autonomia y ello les confiere una
auténtica titularidad sobre los servicios publicos locaies. Por otro lado, el alcance
urbano rural - dei territoric municipal amplia el nimero de contribuyentes pero
simuitaneamente, extiende el ambito espacial al que debe asegurar la provision de
servicios publicos. Los municipios de la muestra prestan basicamente los siguientes
servicios publicos por gestién directa:

=  Mantenimiente vial urbano

* Provision de agua potable

* Recoleccidn de residuos

= Alumbrado publico

Los indicadores de eficiencia muestran que el grado de satisfaccion del publico por
la prestacion de estos servicios es bajo, a la vez que los equipos y la infraestructura
son inadecuados, antiguos y resultan insuficientes para enfrentar las tareas de

mantenimiento de los respectivos ejidos.

3.1.5. Actividades economicas y perspectivas de la economia local

Municipio de Epuyén:

La actividad agropecuaria, principalmente ovina, constituye la principal y casi la
unica fuente de explotacién y ocupacion, fuera del empleo publico, a pesar de
representar una actividad que va perdiendo interés a lo largo de toda la provincia®.
Utiliza escaso personal permanente y demanda mano de obra estacional para
esquilas, marcaciones y sefaladas, de tal manera que los “puesteros’ y peohes

temporarios carecen de ingresos en las épocas mas criticas del otofio e invierno.
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Municipio de Dolavon:
La principal actividad en esta zona es la textil, pero presenta un nivel de actividad
muy bajo, no se implementan nuevas tecnologias y falta informacion gerencial que

permita competir en los mercados con los productos de la zona.

Municipio de Alto Rio Senguer:
Su principal actividad es la agropecuaria y presenta un panorama similar al del

municipio de Epuyén.

En todos estos municipios existe un elevado nivel de desocupacion (mas del 40%). A
la crisis del mercado y de los precios, se suma el alto desconocimiento de las
nuevas tecnologias, como asi también de las oportunidades de negocios,
posibilidades de gestion de créditos y perspectivas de comercializacién de ios

productos regionales que apoyarian e incrementarian el desarrollo econdmico.

Ante esta problematica, ios municipios han encarado una estrategia asistencialista a
corto plazo dirigida a paliar las urgencias inmediatas por medio de ia participacién en
los planes de Nacion para empleo temporario, (Trabajar, Asistir, Forestar, etc.), con
lo que se logra amortiguar la crisis derivada de un 59% de poblacién activa sin
empleo o parcialmente ocupada; y desarrolla acciones de asistencia social al
maximo de sus posibilidades para paliar la simuitaneidad del desempleo con las
carencias que se derivan de un 65% de poblacidn con necesidades basicas

insatisfechas.

Las principales actividades econdmicas de la provincia se desarrollan en
asentamientos sobre la costa atlantica o sobre la cordillera, sobre la base del
aprovechamiento del sector hidrocarburos, pesca y el turismo. El resto de las
localidades presenta una superficie arida de meseta patagonica de baja rentabilidad,

como se describiera en el capitulo segundo.

2 yer explicacion en la seccion 2.2.
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3.2. Breve descripcion de la situacién institucional, organizativa y funcional de
los Municipios
Los municipios que han sido considerados en la muestra bajo estudio, presentan
caracteristicas muy similares en cuanto a su estructura organizacional y sistemas
administrativos'e informaticos. En realidad, asi como estas localidades, existe una
gran proporcion de pequefios poblados. Por lo general, la falta de actualizacién de
algunas normas son, casi con seguridad, el principal factor determinante del hecho
de que no todos los municipios hayan ejercido fehacientemente su autonomia
institucional hasta la fecha, pero esto nos permite ser optimistas y suponer que, en
pocos anos mas, todos los municipios habilitados habran hecho uso del derecho de

configurar su propio disefio institucional.

A continuacion se describen brevemente algunos aspectos vinculados con sus

perfiles institucionales.

3.2.1. Organizacion

En la mayoria de los casos, las deficiencias en términos de la estructura funcional
de los municipios son:

» Carecen de organigramas oficiales.

» En materia de manuales de misiones y funciones, s6lo poseen un reglamento

interno que establece las principales funciones, responsabilidades y atribuciones
de cada nivel municipal.

» No existen manuales de procedimientos en los municipios.

¢ En muchas oportunidades se produce duplicidad de funciones entre los agentes
municipales.

* No existen mecanismos de control interno

» Los principales problemas que se presentan son de capacitacion y faita de

equipamiento.
3.2.2. Planificaciony Control
Como ya adelantaramos, la baja capacidad institucional y administrativa de los

municipios representa la principal deficiencia que presentan los gobiernos
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municipales, careciendo de un Plan Estrategico que permita poner de manifiesto la
necesidad de definir las bases para un desarrollo arménico de las localidades de
menor envergadura de la provincia, que procure mejorar la competitividad de los
sectores productivos de la region, acordes a las estrategias de gestion y

comercializacion modernas.

Como politica complementaria, deberia ser un requisito esencial del Plan, la
necesidad de una reforma integral de fa administracién municipa! y en particular, la
concepcion del presupuesto como herramienta de planificacién a corto plazo que
asegure |os mecanismos mas eficientes para promover el crecimiento de la
economia, y para que este se traduzca en una mayor captacidon de ingresos que

aseguren una mejor calidad de vida a su poblacion.

3.2.3. Administracion Financiera

Los gobiernos provinciales en Argentina han sufrido profundos cambios en materia
de administracién financiera durante la década de los noventa, modificaciones que
se fueron consolidando a través de los Pactos Fiscales entre la Nacién y las
Provincias y mediante la sancion de la Ley de Administracidon Financiera. En la
mayoria de las provincias se instrumentaron reformas bajo los lineamientos que
establecia la ley mediante acuerdos suscriptos entre ambos niveles de gobierno. Sin '
embargo, los municipios han demorado estas reformas, lo que se pone de manifiesto

al analizar los presupuestos municipales.

Se observa en todos los casos que el presupuesto es esencialmente una
herramienta contable ya que no se utiliza como un instrumento de programacion y

planificacion de las finanzas locales.

Por otro lado, los clasificadores presupuestarios utilizados no se ajustan a criterios
técnicos actuales de agrupamiento de gastos y recursos (distintos tipos de
clasificaciones econdmicas), los que deberian adecuarse a las necesidades de las
legislaciones nacionales vigentes, tampoco existen indicadores que midan
relaciones de insumo - producto que son indispensables para el control y la

evaluacion de la gestién presupuestaria.
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No se lleva un presupuesto por programa, ni tampoco se realizan agrupamientos de
gastos por finalidad y funcién de manera tal que le permita al municipio conocer los
costos operativos de administracion, los de servicios segun las distintas

prestaciones, etc.

Se carece de un plan de cuentas o de partidas presupuestarias que permitan
agrupar adecuadamente los gastos, como asi también, los ingresos de acuerdo a su

origen y clasificacion.

No se utiliza como herramienta de administracion financiera un presupuesto de corto
plazo, en donde se planifiguen la cancelacion de obligaciones inmediatas y se
prevean los recursos que permitan realizar tal acometido. No existe una interrelacién

entre el sector tributario y el financiero.

No se confeccionan indicadores de gestion financiera, administrativa, de servicios,
que permitan evaluar la eficiencia y eficacia con gue se estan desarrollando las

actividades municipales.

Mas alla de las limitaciones de la informacién de cada subsistema de la organizacion
existe un déficit en la integracidn y en la produccion de un sistema gerencial
financiero y administrativo — organizacionai que permita cumplir en forma eficiente y
racional las funciones bésicas del gobierno municipal, elaborar informacién en
tiempo y forma para la toma de decisiones, llevar a cabo el control de gestion y
evaluacion de los presupuestos, y satisfacer las demandas de bienes y servicios
publicos de los habitantes de |a jurisdiccion, mediante la organizacion racional de los

recursos fisicos y humanos existentes en la administraciéon pablica municipal.

3.2.4. Administracion Tributaria

Las posibilidades reales de captacion de los ingresos, una vez que el municipio
determina las tarifas, tributos o impuestos en su jurisdiccién, dependen en grado
sumo de la capacidad instalada que posea para, efectivamente, determinar el
numero de contribuyentes, los sistemas para emitir las correspondientes facturas Y,

finalmente, hacer efectivo el cobro.
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Es de vieja data la situacion en la que los gobiernos locales dejan de percibir los

ingresos que legitimamente les corresponde, por no haber desarrollado tales

capacidades. En ellas se impone el lema segun el cual no es que la poblacion sea

mala pagadora sino que los municipios son malos cobradores.

Entre las principales deficiencias que presentan los municipios de la muestra en

materia de administracion tributaria, se pueden distinguir:

Ordenanzas tarifarias desactualizadas. Las actualizaciones no se basan en
estudios previos que permitan asegurar una mejora en la performance
tributaria de los municipios.

La normativa actual no es un buen respaldo para el accionar de la
Administracion Tributaria Municipal

El sistema sancionatorio legal no es aplicable por la Administracion Tributaria
No hay un area especifica para la Administracion Tributaria

No realiza controles internos en forma periddica

La cobranza de los tributos municipales se efectia en la mesa de entradas
de la Municipalidad.

La imputacién de pagos se realiza en forma manual

No existe un sistema de fiscalizacion y morosidad

No existe un sistema de control de grandes contribuyentes

No existe una cuenta corriente que consolide la informacion por contribuyente
y por los fributos mas significativos.

No se cuenta con un Registro de Contribuyentes Unico y que vincula la
situacion tributaria del contribuyente con los distintos hechos imponibles

No hay emisiédn por tributos predeterminados

No se realizan fiscalizaciones y ni apremios fiscales.

En materia de catastro, sé utiliza informacion emitida por la provincia.

No existen convenios_cjb reciprocidad de informacion catastral.

Los servicios informéaticos utilizados por la administracion tributaria son
insuficientes. | _

No se han realizado ackiones para promover el nivel de conciencia tributaria

social
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e El cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales de la comunidad es

regular y que el nivel de conctencia tributaria local es muy bajo.

A tales efectos se puede sefalar que l0s municipios bajo analisis carecen de un
Programa de Administracion Tributaria que permita llevar eficientemente a cabo las
funciones relativas a la politica de recursos de los municipios, lo que se pone en
evidencia en el desarrollo de la seccién 3.3 del presente informe, en donde se
describen las particularidades para cada municipio. Para que un gobierno pueda
llevar adelante un sistema de administracion tributaria adecuado, este debera

contemplar al menos los siguientes componentes:;

(a) Catastro actualizado: se refiere a la disponibilidad de una ubicacion fisica de

todos los inmuebles, comercios, industrias y tierras en la jurisdiccion del respectivo

municipio,

(b) Registro de contribuyentes: es la concrecion tributaria tanto del catastro como de

otros propietarios como por ejemplo de vehiculos. Alli se define cuanto cancela cada

uno de ellos,

(c) El sistema de facturacion: es el mecanismo que garantiza la emision de la factura

para cada contribuyente.

(d) El sistema de cobranza: garantiza la entrega de |a factura y la recoleccién de los

fondos. En general, son varias las deficiencias que aun presentan las

municipalidades en cuanto a los sistemas de recaudacion.

3.2.5. Soporte tecnologico de la informacion

La debilidad del soporte informatico procede de la inadecuada distribucién entre
areas y de la obsolescencia de parte del equipamiento existente asi como del
software empleado para las funciones financieras y tributarias, el cual es parcial, no
esta integrado y se limita a planilas QPRO para liquidacién de sueldos y

presupuesto en el mejor de los casos.
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3.2.6. Atencién al pablico

El ciudadano contribuyente puede efectuar consultas, reclamos o pagos directos en
el edificio municipal, a cuyo fin se ha asignado una estructura minima de personal y

espacio fisico.

La atencion al publico se encuadra como una relacion entre vecinos y sustentada en
la disposicion a pagar de los contribuyentes, a su vez, con un alto desincentivo al
pago a termino derivado de la deficiente gestion de la facturacién y cobranza, y de |a

deuda por parte del municipio.

Debe senalarse que debido a la critica situacion social, la atencién de demandas de
asistencia social adquiere una alta significacion en el municipio, donde el Intendente
Municipal esta visto como un figura “paternalista” que atiende demandas en forma

discrecional.
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3.3. Analisis de las Finanzas de los Municipios

3.3.1. Diagnéstico de la situacion fiscal y financiera de los Municipios

Municipalidad de Epuyén

La evolucion de las finanzas publicas del Municipio de Epuyén, no escapa
demasiado al comportamiento del resto de las corporaciones municipales de
segunda categoria de la Provincia. Particularmente, los pequefios municipios
situados en las cercanias del area cordillerana presentan profundas dificultades de
caracter econdmico y social, que impide en muchas oportunidades hacer uso de la
potestad tributaria delegada a los municipios en materia de impuestos. En particular,
la gran mayoria de los municipios pequenios de la Provincia, suele adoptar politicas
de exencion en algunos de los tributos o presentan altos margenes de
incobrabilidad.

