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Introduccién de la Segunda Parte

El analisis de cuestiones econdmicas, sociales y fiscales desde una
perspectiva regional ha recobrado importancia desde la ultima década,
basicamente debido al proceso de apertura econémica que se produjo en la
Argentina, y de los cambios que este implica para las economias regionales del
pais y sus respectivos Estados. La exposicién a una mayor competencia obliga
a implementar reformas microeconémicas tanto en el sector privado como en
el sector publico a los efectos de facilitar la reconversién productiva de
determinados territorios y potenciar el desarrollo de aquellos mejor
posicionados para aprovechar las oportunidades que brinda el comercio

internacional.

Incrementar la productividad del Estado y mejorar el uso de los
recursos piiblicos resultan condiciones necesarias para que aquellas regiones,
a priori desfavorecidas, puedan generar las condiciones que se requieren para
darle sustentabilidad econémica a sus habitantes en el nuevo contexto. En un
pais federal como la Argentina, donde los Estados subnacionales (provincias y
municipios) cumplen importantes roles fiscales, este desafio “de adaptacién a

las nuevas reglas de juego” debe ser asumido por los tres niveles de gobierno.
J

En el informe se propone una reforma fiscal que considera las
caracteristicas socio econdmicas particulares de las distintas regiones (se
apoya en ellas) y permite generar ahorros en las prestaciones publicas. En
particular, se discute la conveniencia de promover esquemas asociativos de
administracién tributaria y prestacién de bienes y servicios publicos a nivel de
los gobiernos locales de la provincia, de manera tal de superar ciertas
falencias que se observan en la actualidad cuando los municipios o las
comunas cordobesas acttian en forma aislada. Se considera que la labor
mancomunada de los gobiernos locales puede dar muchas mejores respuestas

a la ciudadania respecto del accionar individual, especialmente cuando se



respetan las caracteristicas socio — econémicas de las distintas regiones de la

provincia donde éstos se encuentran inmersos.

Esta segunda parte también se concentra en el anélisis de uno de los
factores que definen la competitividad relativa de wuna jurisdiccién
subnacional y que consecuentemente resulta clave en las decisiones
empresarias de localizacién y expansion productiva: la presién impositiva que
ejercen, en este caso, el Estado provincial y los gobiernos municipales sobre la

actividad econdémica.

En este plano, el objetivo principal es avanzar en la determinacion de
la incidencia del esquema de financiamiento tributario del Estado cordobés
sobre el sector privado. Se trata de conocer no sélo la carga fiscal en términos
absolutos sino que interesa también determinar que tan “competitivo” es el
sistema tributario local comparado con el de dos provincias, Buenos Aires y
Santa Fe, que compiten por la atraccién de inversiones. Es decir que se
realiza el primer paso tendiente a evaluar la existencia o no de una desventaja

relativa originada en la tributacién de impuestos.

El trabajo se estructura en dos partes. En la primera parte se describen
los principios basicos sobre los cuales deberia sustentarse una asociacién de
gobiernos locales; se aplica la técnica estadistica conocida como anadlisis de
cluster para presentar un posible modelo de regionalizacién de la provincia de
Cordoba; y se procede a estimar la dimensién 6ptima que deberian tener
entes intermunicipales para recaudar impuestos y prestar servicios de

recoleccién y disposicién de residuos.

La segunda parte se concentra en el anélisis de la presién tributaria
subnacional. Se presenta la estructura de financiamiento de las provincias de
Cérdoba, Buenos Aires y Santa Fe, analizando distintos aspectos de la misma
tales como su grado de fragmentacién y capacidad de recaudacién. También

se realiza un exhaustivo analisis comparativo de la presion fiscal legal de los



Impuestos Inmobiliario, a los Ingresos Brutos y de Sellos respectivamente. En
el tratamiento del Impuesto a los Ingresos Brutos la presién tributaria sobre
las distintas actividades productivas se estima a partir de alicuotas
“efectivas”, que surgen de “corregir” las alicuotas teéricas por la existencia de
montos minimos y montos fijos de tributacién. Por ultimo, se analiza el
contexto tributario a nivel municipal a partir de una muestra de municipios
de las tres provincias. Se profundiza el anélisis en el caso de aquellos tributos
que tienen incidencia directa sobre las actividades productivas (caso de la

Contribucion a la Actividad Industrial, Comercial y de Servicios).