Esta situacion, Heva a que el financiamiento de los gastos de responsabilidad
municipal sean casi en su totalidad asumidos por recursos provenientes de
jurisdiccién provincial, ya sea a través del mecanismo de distribucién de recursos

coparticipables o mediante aportes no reintegrables.

En el siguiente cuadro se presenta en forma agregada la evolucion de las finanzas

publicas de la Municipalidad de Epuyen para el periodo 2000-2002.

Ejecucién Presupuestaria
Resumen de los Principales Conceptos
Periodo 2000 — 2002.

En pesos

Conceptos 2000 2001 2002
Recursos Corrientes 464 .685,91| 387.547.28| 543.200,45
Erogaciones Corrientes 304.951,95| 312.534,68| 335.828,45
Ahorro Corriente 158.733,96| 75.012,60| 207.372,00
Resultado de Capital -109.472,95/-121.050,55(-244.548,26
Aportes 0,00 88.090,82| 76.82562
Necesidad de Financiamiento -50.261,01f -42.052,87| -39.649,38
Financiamiento Neto -9.961,24; -59.936,37| -26.394,05
Resultado Financiero del Ejercicio 40.299,77| -17.883,50| 13.255,31

Fuente: Elaboracion propia en base a ejecuciones presupuestarias del Municipio

Es evidente que los shocks externos de ia década de los 90" impactaron fuertemente
en la economia nacional, generando desequilibrios financieros en los estados
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municipales. Asimismo, la salida de la convertibilidad y la devaluacion de inicios del
ano 2002, genero incrementos de recursos fiscales para los estados de ia region
patagdnica, debido a las fuertes transferencias de ingresos en materia de regalias
hidrocarburiferas. En efecto, se puede visualizar que los recursos corrientes
presentan un marcado incremento en la comparacion interanual para el bienio 2001-
2002 (+40,2%). '

En materia de gasto, se observa que entre el 2000 y el 2001, el gasto corriente del
municipio se incrementé en un 2,5%, pasando de $305.0 miles a $312,5 miles para

luego alcanzar los $ 335, 8 miles para el ejercicio 2002 (+7,4 %).

Como se adelantara en el capitulo anterior, los gastos de capital se incrementaron
de manera significativa para el periodo 2002. Este aumento se explica

principalmente por el mayor gasto en obra publica.

Si bien el municipio presentd ahorro corriente para todo el periodo analizado, que
Junto a los aportes del tesoro nacional y provincial posibilitd financiar los excesivos
gastos de capital, el comportamiento de las finanzas ha sido muy diferente para el
ultimo ejercicio, ya que, como se mencionara en e! capitulo anterior, los ingresos
corrientes crecieron fuertemente producto de las mayores transferencias de recursos

del gobierno provincial, fruto de fa revalorizacion de las regalias post-devaluacion.

Esta performance favorable experimentada para el Gitimo arfio, no implica que el
Municipio no posea aln una precaria situacion financiera, debido a que persiste una
marcada pérdida de recursos por la ineficiente administracion de recursos de

recaudacion municipal.

Como resuitado de la evolucién descripta en los parrafos anteriores, ia estructura
porcentual de los recursos municipales presenta una tendencia a favor de los
recursos provenientes de otras jurisdicciones, aumentando la dependencia
financiera del municipio®'. E! siguiente cuadro presenta una serie de indicadores que
permite verificar lo expuesto y extraer algunas conclusiones adicionales acerca de la

performance de otros indicadores fiscales.

! Esto se muestra en la seccién siguiente.
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Indicadores basicos
Periodo 2000-2002

Indicadores 2000 2001 2002

Recursos Propios/ Totales 15,7% 16,5% 8,5%
Erogaciones en Personal / Totales 52,2% 56,4% 42 1%
Erogaciones en Personal / Erog. Corrientes 72,5% 79.2% 73,7%
Necesidades de Fin. / Erog. Totales 2,8% -9,6% -6,8%
Recursos Propios/ Erog. Totales 17 5% 18,0% 9, 1%
Recursos Propios/ Erog. en Personal 33,6% 32,0% 21,5%
Erogaciones per per 297 1 307,7 412,2
Recursos Provinciales / Recursos Totales 82,5% 64,2% 78,1%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos provistos por el Municipio.

Los indicadores describen la evolucién de las finanzas del municipio para los Ultimos

tres ejercicios, con el objeto de verificar las tendencias que se han ido observando

en la mayoria de los municipios, respecto al desemperio fiscal municipal desde los
anos 60" (Lopez Murphy, R. y Moskovits, C.; 1998):

(i)

(it)

(iii)

(iv)

los recursos propios reducen su participacion relativa dentro del total de
recursos del Municipio entre los afos 2000 y 2002. Lo mismo ocurre con la
relacion entre los recursos propics y los recursos corrientes. Mientras que
esta relacidon en el afo 2000 es del 16%, en el 2002 alcanza solo el 9,8%.
Esta importante reduccion refleja la variacién que ocurre entre los afios 2001
y 2002 (en el afio 2001 los recursos propios representan un 20,4% del total de
los recursos corrientes).

la participacion de las erogaciones en personal sobre ef total de gastos se
reduce levemente, debido a que este gasto se mantiene constante en
terminos absolutos, evidenciando la inflexibilidad de este tipo de gasto para
los gobiernos locales.

como mencionaramos oportunamente, ios gastos de capital crecen debido al
mayor ahorro corriente producto de la devaluacion.

si bien el municipio presenta exceso de financiamiento, se reduce para el
ultimo ejercicio, respecto de los gastos totales (de 9,6% en 2001 a 6.8 % en
2002).

se verifica un incremento del aumento de la brecha entre ios recursos propios
y sus gastos (el indicador recursos propios/ erogaciones totales, pasa de un
17% en el afio 2000,-a un 9,1% en 2002). Esto refleja que los recursos
propios representan un porcentaje muy bajo del financiamiento de los gastos

publicos.
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(vi) el razonamiento anterior se fortalece, cuando se comparan los recursos
propios respecto a los gastos en personal. En efecto, en el afo 2002 el
municipio ni siquiera puede cubrir un cuarto de los gastos en personal con los
recursos de recaudacion municipal.

(vii) las erogaciones totales per capita, pasan de $297 a $412 entre el 2000 y el
2002. '

(viii) el indicador de recursos provinciales sobre recursos totales refleja el alto
grado de dependencia financiera del Municipio respecto de los recursos
provenientes de las transferencias intergubernamentales (74,9% promedio

para el trienio).

Estos indicadores permiten verificar la debilidad financiera de los municipios, y su
alto grado de ineficiencia en término de la recaudacion de tributos y tasas de

potestad municipal.

Estos guarismos se han observado tambien en los estados provinciales. Sin
embargo, la situacién de la Provincia de Chubut no es comparable al resto de las
administraciones provinciales, ya que el gobierno provincial ha perdido la posibilidad

de recaudar impuestos que en otras jurisdicciones son de potestad provincial.

Municipio de Dolavon

La administracion fiscal del Municipio de Dolavon, presenta ciertas inconsistencias
similares a las que se remarcaron para la Municipalidad de Epuyén,
independientemente de que estas localidades estén conformadas en diferentes
zonas geograficas de la Provincia de Chubut. Este municipio se encuentra también
dentro de la categoria de municipios de segunda, aungue con un tamario poblacional
superior (2.917 habitantes en comparacion a los 1.480 habitantes que residen en la
localidad de Epuyén). A pesar de ser superior en poblacion, y estar situado sobre el
Valle del Rio Chubut, presenta la misma particularidad que |la mayoria de los
gobiernos locales de la provincia en cuanto a su baja posibilidad de generacion de
recursos provenientes del desarrollo de actividades regionales, que representen
bases tributarias que permitan la aplicacion de tributos haciendo uso de su facultad.
Esta caracterizacion junto a los fuertes confiictos de indole social que enfrenta el

municipio, imponen una fuerte presion sobre las “débiles” administraciones publicas.
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Nuevamente, en este municipio, los gastos de responsabilidad municipal son
financiados mayoritariamente por recursos transferidos desde el nivel provincial de

gobierno, via los diferentes regimenes de impuestos coparticipables.

El siguiente cuadro refteja un panorama de las finanzas publicas para el dltimo
trienio (2000-2002).
Ejecucion Presupuestaria

Resumen de los Principales Conceptos
Periodo 2000 — 2002.

En pesos

Conceptos 2000 2001 2002
Recursos Corrientes 759.298,6| 7158034 968.0496
Erogaciones Corrientes 586.485,0| 644.011,7| 765.462,6
Ahorro Corriente 172.833,% 71.791,7| 202.587.,0
Resultado de Capital -230.580,1| -521.949,7| -607.043.0
Aportes 46.099,5 78.832,4] 3216870
Necesidad de Financiamiento 11.647,1] 371.3257 82.769,0
Financiamiento Neto 6.100,0; 102.32586| 2495895
Resultado Financiero del Ejercicio -5.547,1] -269.000,1| 166.820,5

Fuente: Elaboracion propia en base a ejecuciones presupuestarias del Municipio

Las variables fiscales evidencian la recuperacién de las finanzas mun'icipales,
Obviamente, el fuerte resultado corriente no se origina por la mejora en los recursos
de jurisdiccion municipal, sino por el incremento de los ingresos de jurisdiccion
proVinciaI: Los recursos obtenidos a través de los mecanismos de transferencias
verticales Provincia-Municipios, ganan importancia dentro de los recursos corrientes
de los municipios en el ejercicio 2002, debido a que la masa coparticipable por el
componente ‘regalias hidrocarburiferas” crece luego de la salida de Ia
convertibilidad. Mientras que entre el afio 2000 y 2001 los recursos corrientes

_cayeron el 5,7%; el incremento interanuat 2001-2002 es del 35,2%.

Respecto a los gastos, se ha verificado un patrdn de crecimiento tanto en los de
caracter corriente como los de capital. Durante el periodo 2000-2001 los gastos
corrientes se incrementaron en el 9,8% (de $586,5 miles a $664,0 miles), mientras
que para el bienio 2001-2002 este incremento fue de casi el doble (18,9%) pasando
de $664,0 miles a $765,5 miles.

A diferencia de otros municipios de la provincia, los mayores recursos de jurisdiccion

provincial se destinaron al financiamiento de gastos cormrientes, en particular, el rubro
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“bienes y servicios”. El resto del ahorro corriente fue destinado a obra publica. En
efecto, el déficit de la cuenta capital se incrementd para el ultimo ejercicio en $85,1
miles en la comparacion interanual, producto del crecimiento de los gastos de capital
(+16,3%). Sin embargo, y a diferencia de ejercicios anteriores, el municipio revirtio
considerablemente su situacion financiera finalizando el afio con un resultado
financiero de $166,8 miles. En particular, el municipio percibié importantés aportes
no reintegrables del tesoro y fuentes financieras para ia construccion de viviendas

por medio de la Provincia y del Programa PRODISM, que expiican en parte este
| resultado.

Esta performance favorable experimentada para el dltimo afio, no representa la
realidad del municipio, ya que los problemas estructurales aun persisten. Esto se
evidencia por el bajo nivel de cobrabilidad de los tributos y tasas que percibe el
municipio, lo que conlleva a problemas de solvencia de mediano plazo. Es esencial
que los estados locales presenten un buen disefio del sistema tarifario municipal,

basado en preceptos de la administracién tributaria.

A continuacidn, se exponen algunos indicadores que permiten dar luz de la

evolucion de las finanzas publicas para el periodo bajo analisis.

indicadores basicos
- Periodo 2000-2002

CONCEPTOS 2000 2001 2002
Recursos Propios/ Totales 30,5% 31,0% 16,0%
Erogaciones en Personal / Totales 46,1% 35,9% 314%
Erogaciones en Personal / Erog. Corrientes 67,0% 65,2% 56,3%
Necesidades de Fin. / Erog. Totales -14 6% -9.2% -31,9%
Recursos Propios/ Erog. Totales 30,1% 21,1% 15,0%
Recursos Propios/ Erog. En Personal 65,3% 58,8% 47 9%
Erogaciones per capita 292,31 400,15 470,36
Recursos Provinciales / Recursos Totales 59.7% 58,9% 59.0%
Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por el Municipio,

(i) se agudiza la pérdida de participacion de los recursos propios en el total de

recursos entre los afios 2000 y 2002 (el indicador pasa de un valor del 30,5%
al 16,0%).