I. Los gobiernos locales en la provincia de Cérdoba

1.1 Cantidad y tamano

La provincia de Cérdoba contiene 421 gobiernos locales, agregando los
249 municipios y 172 gobiernos comunales con que cuenta. Respecto al
tamano de los mismos, nétese que éste puede ser definido a partir de distintos
criterios, en funcién de los parametros (econémicos, demograficos, etc.) que se
elijan para la evaluacién. En Argentina la falta de informacién relevante para
la construccién de los distintos indicadores obliga a que los estudios se
centren casi exclusivamente en el pardametro poblacién a la hora de ordenar y

clasificar a los gobiernos locales.

Excluyendo Ciudad de Cérdoba, los gobiernos locales de la provincia
tienen un tamano “poblacional” promedio de unas 4.400 personas. Es decir
en Cérdoba los gobiernos locales son de un “tamano” considerablemente
menor al promedio nacional, si se considera que este ultimo es de 30.310

personas (excluyendo el Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires).
1.2 Sus problemas estructurales

La excesiva atomizacién de los gobiernos locales en la provincia de

Coérdoba:

» No permite explotar de la mejor manera posible las economias de
escala que dominan las tecnologias de prestaciéon de bienes y

servicios publicos.

» Genera problemas de “Agencia”. Las autoridades locales
encuentran dificil “hacer cumplir” muchas de las obligaciones de

sus ciudadanos, como el pago de impuestos.



» Limita el poder negociador de los gobiernos locales con niveles de

gobierno superiores, proveedores, etc.

Otros problemas estructurales que se aprecian son:

» Una escasa cooperacién interjurisdiccional. La falta de una visién
cooperativa ha reducido la posibilidad de desarrollar politicas de

desarrollo mancomunadas.

» Mecanismos limitados de competencia que incentiven una eficiente
asignacion de recursos. No se observa competencia por
“comparacién”' y las condiciones para que se genere competencia
Tieboutiana no se dan en un contexto de KEstados con baja

autonomia financiera.

» Restriccion  presupuestaria blanda. La mayoria de las
administraciones locales no tienen normativas que limiten el
endeudamiento, a la vez que dependen en gran medida de las

transferencias hechas por los niveles superiores.

» La falta de correspondencia entre competencias de gastos y de
ingresos genera problemas de ilusién fiscal, es decir una percepcion

incorrecta del verdadero costo de financiar la prestacién publica.

La solucién de estos problemas no resulta obviamente sencilla, aunque
se avanzaria bastante en ella se si iniciara un proceso de descentralizacion
fiscal que fortalezca la autonomia fiscal de los gobiernos locales de la
provincia. En este sentido, resulta dificil concebir una importante mejoria en
la calidad de la gestién municipal si no se reduce el desequilibrio entre sus
responsabilidades de gasto y sus potestades de recaudaciéon. Debe promoverse
una mayor correspondencia fiscal, de modo de reemplazar la constante

solicitud de transferencias adicionales a los niveles superiores de gobierno por

! Dada la escasa informacién disponible.



la preocupacién de mejorar la recaudacién propia y utilizar correctamente los

recursos.

Pero este proceso de descentralizacién tiene que estar, para ser
efectivo, acompanado del fortalecimiento institucional de los gobiernos locales
y de los incentivos suficientes como para implementar aquellas reformas que

mejoren la asignacion de los recursos piiblicos,



1. La asociacion de gobiernos locales en la

provincia de Cordoba

11.1 Su conveniencia

La promocién de programas asociativos (regionalizacién) entre

gobiernos locales de manera previa o paralela al proceso de descentralizacion

de funciones fiscales resulta aconsejable en funcién de que estos permitirian:

¥

Generar ahorros a partir de las economias que se generan a mayor

escala de produccién;

Permitir internalizar efectos externos que se producen
normalmente en la prestacién y el consumo de distintos bienes y

servicios publicos;

Promover un mejor uso del capital publico y de la infraestructura de

las distintas regiones;

Transferir competencias fiscales que de otra manera deberian

permanecer a nivel provincial (programas de desarrollo econémico);

Generar un desarrollo socioeconémico regional més arménico.

11.2 Principios bésicos en los que debe sustentarse una AGL

No todas las Asociaciones de Gobiernos Locales (AGL} consiguen un

desarrollo y una estabilidad importante. Muchas pasan por crisis, algunas se

dividen, otras no logran incorporar suficientes miembros. No obstante, la

experiencia asociativa de otras regiones es suficiente para sacar algunas

conclusiones acerca de aquello que ayuda a las asociaciones a desarrollarse y

consolidar su accionar.
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Para ser eficaz y efectiva en sus cometidos, una Asociacion de
Gobiernos Locales (AGL) debe estar fundada sobre seis dimensiones

fundamentales, a saber:

» Pluralismo y gremialismo;

» Capacidad de negociacién y concertacion;

» Solvencia técnica en la prestacion de servicios;
» Continuidad de gestion;

» Vinculo internacional,

» Autonomia financiera.

11.2.1 Pluralismo y gremialismo

En primer término, toda AGL debe resistir la tentacién de politizacion.
Las asociaciones que funcionan bien han desarrollado una tradicién del
pluralismo y se entienden a si mismas como entes gremiales en los cuales
tienen cabida todas las autoridades locales, al margen de sus convicciones

politicas.

Una AGL debera tener un caracter democratico, independiente de
cualquier filiacién partidista. Las autoridades municipales miembros se deben
reconocer en la asociacién no como adherentes a un partido sino a una
asociacién cuyos objetivos son compartidos por ser representativos de
intereses comunes. Si una asociacién cae bajo la hegemonia de un
determinado sector politico probablemente dejara de cumplir el objetivo para

el cual fue creada.
11.2.2 Capacidad de negociacion y concertacion

En segundo lugar, la AGL debe superar naturales tendencias
reinvindicacionistas o un municipalismo exacerbado que, a veces, puede hacer

ver a los gobiernos centrales como si se tratase de enemigos naturales. Las

11



asociaciones eficaces han desarrollado una fuerte capacidad negociadora al
entender que se trata de lograr acuerdos de complementacién con los
gobiernos centrales. En este sentido debe entenderse que la firmeza en la
defensa de la autonomia y los derechos locales no tiene porque impedir el
establecimiento de una relacién de colaboracién con las administraciones

centrales en la bisqueda del bien comun y el interés nacional.
11.2.3 Solvencia técnica en la prestacion de servicios

En tercer término, la AGL debe desarrollar solvencia técnica en su
actuacion. Para poder defender los intereses municipales de manera eficiente,
hay que tener buenos equipos profesionales apoyando el trabajo asociativo. Se
requiere desarr/ollar capacidad para argumentar sodlidamente y proponer
opciones que tengan tanto factibilidad politica como técnica. Ello obliga a las
AGLs a tener un equipo técnico estable, capacitado y con actualizacion

permanente, que continuamente movilice apoyos externos eficaces de entes

especializados como ONG’s, universidades y centros de investigacion.

Solvencia técnica en la actuacién significa también que se presten
servicios de calidad a los miembros asociados. Para determinar la asignacion
de fondos y qué actividades y obras publicas realizar, es menester contar con
un sistema coordinado de planeamiento, evaluacién y ejecuciéon de proyectos
de indole piiblica. En este sentido, tal cual lo estudiado en el primer informe
parcial, un sistema de ordenamiento de proyectos similar a aquellos
implementados por el MIDEPLAN en Chile surge como una alternativa viable

para el correcto uso de los recursos.
11.2.4 Continvidad de gestién

En cuarto lugar, la AGL debe tener continuidad en su gestién. Hay que
entender la regionalizacién y el desarrollo de practicas asociativas como un

cambio estructural continuado en el tiempo. No es una mera decisién
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coyuntural y menos dehe interpretarsela como tal. Este proceso requiere
consenso, perseverancia y la puesta en marcha de un plan de desarrollo
estratégico de largo plazo. Un camino posible para asegurar un adecuado
seguimiento de estas politicas es mediante la existencia de equipos técnicos

estables y una administracién profesional.
11.2.5 Vinculos externos

Quinto, la presencia de vinculos externos es también un modo
adecuado de dar continuidad a la gestién de las asociaciones. Mediante ellos,
las AGLs tienen acceso a informacién sobre los avances de la
descentralizacién en otras regiones, las politicas exitosas y los recursos
disponibles para sus programas de reforma. Debe aceptarse que ninguna
regién es ahora una isla y que es posible recoger ideas tutiles acerca de la
aplicacién de programas de desarrollo, de avances tecnolégicos, etc., a partir

de las experiencias de otras AGLs.
11.2.6 Autonomia financiera

Ahora bien, al igual que en el caso de cada uno de los gobiernos locales,
una de las condiciones basicas para que la AGL pueda cumplir con su

cometido es contar con los recursos financieros y humanos adecuados.