(ii) la estabilidad de los gastos en personal (producto de la inflexibilidad que [e
confiere el marco iegal), revela que la participacién en torno a los gastos ha
ido disminuyendo.
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(iii)

(iv)

(vi)

(vii)

sin embargo, el rubro gastos corrientes se ha incrementado producto de
destinar mayores recursos a la partida presupuestaria bienes y servicios
(como se comentara anteriormente).

no parece representar un problema de corto plazo para el municipio, su
situacion financiera. En efecto, se observa exceso de financiamiento
creciente, mostrando guarismos del 3,9% respecto de los gastos totales. Se
reduce para el ultimo ejercicio, respecto de los gastos totales (de 9,6% en
2001 a 8,8 % en 2002). _

a pesar de estas cifras alentadoras, las finanzas municipales presentan serios
conflictos cuando se evalua la capacidad financiera propia, para afrontar los
gastos de funcionamiento municipal: a) cuando se comparan |0S recursos
propios respecto a los gastos totales, se verifica que los recursos que se
perciben de los contribuyentes residentes en el municipio, financiaban 30,1%
de los gastos para el ejercicio 2000, y en la actualidad solo permiten afrontar
el 15,0% del total de erogaciones, b) esta misma relacion pero tomando como
denominador los gastos en personal oscilan entre el 65,3% y 47,9%.

el municipio destinaba en el ano 2000, $ 292,3 por cada residente promedio, y
para el ano 2002 este concepto alcanza los $ 470,4.

por ultimo, y como era logico esperar, el nivel de dependencia financiera del
Municipio respecto del nivel intermedio de gobierno es bastante elevado, si
bien se ha mantenido en niveles estables para todo el periodo analizado

(cercanos al 60 %).

Nuevamente, y al igual que el municipio de Epuyén, los indicadores permiten

verificar una situacion de alta debilidad fiscal y financiera, producto de un mal disefio

del sistema tributario® y una mala administracion tributaria®.

Municipio de Alto Rio Senguer

La evolucion de las finanzas publicas del Municipio de Alto Rio Senguer tampoco se

diferencia a grandes rasgos del comportamiento de la mayoria de las corporaciones

municipales de segunda categoria de la Provincia. A su vez, su localizacion

2 ver punto "B. Andlisis de |a Normativa Tributaria" para el Municipio de Dolavon de la seccidn 3.3.2
# En Ia seccion 3.24. se describen cuales son los lineamientos que determinan un adecuado sistema de
administracidn tributaria.
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geografica y la particularmente complicada conexion que tiene esta localidad con los
polos urbanos mas importantes de la region complica a su vez mas una situacion

que de hecho presenta profundas dificultades de caracter econdmico y social.

En esta seccidn se analizara el origen de los recursos con los gue este Municipio
financia los gastos que son de su responsabilidad y se extraeran conclusiones sobre
ello.

En el siguiente cuadro se presenta en forma agregada la evolucion de las finanzas
publicas de la Municipalidad de Alto Rio Senguer para el periodo 2000-2002.

Ejecucion Presupuestaria.
Resumen de los Principales Conceptos
Periodo 2000 —- 2002,

En pesos

Conceptos 2000 2001 2002
Recursos Corrientes 655.585,10 | 650.758,78 | 683.518,19
Erogaciones Corrientes 471.209,76 | 507.483,68 | 660.480,37
Ahorro Corriente 184.375,34 | 143,275,110 23.037,82
Resultado de Capital -59.434,07 | -48.54069 | 341.828,48
Aportes 0,00 13.000,00 73.285,04
Necesidad de Financiamiento -124.941,27 | -107.734,41 | -438.151,34
Financiamiento Neto -72 687,20 44.34105| -83.326,64
Resultado Financiero del Ejercicio 52.254,07 | 15207546 | 354.824,70

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos suministrados por la Municipalidad de Alto Rio Senguer

Se puede observar que los recursos corrientes se mantienen estables a lo largo de
todo el periodo analizado. Sin embargo, con los gastos corrientes no ocurre lo
mismo. Estos se incrementan sensiblemente entre el 2000 y el 2002 (+40%). Este
Incremento esta reflejando un aumento en el item bienes y servicios no personales,
que a su vez, encubre un incremento del gasto en personal. La rigidez en este ultimo
concepto impide aumentar la partida presupuestaria destinada a este fin, por lo cual,
para contratar personal se utilizan partidas del item bienes y servicios no personales.
Producto de esta evolucién dispar entre los recursos y los gastos corrientes a lo
largo del trienio, el ahorro corriente disminuye sensiblemente (el ahorro corriente del
2002 representa apenas la octava parte del monto correspondiente mismo concepto
para el 2000).

Por otro lado, el resultado de capital muestra un mejoramiento signiftcativo, pasando

de un resultado negativo para los afios 2000 y 2001, a un valor positivo elevado para
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el ano 2002. Esto se explica porque en el afio 2002 el Municipio percibe importantes
ingresos de capital por la venta de tierras fiscales (por un monto que practicamente
duplica el monto de los gastos de capital). Sin embargo, detras de este resultado se
esconde un fortisimo incremento en el gasto de capital, especificamente en obra
publica (este concepto para el aiio 2002 representa casi un 700% del mismo para el
2000).

Ademas, el Municipio recibe recursos de origen provincial y nacional {principaimente
en el afo 2002) a los fines de financiar obras y otros gastos de! Municipio que
mejoran el resultado financiero. En consecuencia, se observa un exceso de
financiamiento para los tres afios, pero con un incremento pronunciado en el Gltimo

ano (+250% en comparacién con el afic 2000).

Finalmente, el concepto de financiamiento neto, muestra un resultado positivo para
el afo 2001, debido a la firma de un convenio con la Provincia, mediante el cual se
refinancio un stock de deuda difiriendo los plazos para deudas vencidas por un
monto de aproximadamente $150.000. Simultdéneamente el Municipio se encuentra
amortizando deudas anteriores con diferentes acreedores, por lo cual para los otros

dos aftos (2000 y 2002) el concepto muestra resultados negativos.

El siguiente cuadro presenta una serie de indicadores gue permite analizar la
relacion entre ios conceptos descriptos y extraer algunas conclusiones acerca del

comportamiento fiscal del Municipio de Alto Rio Senguer.

Indicadores béisicos
Periodo 2000-2002

Indicadores 2000 2001 2002

Recursos Propios/ Toltales 10,5% 23,8% 5,5%
Erogaciones en Personal / Totales 52,1% 46,9% 31,2%
Erogaciones en Personal / Erog. Corrientes 58,7% 56,3% 40,8%
Necesidades de Fin. / Erog. Totales -23.5% 17, 7% -50,8%
Recursos Propios/ Erog. Totales 12,9% 28,0% 8,4%
Recursos Propios/ Erog. en Personal 24,9% 59,7% 26 8%
Erogaciones per Capita 354 408 575
Recursos Provinciales / Recursos Totales 89.5% 67,0% 47 0%

Fuente: Elaboracién propia, en base a datos suministrados por la Municipalidad de Alto Rio Senguer

Estos indicadores revelan informacién acerca de la evolucién de las finanzas en los

ultimos tres afos para el Municipio:
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(if)

(iii)

(iv)

(vi)

La evolucion del porcentaje de recursos propios sobre los recursos totales,
esta reflejando fundamentaimente ia variacion (incremento) de los recursos de
capital. A consecuencia de ello, se observa una reduccion de la participacion
relativa de los recursos propios, a pesar de que el valor absoluto de la
recaudacion de éstos, se mantiene en niveles practicamente constantes,
mostrando inclusive un leve incremento entre los extremos (pasa de $68,7
miles a $72,1 miles).

La participacion relativa de los gastos en personal sobre el total de gastos se
reduce de un afo a otro aunque el monto absoluto se mantiene estable,
mostrandb la rigidez que tiene ia administracion municipal en este tipo de
gastos. Sin embargo, y como se menciond mas arriba, los gastos corrientes
se incrementan debido al aumento de las erogaciones del rubro “bienes y
servicios”, gue se utilizan para encubrir gastos en personal.

Estos indicadores reflejan a su vez, el comportamiento de ios gastos en
capital gue se incrementan (en el afio 2000 suman $132,1 miles; en el 2001,
$207,2 miles; y en el 2002, $285,1 miles), representando un 21,9% de! total
de gastos para el 2000 y un 30,2% para el 2002.

Los recursos propios del Municipio financian una porcién cada vez menor del
total de gastos a lo largo del trienio, mostrando nuevamente e! alto nivel de
dependencia financiera que presenta respecto de los recursos transferidos
desde los niveles superiores de gobierno.

Los recursos propios del Municipio financian en promedio para los tres afios,
apenas un 37,1% de los gastos en personal, siendo éste un indicador mas, de
fuerte implicancia, para mostrar el nivel de dependencia financiera.

El monto de las erogaciones per capita muestra valores similares a los de los

otros Municipios descritos.

3.3.2. Analisis de los recursos tributarios de los Municipios

En esta seccion se avanza sobre el estudio de la performance de la recaudacion de

recursos de jurisdiccion municipal y se realiza una revision de la estructura del

sistema tributario en base a la ordenanza tributaria anual vigente de cada uno de los

municipios de bajo estudio.
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Elto permitira extraer las principales conclusiones que configuran el marco para el
disefio de politicas destinadas a incrementar los recursos propios de los gobiernos

municipales.

Municipio de Epuyén

A. La evolucion y composicion de los tributos.

En el Primer Informe Parcial del presente Estudio se analizdG en detalle el
reconocimiento de la autonomia financiera y el otorgamiento de las amplias
facultades tributarias a través de la Constitucidon de ia Provincia y la Ley de

Corporaciones Municipaies.

Esta situacion respecto de la asignacion de potestades tributarias, pone a los
municipios de la Provincia de Chubut en una situacién muy diferente respecto al
resto de los municipios del pais. Como se muestra en el cuadro siguiente, ia principal
fuente de ingresos propios de ta municipalidad de Epuyén estd compuesta por la
recaudacion de impuestos municipales, principalmente debido a lo recaudado por el
impuesto inmobiliario (62.9% promedio para el trienio 2000-2002). A diferencia de la
mayor parte de los municipios del pais que sdlo poseen competencia para recaudar
tasas por servicios y contribuciones para efectuar mejoras, los Municipios de la
Provincia de Chubut, se encuentran en el otro extremo, ya que tienen amplias
facultades tributarias sobre impuestos que en otras Provincias, son potestad

exclusiva del nivel intermedio de Gobierno.

En este sentido, tambien se puede hacer mencién al impuesto sobre los ingresos
brutos, gque en la mayoria de las jurisdicciones provinciales representa Ia mayor
fuente de ingresos tributarios propios. Es llamativo que el Municipio de Epuyén, que
tiene la potestad sobre este impuesto, mantiene exenciones tributarias sobre todas
las actividades que debieran estar alcanzadas por el mismo. A pesar de ello, y
considerando la debil base econdmica del Municipio® habria que analizar la
capacidad recaudatoria que tendria este impuesto, si no existiera la exencién
mencionada. De todas maneras, la politica de exencion aplicada por el @ii;if:;_)_‘ig de
Bvidencia

us ﬁ!};ﬂ;ui
Belprany

Epuyen se inserta en la guerra tributaria existente entre los Municipi
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gue al menos no tedos los Municipios de |a Provincia hacen uso de las potestades
delegadas desde el nivel inmediato superior de gobierno, delegacién mediante ia
cual, este ultimo perdi¢ la capacidad recaudatoria del impuesto, sin que esta

recaudacion sea efectivamente aprovechada por los Municipios de la Provincia.

En lo que respecta a la recaudacion de las tasas, que en la mayoria de los
municipios del pais representa el principal recurso de jurisdiccidon municipal, en el
caso de Epuyén se observa una baja performance recaudatoria (18,5% de los
recursos propios promedio para el trienio 2000-2002}, mientras que los impuestos

representan el 75,4% de los recursos propios.

Sin embargo, vale la pena recordar que el conjunto de recursos propios representa
un muy bajo porcentaje de los recursos corrientes, confirmando la insolvencia de 1os

recursos municipales a la luz del indicador de dependencia financiera.

Si bien esta comparacién entre la recaudacion de impuestos y tasas muestra la baja
capacidad recaudatoria respecto de estas ultimas, esto no esta implicando

necesariamente una mejor capacidad para recaudar los impuestos.

En el siguiente cuadro se muestran los niveles de cobrabilidad para los principales
impuestos y tasas, calculados sobre el total de la facturacion anual para los tres
ultimes ejercicios. En algunos casos, los resultados muestran altos porcentajes, que
no necesariamente estan reflejando la eficiencia de la recaudacion, sino que por el
contrario, evidencian el bajo nivel de eficiencia, que en algunos casos se traduciria
en padrones desactualizados, incompletos y alejados de la realidad del mapa de

contribuyentes potenciales del Municipio.