Para lograr la estabilidad de las AGL es fundamental contar con los
recursos adecuados, pero también garantizar su permanencia en el tiempo. La
existencia de medios financieros constantes asegura, por ejemplo, una
dotaciéon adecuada de personal calificado que permitirda a las AGL prestar
ciertos servicios indispensables y dotarse de una "memoria histdrica”, ya que

las autoridades politicas sueles ser, por naturaleza, cambiantes.
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i11.3 Un esquema de regionalizaciéon posible

Se resalté anteriormente la importancia de reconocer las diferencias
soclo econdmicas de las regiones donde se encuentran inmersos los distintos
gobiernos locales. La sustentabilidad de una AGL estara ligada en buena
medida a que tan homogéneos sean los gobiernos locales que deciden trabajar
en conjunto, en términos de nivel de ingresos, de aquellos aspectos sociales

que afectan las preferencias hacia los distintos bienes y servicios publicos, etc.

En el primer informe parcial se desarrollaron diversas teorias de
conformacién de regiones o de bloques homogéneos. Aqui se realiza un
gjercicio teérico aplicando la técnica de cluster para conformar regiones
homogéneas dentro de la provincia de Coérdoba, es decir territorios que
contendrian a gobiernos locales relativamente homogéneos en el sentido
antes mencionado. A continuacién se presentan los resultados del ejercicio

realizado.
11.3.1 Las siete regiones

En el ejercicio realizado se encontré que en funcién de un conjunto
amplio de indicadores econémicos, demograficos, etc., la provincia de Cérdoba
contiene siete regiones diferentes (Mapa 1), con las caracteristicas que se

detallan a continuacién.
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Mapa 1

Regiones homogéneas en la Provincia de Cérdoba
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Zona 1

Comprende 38 pedanias, abarcando la totalidad de los departamentos
Minas, Pocho, Cruz del Eje, Tulumba, Sobremonte, Totoral y Rio Seco, con
una poblacién total que supera los 130 mil habitantes. El porcentaje de
poblacién rural es uno de los més elevados de la Provincia (16,72%}, contando

con menos de cuatro habitantes por kilémetro cuadrado.

Es, junto con la zona 2, una de las regiones de menor desarrollo
relativo de la Provincia. La escasa actividad bancaria queda en evidencia
cuando se analiza la cantidad de casas bancarias por habitante (solo una cada
10 mil habitantes). Asimismo, esta regién presenta los menores consumos de

electricidad de tipos comercial y residencial por habitante.

En relacién con las cuestiones de indole social, el déficit en las
prestaciones comunitarias basicas (especialmente en el rubro salud) se refleja
en elevadas tasas de mortalidad infantil con respecto al resto de las regiones.
Por el lado del sector educativo, presenta un coeficiente de 1,91
establecimientos educativos por cada 1.000. La poblacién que asiste
actualmente al sistema educativo formal se ubica en niveles préximos a los

del resto de las regiones.

Por 1ltimo, la actividad primaria presenta caracteristicas particulares
que distinguen a esta regién de las restantes. Con poco mas de una hectarea
sembrada por kilémetro cuadrado, cuenta con una de las menores
proporciones de superficie sembrada. La actividad pecuaria también es muy
reducida; con un faenamiento promedio de 57 cabezas por kilémetro cuadrado

de superficie, el nivel mas bajo de la Provincia.
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Zona 2

Esta zona estd formada por los Departamentos San Javier y San
Alberto, incluyendo un total de 12 pedanias. La poblacién total asciende a 73

mil personas, estando en condicién rural cerca del 11%.

Es una zona de bajo desarrollo relativo. Practicamente no cuenta con
actividad industrial, lo que se refleja tanto en la baja ocupacién en el sector
como en la escasa demanda de energia del sector. La actividad bancaria
también es reducida en la zona, en tanto que los consumos de energia
comercial y residencial se encuentran también por debajo del promedic

provincial.

Los indicadores sociales no se alejan de la media provincial. Cuenta con
1,47 establecimientos educativos cada 1.000 habitantes y cerca de la cuarta
parte de su poblacién asiste al sistema educativo. La tasa de mortalidad

infantil es de 12,4 por mil.

Es una zona no apta para el cultivo, lo que se refleja en la escasa
proporcion de superficie sembrada, la mas baja de la Provincia. La actividad

pecuaria también es reducida en la zona.
Zona 3

Este grupo estd conformado por 23 pedanias, abarcando los
departamentos Punilla, Calamuchita, Colén y parte de Santa Maria.
Constituye una zona muy particular, en la cual la poblacién rural casi no es
relevante y la concentracién de la poblacién es la mayor del interior

provincial.