Ingresos tributarios municipales
Recaudado vs. Facturado
Feriodo 2000-2002 - En pesos corrientes

Tribuo Yo Tasas 200 201 e
Recaxhdh | Faduab | % | Recaxhh | Faduadb | % | Recawhadh | Faduab | %

Inmokliario 404389 404389 1004 8787 SB7B7 1004 BB  DC0A A
Rochbdbs 88852 100000 8% 91068 130000 AP4 75686 130000 584
Banidoy Linpeza 1026 30000 BA 11887 3104 3Ir4 1469 A500 3%
Hehilitacian Corerad 1578 40000 X4 2122 2112 1004 18237 200000 B4
Corbribucidn por mgoras 188619 631611 AP4 BE074  191211] 44% 33 0000 184
Told Reaurses Propics 742238 13010000 574 700674 HBEB0 84 S2410 2 R500 4

Fuente: Elaboracién propia en base a datos provistos por el Municipio.
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El promedio de cobrabilidad a lo largo del trienio, para el impuesto inmobiliario,
pareciera mostrar un alto nivel de recaudacion (80%). Sin embargo, observando los
datos con detenimiento, se pueden sacar algunas conclusiones disparadoras de
reflexiones con se oponen a esta primera mirada:

. el porcehtaje de cobrabilidad para este impuesto se mantiene en el nivel
maximo {100%) para los afios 2000 y 2001, bajando en el 2002 al 70%, justo
cuando los recursos de origen provincial se incrementan abruptamente (59%
respecto de los mismos recursos en el ano anterior). Esto podria estar
indicando que al obtener un sensible incremento en los recursos de origen
provincial produciendo una disminucion relativa en la participacion de los
recursos propios scbre el total de recursos, la eficiencia de la recaudacion de
impuestos disminuye debido a que se relajan los mecanismos recaudacion y
control municipal. Obviamente, la crisis econdmica a inicios del ano potencia
este efecto desincentivo por parte de las autoridades locales,

ii. a pesar de que a principios del afic 2002, la devaluacién del peso produjo
como consecuencia un aumento del valor de las propiedades en pesos, el
monto de facturacion del impuesto inmobiliario para este ano se reduce un 7%
respecto de la facturacion del ano 2001 y la recaudacion se reduce casi un
35% respecto de la del afio previo. Esto podria ser un claro indicio de que ia

facturacion no refleja el padrén real de contribuyentes del municipio.

Estas observaciones pondrian de manifiesto que no existe un sistema eficiente de
administracion, facturacién y recaudacion de este impuesto y eventualmente podria
reflejar el bajo nivel de interés de las autoridades por mejorar este sistema.
Finalmente, estas reflexiones darian lugar a cuestionar la eficacia de Ia delegacién al
municipio de un impuesto que en muchas de las jurisdicciones es de potestad

provincial.

En el caso del impuesto automotor, el promedio de cobrabilidad a lo largo del trienio
es del 72%. Sin embargo, este dato no se mantiene estable a lo largo de los tres
anos, sino que baja escalonadamente desde el 89% en e! afio 2000 al 58% en el
aho 2002. Nuevamente se podria inferir que este hecho ocurre por las mismas

causas descriptas en el caso del impuesto inmobiliario.
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Para e! total de las principales tasas, derechos y contribucidén por mejoras, el nivel de
cobrabilidad es muy bajo (no alcanza el 35% para el promedio de los tres afios

analizados).

Otra conclusidn que se podria derivar de estas evidencias es que no existe un
sistema de incentivos que premie el esfuerzo de la oficina de recaudacién, con la
mayor dificultad para llevar adelante una efectiva fiscalizacion y en el caso de

algunos tributos, con una definicién errénea de la base y/o alicuota.

Es destacable que no existe politica de fiscalizacion en el Municipio. Esto implica
que los contribuyentes no perciben el riesgo de ser inspeccionados y/o ejecutados

por incumplimiento de sus obligaciones fiscales.

Ademas de los problemas descriptos, existen otras cuestiones adicionales
vinculadas a la administracion de los tributos y tasas, que finalmente también
atentan contra una mayor eficiencia en la recaudacion. Un ejemplo de ellos se
relaciona con la inexistencia de un sistema de emision y distribucién de facturas.
Estos temas han sido tratados en la seccion 3.2.4., cuando se describid brevemente

las deficiencias én los sistemas de administracion tributaria municipal.

Como resultado de las falencias descriptas en los parrafos anteriores, en la
actualidad el municipio posee dificultades para calcular ias acreencias contra los
contribuyentes por morosidad en el pago de tasas, y en consecuencia para la
implementacion de planes de pagos por moratoria o convenio para incorporar dentro

del sistema a los deudores morosos.

B. Andlisis de la normativa tributaria.

Con relacion al disefio de las bases imponibles y el nivel de alicuoctas, se pueden

realizar algunas observaciones de orden general:

En primer lugar, habria que hacer referencia a algunas cuestiones vinculadas al
impuesto inmobiliario. Por un lado, el alto grado de desactualizacién del catastro
municipal y la situacion de dominio de los inmuebles, sumada, por otro lado, a la

desactualizacion de las valuaciones fiscales de las propiedades, que eventualmente
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dan lugar a inequidades que surgen de la falta de precisidén en el calculo final de la

facturacién para este impuesto.

En segundo lugar, de |la observacion de la base imponible y las alicuotas definidas
para las distintas actividades de la tasa de inspeccion, seguridad e higiene, surge
que la base imponible de dicha tasa se calcula en funcion de variables algunas de
las cuales presentan dificil fiscalizacidn (ventas, capital invertido y ndmero de
empleados) y podria generar un sesgo en contra de las actividades intensivas en

mano de obra,

Con relacién a algunas alicuotas sobre ciertas actividades como ser polirrubros o
bares (que representa la mayoria de los comercios de la localidad), es preciso
mencionar que estas resultan excesivamente altas, por 1o que una disminucion de
las mismas podria resultar en un incremento en la recaudacion, contrariamente a lo

que las autoridades perciben.

En el cuadro siguiente se presenta en forma esquematica la forma de calculo de la
base imponible y la alicuota vigente para las principales tasas que cobra el municipio

y se comentan en forma breve.

Bases / Hechos imponibles y alicuotas

Tributo yfo tasas Base/Hecho Imponible Alicuota
entre 0,59% y 1,5% dependiendo del
PATENTE \Valuacion fiscal del vehiculo tipo de rodado
HABILITACION, INSPECCION E entre $320 y $24, con un promedio
HIGIENE DE COMERCIOS, entre todos [os rubros, actividades y

INDUSTRIAS Y SERVICIOS Rubro, actividad y categoria [categorias equivalente a $126

APROBACION DE PLANOS, Linidad de piano, edificacién, entre $2 por un lote, y $15 por una

LOTEC Y SUBDIVISIONES lote, manzana o chacra edificacion
: entre $23 para un particulary $ 35 para
CARNET DE CONDUCTOR Carnet un profesional
. ) Tipo de producto que seentre $5 para pan, fruta y verduray $
COMERCIO EN VIA PUBLICA  comercializa 60 para electrodomésticos
OTRAS TASAS Certificaciones varias entre $1 y $20

Fuente: Ordenanza Tarifaria Anual vigente.

Principales impuestos, tasas y contribuciones

Impuesto inmobiliario:

Este tributo se calcula sobre la valuacién fiscal de la propiedad y se establece una

alicuota que varia en funcién de ia ubicacion {urbana, rural o terreno baldio).

91




Impuesto patente automotor

Este tributo es aplicable a los rodados registrados en el Municipios. La base
imponible para el calculo de éste es la ablucién fiscal del mismo y la alicuota oscila
entre 0.5% y 1.5% dependiendo del tipo de rodado. Se exceptuan los vehiculos

registrados hasta el afic 1983.

Tasa por habilitacion inspeccidn higiene de comercios, industrias y servicios:

Se establecen tres categorias (de acuerdo a las ventas, el capital invertido y el
nimero de empleados) para cada actividad, clasificadas dentro de los rubros
comercio, industria y servicios. Los montos de estas tasas oscilan entre un maximo
de $320 por aﬁo,.y un minimo de $24, dependiendo del rubro, tipo de actividad y
categoria en el que esté inscripto el comercio. El monto promedio de este cuadro de
categorias es de $126. A su vez, los contribuyentes que tengan mas de una
actividad abonaran el 100% del monto de la tasa para la actividad principal, y el 50%

sobre las restantes.

Tasa por otorgamiento de carnet de conductor
- Particulares: $23
-  Profesionales: $35

Tasa sobre comercio en la via publica

Diferenciados por rubros sin distincion del jugar de ejercicio del comercio.
Es llamativo el nivel de variaciéon que existe en el valor de esta tasa en funcion del

producto que se comercializa, oscilando entre valores que van desde $5 hasta $60.

Tasas diversas

- Certificado de libre deuda inmobiliario, automotor, habilitacion
- Por autorizacion de espectaculos publicos

- Por autorizacion para |a realizacién de rifas, juegos de azar

- Certificado de inscripcion inmueble, automotor, y habilitacién
- Certificado de baja habilitacion, automotor,

- Certificado de valuacion fiscal inmueble y automotor
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Municipio de Dolavon

A. La evolucién y composicion de los tributos.

En la seccion anterior se menciond que el municipio presentaba un cuadro de
situacion en donde el funcionamiento de la estructura del estado, depende

fuertemente de los recursos provenientes de otros niveles de gobierno.

A pesar de ello, es importante detallar cuales son las principales fuentes de ingresos
de jurisdiccion estrictamente municipal. En el siguiente cuadro se puede apreciar la
evolucion de los recursos tributarios de jurisdiccion municipal para el periodo

analizado, y la tasa de cobrabilidad para cada uno de elios.

Ingresos tributarios municipales
Recaudado vs, Facturado

Periodo 2000-2002

En pesos corrientes

Tributo yo Tasas 2000 2001 002
Recaudado | Facuado | % | Recaxadd| Pactuado | % | Recaxdb | Faduadb | %

Inmobiliario 301842 400000 9% 168588 400000 424 14364 40000 B4
Rodados 536329 1100000 44 514437 750000 6P4 505861 750000 794
Ingresos Butos 72638 450000, 164 177422 300000 594 466 30000 2%
Bamdoy Linpieza 66640 147500 4594 64004 147500 44% 52626 147500 36AH
Aga Comente 408502 1065000 34 412862 0000 464 3381368 0000 38%
Total Reaursos Propios 217.7314) 4880047 4% 2126976 30B00| 5894 206552| 302500 54

Fuente: Elaboracion propia en base a datos provistos por el Municipio.

En lo que respecta a la recaudacion de ias tasas e impuestos, la recaudacién por el
impuesto a los automotores presenta el componente mas importante, con el mayor
grado de cobrabilidad. En efecto, sobre un total de recursos propios de $205,5 miles
para el gjercicio 2002, la recaudacién por este impuesto asciende $59,5 miles (29%),
siguiendo en orden de importancia lo recaudado por la tasa por servicio de agua

corrientes con un monto de $33,8 miles(16,5%).

A diferencia del municipio de Epuyén, la administracién de la Municipalidad de
Dolavon hace uso de la facultad conferida por el gobierno provincial en materia del
impuesto a los ingresos brutos de los contribuyentes locales. A pesar de ello, los
niveles de recaudacion son muy exiguos (para el afioc 2002 se recaudaron $0,5

miles, lo que representa apenas el 2% de lo facturado para este concepto).
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El cuadro permite extraer algunas conclusiones importantes respecto al nivel de

cobrabilidad de estas tasas y tributos:

(i) el impuesto inmobiliario presenta uno de los mayores grados de incobrabilidad
(sin contar el impuesto a los ingresos brutos que practicamente es como si las
actividades estuvieran exentas). Esto estaria implicando que existe un
desaprovechamiento de la base imponible disponible por los gobiernos
locales.

{in) claramente, el impuesto que presenta mayores niveles de cobrabilidad, es el
tributo que mas recursos genera: impuesto sobre automotores (79,4 % para el
ano 2002).

(i) en general, se verifica que la recaudacion para el total de recursos propios ha
disminuido levemente en el afo 2002 respecto al ejercicio anterior y asi como
el nivel de cobrabilidad promedio de todos los impuestos y tasas (el impuesto
sobre ios rodados es la excepcion). Este hecho se explica debido a que el
municipio ha percibido un fuerte incremento de recursos del gobierno
provincial a través del régimen de transferencias verticales, que incentivo a
los gobernantes locales a "descuidar” la recaudacion de los tributos y tasas de
potestad municipal durante ese ejercicio.

(lv)  por otra parte, un alto nivel de evasion, especiaimente en las tasas por
servicios (la principal es la de servicio de agua corriente), representa un buen
indicador para medir el nivel de ineficiencia en la recaudacion y por el otro, el

nivel de disconformidad de los contribuyentes en relacién al servicio prestado.

El trabajo de campo, permitié verificar que es muy comun observar un patrén de
desinterés por parte de los gobernantes municipales respecto a politicas
conducentes a fiscalizar a los contribuyentes. El Municipio de Dolavon no presenta
ninguna dependencia, area, profesional ni politica centralista conducente a la
realizacion de fiscalizaciones. De hecho, no existe capacidad profesional, ni
estructura organica que permita llevar a cabo este tipo de accién. Obviamente, de
esto se desprende que no se realizan ejecuciones fiscales. Esta falta de control y
seguimiento, motiva a los contribuyentes a un comportamiento fiscalmente
irresponsable, mas alla de que tengan o no capacidad de pago, respecto al nivel de
presion tributaria en el municipio.
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Seguramente, estos hechos sumados a un mal disefo del sistema tributario, estarian
implicando importantes pérdidas de recursos fiscales por parte del fiscal municipal.
Ademas, las presentaciones espontaneas que ha establecido el gobierno municipal,
han fracasado en la mayoria de [as oportunidades, debido al perverso incentivo que
genera la permanente implementacion de este tipo de politica, en cuanto castiga al

gue paga y premia al que evade.

B. Analisis de la normativa tributaria.

Con relacion al disefio de las bases imponibles y el nivel de alicuotas, se debe
mencionar algunas cuestiones. Primero, en relacion con la determinacion de la base
imponible de la tasa de ABL, que se fija en funcion de los lotes se puede deducir que
la tasa no guarda una relacién directa con el servicio prestado, la forma en que se
determina la base resulta inequitativa dado que no tiene en cuenta necesariamente
el valor del inmueble utilizado como base para el calculo de la tasa. Asimismo, la
desactualizacion del catastro municipal y de la situacion de dominio de los inmuebles
genera situaciones de desajuste en el cobre de esta tasa. Por otro lado, resuita
llamativo que la tasa al comercio y la industria se establece en funcion del tipo de
comercio, industria o servicio que se brinda, pero independientemente de las

dimensiones de éstos.

En el cuadro siguiente se presenta en forma esquemética la forma de calculo de la
base imponible y la alicuota vigente para las principales tasas que cobra el

mMUNICIPIO.

Bases / Hechos Imponibles y Alicuotas

Tributo yio tasas Base/Hecho Imponible Alicuota

4% para zona urbana, minimo de $8,30(pavimento) y
$5,53 (sin pavirnento)

INMOBILIARIO 70% del valor de la propiedad | 1,5% pera zona rural, minimo de $8,30
PATENTE valyacidn fiscat del vehicllo  varia en funcidn del tipo de rodado

. por carte! o vehicule con
DERECHO DE PUBUCIDAD altoparante entre $1,38y 8,30

materiales de constpor dia/m2 |entre $2,76 y 38,30
DERECHO DE UTILIZACION andamiajes por mes/m lineal  |$27,69
DEL ESPACIO PUBLICOD exhib.merc per afio/10 metros  [$13,84

CONSTRUCCION DE OBRAS valor de |a obra entre 1%{vivienda) y 5%(por regularizacién no vivienda)

SERVICIO AGUA CORRIENTE __|metres cubicos de agua

Fuente: Ordenanza Tarifaria Anual vigente.

A continuacién se presenta el detalle de la ordenanza tarifaria anual vigente:
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Impuesto patente automotor

Este tributo es aplicable a los rodados registrados en el Municipios. La base
imponible para el calculo de éste es la ablucion fiscal del mismo y la alicuota

depende del tipo de rodado.

Impuesto inmobiliario

Este tributo se calcula sobre el 70% de! valor venal de la propiedad y establece una
alicuota del 0.4% para inmuebles urbanos y un 1.5% para los rurales, sub-rurales y

baldios.

Tasa por habilitacidén inspeccién higiene de comercios, industrias y servicios:

Se establecen categorias dentro de los rubros “establecimientos comerciales’,
‘industrializacion”, “reparacidon”, “servicios” y ‘“distribuidores mayoristas’, que
aleatonnamente, de forma desigual y considerando criterios heterogéneos, en

algunos casos consideran algun indice que dimensiona la empresa.

Servicio de Agua Corriente

Se mide el volumen de agua consumida y se establecen alicuotas diferenciales en
funcidon del tipo de consumo (se establecen las siguientes categorias: vivienda;
hoteles y comercios; lavadero de automovites, fabrica de soda o textiles: e industrias

que utilizan elevado consumo).

Municipio de Alto Rio Senguer

A. La evolucidn y composicion de los tributos

Al igual que en las municipalidades cuyas finanzas se analizaron anteriormente, el
Municipio de Alto Rio Senguer presenta indicadores fiscales que permiten verificar

las deficiencias de que adolece el sistema tributario municipal.

En el siguiente cuadro se muestra la evolucién de los principales recursos de

recaudacion municipal para los tres ultimos ejercicios.
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Ingresos tributarios municipales
Recaudado vs. Facturado

Periodo 2000-2002

En pesos corrientes

Tributo y/o Tasas 2000 2001 2002
Recaudado | Recaudado Recaudado

inmobiliario 11.438,86 25.289,7 52728
Rodados 17.514 1 24 8876 21.286,8
Ingresos Brutos 1.509.,4 2.510,3 1.821.,3
Barrido y Limpieza 0,0 0,0 0,0
Habilitacion Comercial 1.379,5 8940 90,0
Tatal Recursos Propios 68.707,4 170.411.3 72.092,2

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos suministrados por la Municipalidad
de Alto Rio Senguer

Ya se menciont mas arriba la relacién entre los recursos propios respecto del total
de recursos, y la porcion exigua que en esta relacidn representa la recaudacion
municipal. Por ello se describirda solo de manera sintética cual ha sido el

comportamiento de estos recursos y su composicion.

El Municipio cobra un sinnimero de diversas tasas, cuyas bases en muchas
ocasiones se superponen entre si escondiendo la contraprestacion del servicio que
realiza el Municipio por |la cobranza de estos tributos. En efecto, este conjunto de
pequenas tasas representa la principal fuente de ingresos propios. De hecho, la
recaudacion resultante por la aplicacién de estas tasas se expresa en la ejecucion

de recursos municipales bajo la denominacion “rentas varias”.

En orden de importancia, la siguiente fuente tributaria municipal la representa el

producido por la recaudacion del impuesto automotores (29,5% para el afo 2002).

De la misma manera que sucedid con la recaudacion para los otros municipios, en la
Municipalidad de Alto Rio Senguer se observa una disminuciéon en la recaudacion de
impuestos en el ano 2002 que se explica por el desincentivo que presentan las
autoridades del gobierno municipal, debido al incremento de fuentes de ingresos

provenientes de otras jurisdicciones.

Nuevamente, es dable mencionar que el incremento de recursos en la jurisdiccion
provincial a través de las regalias del petrdleo implica indirectamente un incremento

de recursos municipales mediante el mecanismo de coparticipacion de impuestos.
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B. Anélisis de fa normativa tributaria

El siguiente cuadro resume las principales caracteristicas del sistema tributario del

Municipio de Alto Rio Senguer.

Bases / Hechos Imponibles y alicuotas

Tributo y/o tasas

Base/Hecho Imponible

Alicuota

70% del valor del
inmuble+70% valor de)

0,40% para urbanos y sub-urbanos
0,25% para baldios

INMOBILIARIO terreno 1,5% para rural
Se calcula en funcidn del tipo de rodado y el afio.
PATENTE rodado Estén exentos los vehiculos patentados hasta 1977,

HABILITACION, INSPECCION E
HIGIENE DE COMERCIOS,

establecimiento comercial,

Se calcula en funcion del rubro o la actividad al que
se dedique el establecimiento, independientemente de

INDUSTRIAS Y SERVICIOS industrial o de servicios sus dimensiones.

DERECHO DE PUBLICIDAD M2 de letrero/dia altoparlante

CARNET DE CONDUCTOR Carnet

LIMPIEZA ¥ RECOLECCION DE Depende de que se destine a uso particutar o
RESIDUOS Propiedad comercial.

Fuente: Ordenanza Tarifaria Anual Vigente

Los principales contenidos del disefio de los tributos municipales se describen a

continuacion:

Impuesto patente automotor

El impuesto sobre automotores se aplica a todos los automéviles registrados en la
jurisdiccion municipal exceptuando del impuesto aquellos de modelo inferior al afio
1978. existen diferentes categorias calculadas sobre la base del peso de los

automotores en funcion de las cuales se establecen las tarifas en forma modular.

Impuesto inmobiliario

Se establecen diferentes pautas, valores y puntajes para el cobro dei impuesto
inmobiliario en las modalidades urbano y sub-rural. El impuesto se calcula sobre el
7Q0% del valor de la vivienda mas el 70% del valor del terreno. La base de calculo de!
valor del bien (base imponible) surge de una férmula que en el caso del impuesto
urbano se calcula por el resultado del productorio entre la superficie de la vivienda y
el valor del' metro cuadrado construido y un puntaje que depende de la categoria
(destino que sé de al inmueble) en que esté definida, tanto fa vivienda como el

terreno.
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Tasa por habilitacion inspeccion higiene de comercios, industrias Y Servicios:

Se fijan montos para las diferentes actividades conforme al codigo fiscal municipal.
Estos montos estan expresados en méduios con una variabilidad entre actividades
desde un valor de 100 modulos para las actividades no previstas en el codigo fiscal,

y un valor de 600 madulos, para barracas o acopiadores.

Tasa de Limpieza y recoleccidén de Residuos Domiciliarios

Se fijan importes anuales dependiendo de si el servicio de recoleccion se realiza a
un domicilio particular o a un inmueble con destino comercial. En el primer caso, la

tasa anual es de $12 y en el segundo de los casos, de $18.

3.3.3. Algunas Reflexiones

Uno de los principales problemas que se manifiesta en materia de potestades
tributarias entre niveles de gobierno, es que las tasas municipales (por ej.:
Inspeccidn, seguridad e higiene y ciertas tasas por servicios) muchas veces estan
disefiadas sobre bases imponibles que se superponen con los impuestos

iInmobiliario e ingresos brutos, entre otros.

Por su parte, es bastante comun al respecto observar, que los valores de las tasas
por servicios municipales no presentan relacion alguna con el costo de produccion
de los servicios prestados. En particular, pareciera mucho mas sencillo para los
municipios de la Provincia de Chubut el cobro de los impuestos que de las tasas,
debido a que las prestaciones adolecen de profundas deficiencias, lo que lleva al

contribuyente a tener una conciencia fiscal casi nula.

El proceso de transformacion que sufrié el pais en la década de los 90's, trajo como
consecuencia cambios profundos en la organizacion econdmica, incluyendo el
rediseno de las estructuras y la redefinicion de las funciones a cargo del Estado. Los
municipios no fueron ajenos a estos cambios, evidenciandose una tendencia
creciente a fortalecer la capacidad de decisidn de los gobiernos locales. Sin
embargo, los municipios analizados en el presente proyecto aun no han iniciado los
procesos de reforma del estado de la década pasada, por lo cual esta
transformacion es una asignatura pendiente, teniendo en cuenta que es hacia ellos

adonde se dirige una demanda creciente de bienes y servicios publicos urbanos,
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tales como provision de agua potable, saneamiento basico, recoleccion de residuos,
regulacion eficiente de los servicios de transporte publico, prestaciones basicas en

materia de salud, mantenimiento de caminos, educacién y seguridad entre otros.

Ante estas nuevas responsabilidades, los gobiernos locales deberan ser capaces de
movilizar recursos hacia sus arcas y de administrarios eficientemente, incluyendo la
instalacion de nuevos tributos que remuneren los servicios especificos destinados a
atender estas necesidades. Los municipios analizados presentan un cuadro de
situacion confuso en materia de administracion tributaria, bajo el disefio de sistemas
tributarios regidos por ordenanzas que no son actualizadas en forma periddica, de
manera que se arrastran deficiencias histéricas que obstaculizan el buen

desempenfo desde el punto de vista de los recursos fiscales.

Ademas, el régimen de transferencias verticales dota a los gobiermnos de la principal
fuente de recursos para el financiamiento de sus gastos, lo gue representa un
“desincentivo” a que los estados asuman algin tipo de responsabilidad fiscal
respecto a la recaudaciéon de los tributos que son de potestad municipal. En la
actualidad, este “efecto desincentivo” se ha profundizado, debido a que los
gobiernos municipales han adquirido un caudal de recursos muy importante desde el
nivel provincial, producto de la revalorizacion de las regalias hidrocarburiferas por el
efecto de la devaluacién a inicios del afio 2002. Es por ello, que es indispensable
establecer mecanismos que busquen soluciones a ios problemas de mediano y corto
plazo en materia tributaria. Independientemente de gue sea necesario disefiar un
nuevo esquema de distribucién de fondos coparticipables a los MuNIcipios de ia
provincia, en forma paralela, es fundamental generar conciencia sobre los
gobernantes de los pequefios municipios, para que se establezca un “didlogo” con

los contribuyentes que motive el cumplimiento fiscal.

El marco de analisis alcanzado con el estudio de las estructuras tributarias de los
municipios seleccionados en la Prov:i.r].cia, permite identificar ia necesidad de
generacion de recursos tributarios, promoviendo la bﬂsqueda de bases tributarias
subexplotadas, tomando como experiehcia la evidencia-empirica en otros municipios

del pais.
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St bien la Provincia de Chubut ha delegado la facultad de los impuestos a los
municipios, pareciera ir en contra de lo que la teoria del federalismo fiscal
recomienda, al menos para aquellos impuestos de bases maviles (impuestos sobre
los ingresos brutos). Es por ello que, la Provincia deberia facultar al municipio
principalmente para el cobro de tasas, derechos, licencias, contribuciones,
retribuciones de servicios y rentas, basado en el criterio de contraprestacion de
servicios. En particular, la Ley de Corporaciones Municipales, detalla un sinnimero
de conceptos a los cuales puede recurrir el gobierno municipal en ejercicio de su
poder de imposicion y que evidentemente |os municipios analizados no han tenido

en cuenta.

Si bien Ja principal especie tributaria, desde el punto de vista recaudatorio, es la tasa
de alumbrado, barrido y limpieza, son pocos los municipios que utilizan la tasa de
alumbrado, barrido y limpieza para retribuir los servicios de proteccion ambiental, de
forestacion, educativos, culturales, recreativos y deportivos y de promocién tufistica,
donde muchas de estas actividades se encuentran en la actualidad a cargo de los

municipios y son financiadas desde rentas generales.

La segunda tasa en orden de importancia, la representa la tasa por inspeccion,
seguridad e higiene. En este caso, al igual que en la tasa de alumbrado y limpieza,
esta tasa se podria utilizar para retribuir el control del medio ambiente, que
constituye una de ias facetas del poder de policia municipal, y debe ser retribuido
tanto por los agentes que desestabilizan el mismo como por los restantes habitantes
del municipio que habitan en su ejido y se benefician con la preservacion del
ecosistema. En esta funcién se incluyen los programas destinados a controlar y
explotar los recursos naturales, el medio fisico, biolégico y social y el equilibrio
| ecologico. Se contemplan, de igual manera, aquellos relacionados con el tratamiento

de residuos industriales y la contaminacion det aire, agua y suelo®.

*® En estos casos se considera que razones de estricta equidad aconsejan gravar con mayor intensidad a
aquellos contribuyentes que ejercen industrias nocivas para e! medio ambiente, dado que los mismos son los que
obligan a la instauracion de la prestacién del servicio, sin perjuicic de que colaboren con el mantenimiento del
mismo la totalidad de los habitantes de fa comuna, que son también beneficiados con el control que se ejerce.
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Estos son algunos de los campos que deben ser explorados por los municipios y que
son tratados y estudiados en detalle en el capitulo siguiente.
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4. POSIBILIDADES DE MEJORAMIENTO DE LA CAPACIDAD
CONTRIBUTIVA EN LOS MUNICIPIOS
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Las secciones precedentes describen el diagnostico  institucional-legal,
socioeconomico Y fiscal de los municipios de la muestra bajo estudio. Este desarrollo
representa la principal herramienta para confrontar el funcionamiento del federalismo
local de los gobiernos municipales en fa Provincia de Chubut con respecto a las
recomendaciones de la “teoria normativa” (deber ser). Sin embargo, estas “lecciones
tedricas” no muestran la verdad absoiuta, ya que desde el punto de vista del
‘enfoque positivo®, existe evidencia empirica a nivel federal de Municipios que han
aprovechado capacidades contributivas hasta entonces subexplotadas, y que han
sido posteriormente avaladas por los fallos de la Corte.

Este capitulo estara dedicado a mostrar y analizar cuales son las manifestaciones de
capacidad contributiva que se consideran no alcanzadas por la tributacién municipal
en la Provincia de Chubut, 6 que aun estando alcanzadas, su rendimiento podria ser
mejorado debido en parte a que la autonomia municipal no se considera equiparable
a la de las provincias. A pesar de ello, se considera que las normas legales dotan de
un alto grado de combetencia tributaria a los municipios de la Provincia de Chubut, a

diferencia del resto de las jurisdicciones provinciales.

En efecto, del andlisis efectuado surge que los municipios de esta jurisdiccion
implementan una variedad de tasas, derechos y contribuciones de alcance

sumamente amplio.

Los principales resultados a los que se abordd en capitulos previos indican que en
los municipios de la muestra, la potestad tributaria sobre ciertos impuestos que la
teoria normativa del federalismo estaria indicando que estén en manos de un nivel
superior de gobierno, carece en parte de sentido ya que estos municipios carecen de
base econdmica y capacidad administrativa para efectivizar el cobro del tributo. Es
verdad que lo mismo no ocurre con los municipios de mayor envergadura
(Comodoro Rivadavia, Trelew, etcétera) en donde estos recursos representan una

de las principales fuentes de financiamiento de los gastos publicos municipales.

Dado este contexto, y entendiendo que el problema de los municipios pequenos no
es el grado de autonomia en materia tributaria, sino mas una cuestion de disefio de
politica y administracion tributaria, asociado a un menor grado de desarrolio relativo

y problemas desiguaidad territorial, es esencial establecer pautas que permitan a los
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municipios bajo estudio disefiar esquemas tributarios sobre la base de tasas y
contribucion por mejoras que refiejen el “pago” de los contribuyentes iocales por la

prestacion de un servicio por parte del gobierno local.

De hecho, el principio gue gobierna este tipo de esquema tributario indica que la
imposicion municipal no tiene que tener caracteristicas de impuesto, sino de “cargos

a usuarios”.

Los resultados alcanzados muestran que la mayor parte del gasto en estos
municipios se financia con transferencias desde el nivel provincial de gobierno,
mientras que el gobierno iocal descansa en estos recursos y relaja los mecanismos

de recaudacion propia.

En las dos secciones siguientes se desarrolia un analisis respecto a la evidencia
empirica en materia de imposicion municipal para Argentina. Estas experiencias
encontradas en municipios de otras provincias, representan la base tributaria sobre
la cual podria articularse la politica tributaria de los municipios de la Provincia de
Chubut, aprovechando la experiencia de otras administraciones en relacidén a los

avances realizados en materia de imposicién de tasas y derechos municipaies.

La primera de las secciones intenta dar luz a cuestiones que tienen que ver con el
mal disefio de los tributos municipales (tasas y derechos), muchos de los cuales son
aplicados por las administraciones de los municipios de |a Provincié de Chubut,. En
la segunda seccion, se describen y analizan las opiniones de la Corte Suprema
acerca de aquellas manifestaciones de la capacidad contributiva que utilizan varios
municipios del resto de las provincias argentinas, jurisprudencia que habilita a los

municipios bajo andlisis a establecer tributos similares.
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4.1. Implicancias respecto al mal disefio de las tributos municipales. Algunas

lecciones para el mejoramiento de su rendimiento.

Si bien la autonomia en materia tributaria en los municipios argentinos es muy
disimil entre las distintas jurisdicciones, existe un marco legal provincial {(conferido
principalmente por tas Constituciones Provinciales y las Leyes Organicas de
Municipios) que establece ciertos lineamientos acerca de los tributos que cada
gobierno local podria establecer. £n base a este marco, en materia de tasas y
derechos, la recaudacién municipal descansa sobre dos tributos (o a lo sumo tre's),
gque son los que recaudan la mayor porcidn de los recursos de jurisdiccidn
municipal®®. En general, las especies tributarias a que se hace referencia son la
“Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza” y la “Tasa por Inspeccion de Seguridad e

Higiene”

A continuacion se exponen las principales caracteristicas que se desprenden del
analisis de estos tributos en diferentes municipios del pais y de otros que si bien no
son los principales, suelen ser apiicados en forma mas o menos homogénea por

todos los gobiernos locales.

(i) Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza

La "Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza” representa el principal ingreso tributario
de los municipios, significando en promedio junto a la “Tasa por Inspeccion
Seguridad e Higiene” el 72 % de la recaudacion por tasas y derechos municipales
(Ponce et al, 1997).

Del relevamiento realizado en materia de hecho imponible, se advierte que en su
mayoria estd constituido por la prestacion del servicio de alumbrado, riego y
conservacion de la via publica, de plazas y paseos, recoleccion de residuos

domiciliarios, desagles pluviales, y barrido de calles, entre otros.

Algunos municipios remuneran ia prestacion de otros servicios dentro de este tributo,
tales como:

» los servicios de salud y asistencia sanitaria;

% Obviamente, no se estan contemplando aqueltos tributos con caracteristicas de impuestos.
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» el servicio de poda;

» el servicio de forestacion; N
* los servicios de accién comunitaria;
* los servicios educativos, culturales, recreativos y deportivos;

» los servicios de mantenimiento y provision de combustible para los modviles de
patrulla urbana y suburbana;

* los servicios de seguridad forestal:
* los servicios de control de la contaminacion ambiental y alto riesgo;
* los servicios de promocion turistica:

* Jarealizacion de obras de infraestructura.

Respecto de la base imponible, puede efectuarse una diferenciaciéon entre aquellos
que utilizan una unica base imponible de aquellos que emplean bases imponibles

diferenciales segun los servicios.

Entre los primeros el mayor nimero de municipios utiliza la valuacion fiscal y los

metros lineales de frente como elemento para cuantificar la obligacion tributaria.

Una contribucion a la equidad entre los vecinos de fos distintos municipics estaria
dada por la adopcion de la valuacion fiscal efectuada por los gobiernos provinciales
como base imponible Unica para retribuir esta tasa. Aun cuando se reconocen las
potestades locales en la materia, emplear un criterio homogéneo para todos los
municipios en cada provincia, contribuye a disipar equivocos, sin perjuicio de que
cada jurisdiccion pueda emplear una alicuota propia (mayor o menor) para

establecer su nivel 6ptimo de imposicién.

De esta forma se respeta entonces, la prescripcion del art. 16 de la Constitucion

Nacional, la cual establece que "la igualdad es la base del impuesto y de las cargas
publicas"’.
Someter la totalidad de los inmuebles ubicados en una determinada provincia a un

identico criterio de valuacion, respeta la garantia de igualdad ante las cargas

" Segln Casas, José Osvaldo: “_el principio de igualdad que establece el articulo 16 de la Constitucion
Nacional, sélo requiere que no se establezcan excepciones o privilegios que excluyan a algunos de lo que se
concede a otros en idénticas circunstancias, mas no impide que el legislador contemple en forma diferente
situaciones que considera distintas, cuando la discriminacidn no es arbitraria ni responde a un propdsito de
hostilidad contra determinados individuos o clases de personas, ni encierra indebido privilegio personal o de
grupe”. {Casas, José Osvaldo., 1999, Ver también Garay, Alberto F., 1989).
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publicas, al mismo tiempo que permitir a los municipios establecer la alicuota sobre

tal valor contempla las potestades tributarias locales sobre la materia.

Respecto de aguellos municipios que emplean bases imponibles diferenciales segin
los servicios prestados, se observa una gran dispersion. Algunos municipios cobran
el servicio de alumbrado publico tomando como base imponible el consumo de
energia eléctrica, variable ésta que no se encuentra relacionada con el costo del
servicio de alumbrado que incluye otros factores. Otros emplean los metros lineales
de frente, mient'ras que una proporcion mas reducida emplea un cargo fijo por
inmuebie. La mayoria de los municipios distinguen entre alumbrado comun y

especial.

El cargo fijo por inmueble no se evidencia como un criterio vélido de capacidad

contributiva sobre el cual fundar la imposicion

El principio de capacidad contributiva relativa sera el que presida la eleccion de los
metodos impositivos, es decir, de las medidas técnicas que, partiendo de una
manifestacion de riqueza imponible de un sujeto, condﬁcen a la determinacion de la
cuantia de la deuda tributaria que por esa riqgueza ha de satisfacer. Esos métodos
impositivos, que determinan los elementos de cuantificacion de la deuda tributaria,
resultan de la combinacién de los siguientes criterios esenciales: la naturaleza, real o
personal, de los hechos imponibles del tributo; la estructura proporcional y

progresiva de los tipos de gravamen: y el caracter objetivo o subjetivo del tributo.

Por exigencia de la Constitucion Nacional el sujeto de la relacion juridico tributaria
debe tener capacidad contributiva. Esa capacidad se relaciona con su situacion
economico-financiera. A su vez, el art. 16 de la Carta Magna, al establecer que la
igualdad es |a base de los impuestos y demas cargas publicas, se ha referido a {a
riqueza poseida, producida o consumida por cada habitante. Es la posibilidad de
prestacion que el Estado considera suficiente para la obtencién de recursos

tributarios 2.

En ia especie, el cargo fijo por inmueble no distingue adecuadamente las diferentes

capacidades contributivas en juego, igualando  situaciones dispares, donde

# Luqui, Juan C. {1989).
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inmuebles con diferente valor de mercado, reveladoras de diferente "potencia

econdmica genérica" tributan en idéntica cuantia.

Esta situacion deberia ser revisada, con el objeto de alcanzar con un mayor grado

de equidad las distintas manifestaciones de capacidad contributiva.

Respecto de los que emplean bases imponibles diferenciales para retribuir el servicio
de recoleccion de residuos, se observa que la mayor parte de ellos utilizan los
metros lineales de frente. Resulta también un criterio difundido la aplicacion de
alicuotas diferenciales seglin la zona geografica donde se sitlie el inmueble, el
destino del mismo (baldio, industria, comercio, residencial, etc.) y las caracteristicas

del servicio que se presta.

Al respecto, resulta conveniente recordar que la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion ha establecido que resultan criterios validos de distincion en |a materia los
siguientes:

+ el valor iocativo del edificio (Fallos 162:414 "Sociedad Anénima Galeria General
Glemes contra la Municipalidad de la Capital, por devolucién de sumas de dinero
pagadas por concepto de impuesto de alumbrado, barrido y limpieza");

* su superficie (Fallos 166:306 "Enrique Pais y Compariia contra Pedro Recce,
sobre cobro ejecutivo de pesos”, y Fallos 196:186 "Ferrocarril Central Argentino
c/Rosello y Carrizo"):

« el destino de los inmuebles (Fallos 180:39 "Alonso Giraldez c/Municipalidad del

Rosario s/cobro de pesos™).

En consecuencia, la aplicacion de alicuotas diferenciales con sustento en los
criterios  sefialados precedentemente resulta constitucionalmente aceptable, y
permite al municipio alcanzar con mayor precisién las diferentes capacidades
contributivas, respetando al mismo tiempo la garantia de igualdad consagrada por e

articulo 16 de la Constitucion Nacional.

(i) Tasa por Inspeccion, Seguridad e Higiene

La “Tasa por Inspeccion de Seguridad e Higiene” representa el principal ingreso
tributarioc en al menos el 15% de los municipios, aungue su importancia se ha

incrementado significativamente en los dltimos afios.
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En general su hecho imponible estd constituido por la prestacion del servicio de
inspeccion destinado a preservar la seguridad, salubridad e higiene en los
comercios, industrias y actividades asimilables que se desarrollen en locales,

establecimientos u oficinas ubicadas en el gjido comunal.

En perjuicio de ello se detectd la existencia de ciertos municipios que retribuyen
mediante esta especie tributaria el servicio de control de contaminacion del medio
ambiente (ejemplos claros de ello son Berazategui, Escobar, Lanus, Quilmes en

Provincia de Buenos Aires).

Por su parte, algun que otro municipio retribuye mediante esta tasa la publicidad o
propaganda realizada en los lugares habilitados (ejemplo, municipio de Tres de

Febrero).

La base imponible que con mayor frecuencia se utiliza es el ‘personal ocupado”,
luego los ingresos brutos y en menor medida la superficie del inmueble, su valor o

una combinacion de los mencionados.

Cuando se toma como base el “personal ocupado” se usa como referencia el sueldo
basico de una determinada categoria de la Administracion Pdblica Municipal. Esto

ocurre casi en la totalidad de los municipios del pais

Nuevamente nos remitimos a lo expuesto respecto de la falta de capacidad
contributiva que demuestra este criterio de medicion de la base imponible. El niumero
de empleados no revela, necesariamente, capacidad contributiva: pues podemos
encontrarnos con contribuyentes concursados o con graves dificultades econémicas,
que mantienen su estructura productiva, pero carecen de capacidad para hacer

frente al pago de esta tasa.

Sin perjuicio de lo expuesto, razones de oportunidad, mérito y conveniencia también
desaconsejan la utilizacion de este parametro de medicion en épocas de grave
desocupacion, ya que el mismo desincentiva la contratacion de mayor personal y/o

fomenta el empleo no regularizado.

Menos aconsejable aun resulta fa adopcion del salario basico de una determinada
categoria de la-Administracion Publica Municipal, que no guarda ninguna relacion

con la capacidad contributiva del sujeto pasivo de la tasa.
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Por ultimo, del analisis normativo efectuado se advierte que aquellos municipios que
toman como base imponible los ingresos brutos, omiten excluir expresamente del
calculo de su base imponible los ingresos provenientes de las operaciones de

exportacion,

El articulo 9 inciso b) de la Ley 23548 (‘Ley de Coparticipacidn Federal de
Impuestos”) establece que las provincias podran gravar las actividades conexas a
las exportaciones (transporte, eslingaje, estibaje, depésito y toda otra clase de
stmilar naturaleza). Esta disposicion ha sido pacificamente entendida como una

prohibicion de gravar los ingresos derivados de la exportaciones mismas?.

Asi lo ha decidido ta Comision Federal de Impuestos en los expedientes 280/93 vy
281/93, con referencia a la Ordenanza 5424/92 de la Municipalidad de Rosario, que
autorizaba a deducir en el derecho de registro e inspeccion los ingresos por
exportaciones, mientras que por Decreto Municipal 1903/92 se otorgaban facilidades
para el pago del tributo sobre los ingresos obtenidos por exportaciones en los diez
afos no prescriptos. En sentido coincidente, la Comisién Federal en pleno se ha
pronunciado en la Resolucion 48, del 7/3/96, expediente 299/93, de la "Camara de la
Industria Aceitera de la RepuUblica Argentina c/Municipalidad de Puerto General San
Martin, Santa Fe".

En consecuencia, los municipios tienen vedado la aplicacion de gravamen alguno
sobre las exportaciones, toda vez que la Ley 23.548 les impide acceder a esta
fuente tributaria. La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha convalidado el
sometimiento obligatorio del municipio a los compromisos suscriptos por el estado
provincial al cual pertenece, tanto antes como después de la reforma constitucional.
Por su parte, la Comisién Federal de Impuestos ha sentado la prohibicién de gravar
las exportaciones mismas por parte de los estados adheridos a la ley de
coparticipacion. En este contexto, los municipios deberian excluir expresamente el
computo de los ingresos provenientes de las operaciones de exportacion a los fines

del calculo de la base imponible de la tasa.

Respecto a las alicuotas, en promedio varian entre el 3% (tres por mil) y el 20%o

(veinte por mil), sin perjuicio de que en la mayoria de los municipios se apliquen

* Bulit Gofi, Enrique (.......).
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montos minimos por cuota segun la actividad econdmica, el rango de ingresos o el

personal ocupado en el establecimiento.

Respecto de los criterios de distincion utilizados por los diferentes municipios para
aplicar los montos minimos, sobre la base de la jurisprudencia analizada, resultan
constitucionalmente validos los siguientes:

e el poseer empleados en relacion de dependencia, beneficiados con Ia
contribucidn creada (Fallos 273:241 "Comparia Swift de La Plata S.A. c/Gobierno
de la Provincia de Tucuman s/cobro de pesos");

» el domicilio del contribuyente (Fallos 178:98 "Consejo Nacional de Educacién
c/Rodriguez, Herminio Ramén, su sucesidn, s/ocultacion de bienes"; Fallos
200:374 "Vernhet, Pablo, su sucesion");

¢ |a actividad desarrollada (Fallos 188:464 "José Vivo ¢/Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires"; Fallos 204:387 “Augusto Alvarez ¢/Municipalidad de fa Ciudad
de Buenos Aires", Fallos 204:391 "Augusto Alvarez ¢/Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires”; y Fallos 169:122 "Club Atlético River Plate c¢/Municipalidad de
la Capital, sobre devolucion de una suma de dinero"):

* la naturaleza juridica del contribuyente (Fallos 257:127 "Heredia, M. y Cia.
S.A.C.I. c/Provincia de Santa Fe sfrecurso contencioso administrtivo"): y

* la magnitud de su capital (Fallos 150:189 "Antonio Bartachini y otros contra

Municipalidad de la Capital, por repeticion de pago").

(i) Tasa por conservacion, Reparacion y Mejorado de la Red Vial

La “Tasa por Conservacion, Reparacion y Mejorado de la Red Vial’ representa el
principal ingreso tributario en el 30% de los municipios, manteniéndose su

recaudacion mas o menos uniforme a o largo de los afios.

El hecho imponible. de esta tasa se configura por la prestacién del servicio de

conservacion, reparacion y mejorado de calles y caminos.

En muchos casos encuadra como hecho imponible los servicios indirectos prestados
a los clubes de campo, parcelas, y subparcelas. Algunos otros municipios también lo
utilizan para financiar los servicios de conservacion, reparacion y mejorado de la

infraestructura administrativa, sanitaria y social.
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Existe consenso en relacionar su base imponible con la superficie expresada en

hectareas, siendo muy pocos municipios los que la aplican en relacién a la valuacion
fiscal. '

(iv) Derechos por ocupacién de espacio publico.

La imposicion sobre la base de esta especie tributaria a generado algunas

controversias que merece la pena analizar.

Por un lado encontramos la improcedencia de la pretension municipal de gravar con
derechos la ocupacion del espacio aéreo efectuada por empresas de
telecomunicaciones y energia eléctrica, a la luz de lo sentenciado en Falios: 320:162
("Telefénica de Argentina S.A. c/Municipalidad de General Pico s/accién meramente
declarativa™); en la causa M297XXXil (“Municipalidad de Zapala c/Telefénica de
Argentina S.A. s/ ejecucion fiscal”); y Failos: 322:2624 (“Empresa Distribuidora Sur

S.A. EDESUR SA ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ accion meramente declarativa”).

Distinto pareceria el supuesto de uso del espacio subterraneo por parte de ias
empresas distribuidoras de gas.

El transporte y distribucion de gas natural, segun lo establece el articulo 1° de la Ley
N® 24706 y el punto 3 del art. 1° del Decreto n® 1738/92, constituye un servicio
publico nacional y, por ende, sujeto a su jurisdiccién federal en todo el territorio de la

Republica.

Sin embargo no se advertiria que ello constituya obstaculo a la subsistencia de las
facultades impositivas locales, en tanto y en cuanto el Congreso Nacional no eximid
de gravamen alguno a la actividad, a diferencia de lo que expresamente ocurre
con otros servicios, por ejemplo, las telecomunicaciones (cfr. art. 39, ley 12.798); y
el transporte y distribucion de energia eléctrica (cfr. art. 12, ley 15.336, arts. 20 a 22,
Decreto 714/92)

A mayor abundamiento debe resaltarse que el primer parrafo del articulo 41 de la
Ley 24.076 incluyd, como una de las variables del ajuste de la tarifa, a los

impuestos, sin distinguir entre tributos nacionales, provinciales o municipales.
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Por ultimo, el Decreto 2255/92, en su Anexo B, subanexo I, Capitulo Xill, establecid
que “La Licenciataria estara sujeta al pago de todos Ios tributos estabiecidos por las
leyes aplicables y no regird a su respecto ninguna excepcion que le garantice
exenciones ni estabilidad tributaria de impuestos, tasas o gravamenes nacionales,
provinciales o municipales. Sin perjuicio de ello, si con posterioridad a la Fecha de
Vigencia se produjere una modificacion de su carga fiscal, originada como
consecuencia de la sancion, modificacion, derogacion o exencion de impuestos,
tasas o gravamenes nacionales, provinciales o municipales que recaigan (i) sobre
las tarifas, o (ii) sobre la actividad de prestacion del Servicio Licenciado (excepto
aquellas tasas que respondan estrictamente al costo de prestacion de servicios) la
Licenciataria podra requerir a la Autoridad Regulatoria, o ésta disponer de oficio, la
correspondiente variacion de la Tarifa”. Mientras que en el punto 5.9. (Capitulo V),
referido al régimen de los activos afectados al servicio, preceptud gue todos los
impuestos, tasas y contribuciones nacionales, provinciales y municipales que graven
los activos esenciales, los otros bienes y todo otro activo o la actividad de la
licenciataria estarén a cargo de ésta, quien los debera abonar puntualmente, sin
perjuicio de lo dispuesto por la Ultima frase del primer péarrafo del articulo 41 de la
Ley, es decir, de la posibilidad que exista un reajuste tarifario.

De lo expuesto no se advierte que haya sido intencion del legislador nacional
federalizar la actividad en grado tal de excluir a ta misma de toda otra imposicion

realizada a nivel subnacionai.

En los demas casos de utilizacion de espacio aéreo, subsuelo y superficie, por parte
de comercios e industrias, las facultades municipales de imposicién se mantienen
incélumnes.

(v) Derechos de publicidad y propaganda.

Los Municipios poseen facultades para gravar con derechos de publicidad o©
propaganda aquella que se realice dentro de su ejido, en forma escrita o grafica. Se
observa que en estos casos se distingue, al momento de cuantificar la base
imponible, segun el tamafio de los carteles y su caracteristicas (luminico, no

luminico).
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Se considera anuncio publicitario a toda leyenda, inscripcion, signo o simbolo,
dibujo, calcomania, estructura representativa o emisién de onda sonora o imagen
que pueda ser percibida en o desde la via publica o en los lugares que reciben

concurso publico, realizado o no con fines comerciales.

Los municipios que gravan esta manifestacion de capacidad contributiva alcanzan a
la publicidad o propaganda gue se realice en la via publica ¢ que trascienda a ésta,
asi como la que se efectie en el interior de locales destinados al publico, cines,
teatros, comercios, campos de deportes y demas sitios de acceso al publico,

realizados con fines lucrativos y comerciaies.

La configuracion del hecho imponible se produce divulgando que el comercio en el
gue se exhibe el logotipo realiza las operaciones 0 negocia con las mercaderias
anunciadas, con el para atraer clientes los que, por este medio, son inducidos a

contratar con la anunciante.

Sobre |a base del analisis efectuado, el elemento decisivo para la procedencia de la
tasa radica en la difusion hacia el ambito del espacio publico (cfr. Suprema Corte de
Justicia de la Provincia de Buenos Aires in re “Banco De Galicia y Buenos Aires S A.
c/Municipalidad de General Pueyrreddn”, sentencia del 15/02/94, Revista Impuestos,
1994-B-1626).
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4.2. La opinién de la Corte Suprema en materia de potestades tributarias. Base

para su implementacion en los municipios de la muestra.

En la presente seccion se analiza la aplicacion de ciertos tributos por determinados
gobiernos municipales, sobre diferentes hechos imponibles, y la opinion de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion en aguellas causas que motivaron su intervencion.
Como ya se adelantd de esta seccion surgiran los lineamientos que justifican
politicas de reforma de los sistemas tributarios de los municipios de ia muestra

analizados.

A los fines expositivos y con el objeto de brindar un marco de claridad conceptual se
presentan las conclusiones respecto a las opiniones de la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion agrupadas de acuerdo a categorias que representan la especie

tributaria de la que tratan los diferentes Fallos®.

(i) Guias de Transporte y Abasto ™'

Los Fallos analizados respecto a esta especie, permiten concluir que la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién ha convalidado las potestades municipales para
percibir tasas por transporte y abasto, como consecuencia de los servicios prestados
en uso de las facultades del poder de policia municipal sobre estas materias. Sin
embargo, estas tasas deben respetar el principio de igualdad, encontrandose
vedada la discriminacion en funcion del origen de la mercaderia, de su destino, o de

la radicacion fisica del sujeto que las produce.

(i) lmpuestos Municipales sobre los Espectéaculos Publicos *

Segun se desprende de la opinion de la Corte, los municipios se encuentran
facultados para gravar los ingresos provenientes de especticulos pubiicos
realizados en su jurisdiccion, permitiendo una alicuota mas intensa que el resto de
los tributos, pues al tratarse de una diversion publica, no requiere de obligatoria
atencion por parte de los particulares. Asimismo, resulta viable en este tributo
discriminar en funcién de la distinta naturaleza de los espectaculos brindados, o de

las funciones que se prestan a la comunidad a traves de las mismas.

3 £n @l Primer Informe de Avance del Proyecto se presentd en detalle la opinidn de cada uno de los Fallos de la
Corte sobre cada una de las especies tributarias analizadas.
¥ Fallos 7:373; 110:155; 186:497; 186:505; 217:857.
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(iit) Impuestos aplicados sobre la Introduccién y Despacho de Productos i

El municipio se encuentra facultado para gravar las mercaderias que se consumen
en su jurisdiccién, mas no aquellas introducidas por razones de mero transito, sin
incorporarse a la riqueza local. El consumo que habilita la procedencia del tributo
puede ser realizado en lugares sometidos a la jurisdiccion federal (aerodromos,
puertos, establecimientos de utilidad nacional, etc.), sin que ello impida el ejercicio
de las potestades municipales. Distinto es el caso en que la Nacion realice el control
de la actividad o del bien sujeto al tributo, en cuyo caso la potestad municipal debe
ceder en la especie, no pudiendo la comuna pretender el cobro de una tasa por un

servicio que resulta de competencia federal.

(iv) Tasa de alumbrado, barrido y impieza >4

En esta oportunidad la Corte ratifica la razonabilidad del “valor locativo” del inmueble
como criterio de distincion a los efectos de la distinfa graduacion de la tasa.
Asimismo, también resulta criterio valido de distincion el destine que se le otorga al
inmueble (particular o comercial). Respecto de las instituciones federales obligadas a
pagar la tasa, no se evidencia que dicho pago obstaculice o impida el objetivo para
el cual fueron creadas. Ratifica que la impugnacion judicial del monto de la tasa de
alumbrado, barrido y limpieza debe hacerse en funcion de su posible caracter

confiscatorio, y no Unicamente en la excedencia respecto del costo del servicio.

(v} Impuestos municipales sobre actividades toieradas *®

La aplicacion de similar impuesto a las mismas actividades toleradas permite
descartar la alegada violacion del principic de igualdad, de la misma forma como ei
diferente tratamiento dispensado segun ia disimil actividad desarroilada luce como

criterio valido de distincion a los fines de la aplicacion de la tasa.

(vi) Impuestos municipales sobre transferencias de bovedas, anotacion de

sepulturas y facultades de fraccionamiento 36

El cobro de derechos municipales que alteran los contratos celebrados con

anterioridad entre el Municipio y el contribuyente resultan viclatorios de la garantia

% Fallos 114:161; 169:122; 204:387; 204:391.
3 Fallos 115:272; 117:344: 132:101; 144:332; 154:313; 168:268; 171:62; 175:205; 199:36.
3 Fallos 94:305 113165, 114:198; 128:124; 121:79;, 125:127; 139:221;, 133:31, 162:414; 180:16; 180:39,
182:203; 183:214; 185:74; 188:84; 195:330: 192:20: 192:70; 234:663; 305:460.
Fallos 138:313; 188:464,
* Fallos 145:307; 181:264
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de inviolabilidad de |a propiedad. Por el contrario, no resulta violatoric de tal garantia
el cobro de un derecho que asciende al 15% del valor del bien transmitido, no

resultando confiscatorio por esta sola cuantia.

(vii) Impuesto por extraccién y consumo de arena ¥’
El Municipio se encuentra facultado para gravar tanto las actividades productivas
como el consumo dentrec de su e€jido, respetando para ello los limites

constitucionales de la tributacion (igualdad, no confiscatoriedad, etc. ).

(viii) Tasa por ocupacion y uso de |a via publica *

Ei articulo 39 de la Ley 19.798, la cual regula el servicio de telecomunicaciones,
dispone: “A los fines de la prestacion del servicio publico de telecomunicaciones se
destinara a uso diferencial el suelo, subsuelo y espacio aéreo del dominio publico
nacional, provincial o municipal, con caracter temporario ¢ permanente, previa
autorizacion de los respectivos titulares de la jurisdiccidn territorial para la
ubicacion de las instalaciones y redes. Este uso estara exento de todo gravamen”.
En consecuencia, a partir de la entrada en vigencia de fa Ley 19.798 y unicamente
en lo referido al servicio de telecomunicaciones, 10s Municipios han visto cercenadas
sus facultades para cobrar tasas por uso de espacio aéreo. Respecto de la
naturaleza juridica de la especie bajo analisis, es interesante destacar gue la Corte
sistematicamente le ha negado el caracter de impuesto, basandose en el hecho que
no es una contribucidn general ni abligatoria para todos los habitantes del Municipio,
y que la misma puede cesar por la sola voluntad de |la parte a quien se cobra y en el

momento en que deje de usar los espacios de que dispone.

¥ Pallos 130:5; 205:562.
*® Fallos 127:18; 151:135; 166:417; T.201.2XVII; M237XXXII
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5 CONSIDERACIONES FINALES: UNA PROPUESTA PARA EL
GOBIERNO DE LA PROVINCIA DE CHUBUT
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Durante el desarrollo del proyecto en cuestidon, se realizaron misiones in situ que
tuvieron distintos objetivos conforme las etapas que se iban cumplimentando en la
investigacion: (i) Durante |la primera etapa, relevar informacion socic econdmica y
fiscal, haciendo hincapié en la normativa y la recaudacion tributaria, (i) Durante el
final del proyecto, revelar los resultados preliminares sobre el estudio y transmitir

lecciones a los tomadores de decisiones.

Como se reflejara a lo largo del trabajo, las misiones realizadas a los municipios
fueron esenciales para el desarrollo de ia investigacién. En la primera de las etapas
mencionadas, el trabajo de campo permitioc obtener fundamentaimente
documentacién normativa y tributaria, mediante la cual se compuso el mapa de la
situacion actual en esta materia para los municipios de la Provincia de Chubut en
general, y los de muestra, en particular. Este mapa resulta esencial para la definicion

de las propuestas que resultan como conclusion del presente informe.

Durante la segunda etapa, el trabajo de campo permitid relevar el nivel de
aprovechamiento de las fuentes de recursos por parte de los municipios de la
Provincia, en particular los de la muestra, respecto de las capacidades que la
normativa les atribuye y que fue analizada oportunamente. Por ultimo, esta tarea
permitid transmitir experiencias entre ios municipios, a los fines de enriquecer el
caudal de posibilidades en cuanto a disefios de politicas posibles a implementar

detras del objetivo Ultimo de este trabajo mencionado en el parrafo anterior.

Finalmente, como resultado del cumplimiento de estas etapas, las actividades
desarrolladas en ellas y a los fines de proveer una herramienta que brinde la
posibilidad de mejorar el aprovechamiento de las fuentes de generacion de recursos
fiscales en los municipios, se propone fa sancion de un Proyecto de Ley que intente
uniformar criterios entre los distintos municipios de la Provincia, con el objeto de
incrementar su potencial recaudatorio y acentuar la seguridad juridica y la certeza en
las relaciones entre el fisco y el particular, sin perjuicio de las restantes medidas que
pueden adoptar los municipios haciendo uso de la autonomfa fiscal que le brinda el
marco normativo, las que fueran analizadas en detalle en el capitulo cuarto del
presente informe. Este instrumento generara cierta previsibilidad acerca de los

recursos de jurisdicciéon municipal, asegurandole al gobierno provincial la posibilidad

120



de diseflar un esquema de distribucidon de recursos coparticipables que esté

estructurado sobre una racionalidad econdémica, en vez de una racionalidad politica.

Principales lineamientos de la propuesta:

(i) Con el fin de evitar dobles o triples prestaciones de servicios sobre la misma
materia y con el mismo objeto, y con ello dobles imposiciones, se propone la
creacion de un organismo intermunicipal, bajo ia direccion de la provincia, que se
encargue de percibir en forma unica el tributo y repartirlo entre las distintas

jurisdicciones involucradas sobre la base de criterios objetivosag.

(i) Sobre la base de lo expuesto, se sugiere explorar la posible instalacion de tasas
con el objeto de retribuir la prestacion de los siguientes servicios:

o los servicios de salud y asistencia sanitaria;

e |os servicios de accion comunitaria:

+ los servicios educativos, culturales, recreativos y deportivos;

+ |os servicios de mantenimiento de policia urbana y suburbana;

* |0s servicios de promocion turistica.

(in) Con el objeto de mejorar el rendimiento de aquellas manifestaciones de

capacidad contributiva alcanzadas por la tributacion municipal se recomienda:

e Adoptar la valuacion fiscal efectuada por el Gobierno Provincial como base
imponible unica para retribuir la tasa de alumbrado, barrido y limpieza, sin
perjuicio que cada jurisdiccidn pueda emplear una alicuota propia (mayor o
menor) para establecer su nivel dptimo de imposicion.

o Emplear alicuotas diferenciales segun la zona geografica donde se sitie el
inmueble, el destino det mismo (baldio, industria, comercio, residencial, etc.), las
caracteristicas del servicio que se presta; el valor locativo del edificio o su
superficie.

s+ Remunerar los servicios de control de la contaminacion ambiental y alto riesgo
mediante el empleo de la tasa de inspeccidon de seguridad e higiene, gravando
con mayor intensidad a aquelios contribuyentes que ejercen industrias nocivas
para el medio ambiente, sin perjuicio que colaboren con el mantenimiento del

mismo |a totalidad de los habitantes de la comuna.
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Eliminar el empleo del “personal ocupado” y del sueldo basico de una
determinada categoria de la Administracién Pdblica Municipal como base
imponible de la tasa de inspeccion de seguridad e higiene.

Respecto de la tasa de inspeccién de seguridad e higiene, aplicar cuotas
minimas diferenciales segun la actividad econdmica, el rango de ingresos, ia
naturaleza juridica del contribuyente o la magnitud de su capital.

Alcanzar con derechos de publicidad o propaganda toda aquella que se realice
dentro del ejido, en cualquier forma, cuyo objetivo sea la difusion hacia el ambito

del espacio publico.

(iv) Respecto a las restantes medidas que puedan adoptar ios municipios, se deben

tener presente las siguientes consideraciones:

Supremacia de_las exenciones otorgadas por leyes federales sobre los tributos

locales: aun cuando se trata de servicios concretamente prestados por la

comuna, la Corte ha ratificado la supremacia de las exenciones ctorgadas por el
Congreso de la Nacion, rechazando la aplicacion de la tasa municipal en el caso
concreto.

Limites a la_aplicacién de las exenciones otorgadas por |la fey federal: cuando la

aplicacion de la tasa deriva de una actividad normal del municipio que no
perturba el desenvolvimiento de la institucion federal de que se trata, ni impide
los fines determinantes de su creacion, el cobro de la tasa es procedente. Ello es
asi pues la exoneracion del gravamen que el Congreso ha podido establecer no
es absoluta sino solo legitima en la medida de la necesidad de bien publico que

la justifique.

* |EFE (1999).
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