En general, los indicadores sociales y de desarrollo no se diferencian

significativamente de los niveles promedios para la Provincia.
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La actividad industrial adquiere cierta importancia, especialmente en
los departamentos Colén y Santa Maria, por su cercania al Departamento
Capital. Sin embargo, es la actividad agropecuaria la que adquiere cierta
importancia en la regién. En efecto, esta zona presenta el mayor faenamiento

de la Provincia, con casi 2.000 cabezas por kilémetro cuadrado.

La actividad turistica constituye un aspecto importante de esta region,

especialmente en los departamentos Punilla y Calamuchita.
Zona 4

Esta regién incluye a las 11 pedanias del Departamento Rio Primero,
con una poblacién de 40 mil habitantes. Constituye una zona con un elevado
porcentaje de poblacién rural y con una de las menores concentraciones

poblacionales de la Provincia.

En relacién con los indicadores sociales, tanto la tasa de mortalidad
infantil como la poblacién que asiste al sistema educativo son similares a
otras regiones. La cantidad de establecimientos educativos por habitante es la
mayor de la Provincia, lo que tiene su explicacién en la elevada poblacién
rural antes mencionada. La prestacién del servicio educativo en zonas rurales

implica una alta proporcion de establecimientos por habitante.

La actividad industrial en la zona es relevante, lo que se refleja en la
importante ocupacién en el sector y en la demanda de energia de tipo
industrial. Sin embargo, es la actividad agropecuaria, en especial la agricola,
la que predomina en la regién. La proporcion de superficie sembrada asciende

a casi cinco hectareas por kilémetro cuadrado.

Zona 5

Es la zona de mayor extensién de la Provincia, con méas de 55.000 km®

de superficie. Incluye a los departamentos San Justo, Rio Segundo, General
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San Martin, Marcos Judrez y Juarez Celman, con un total de 38 pedanias. La
poblacién asciende a més de 635 mil habitantes, de los cuales el 6,9% se
encuentra en condicién rural. La densidad de poblacion estd muy proxima a

los niveles medios provinciales.

Los indicadores de los sectores salud y educacién no se diferencian
excesivamente de los de otras regiones. Lo mismo ocurre con las variables que

reflejan el desarrollo relativo de la regién.

La actividad del sector industrial es importante en la regién. Cuenta
con los mayores niveles de ocupacion en el sector (casi cinco ocupados cada
1.000 habitantes) y una elevada demanda de energia de tipo industrial por

habitante (560 KWh por habitante).

Una de las actividades de mayor importancia en la regién es la
agropecuaria, lo que se refleja en la proporcion de tierra dedicada al cultivo y

en la carga animal por hectarea.
Zona 6

La zona 6 esta conformada por 8 pedanias y abarca la totalidad del
Departamento Tercero Arriba y las pedanias Cosme y San Antonio del
Departamento Santa Marfa. Cuenta con poco més de 110 mil habitantes, con
un bajo porcentaje de | poblacién rural y una elevada concentracion

poblacional.

La actividad industrial en la regién es de relativa importancia, aunque
es la actividad agropecuaria la que predomina. Bésicamente, la regién se
destaca por la importante participacién del sector agricola entre los sectores

productivos, reflejado en la elevada proporcién de tierras dedicadas al cultivo.

Esta regién es una de las més desarrolladas de la Provincia. La
actividad bancaria es importante, mientras que el consumo de energia

residencial por habitante es el mayor en el &mbito provincial.
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Zona 7

Con 35.000 km*® de superficie, la zona 7 cuenta con una poblacién
cercana a los 300 mil habitantes. Tanto la proporcién de poblacién rural como
la densidad poblacional se ubican en los niveles medios de la Provincia.
Abarca 16 pedanias, incluyendo a los departamentos Rio Cuarto, Roque Saenz

Penia y General Roca.

La situacién de los sectores de salud y educativo no diferencia a la

regién de la mayor parte del territorio provincial.

La actividad industrial no es muy importante en la regién, lo que se
desprende del bajo nivel de ocupacién y la baja demanda de energia en el

sector.

En referencia al sector agropecuario, la carga animal por kilémetro
cuadrado y la proporcién de superficie dedicada al cultivo estan préximas al

promedio provincial.

11.4 Lineamientos generales para la creaciéon de AGL

11.4.1 Objetivos

El objetivo principal de la AGL debe ser generar beneficios econémicos
a sus miembros. Estos pueden consistir en la reduccion de costos en la
prestacion de los servicios publicos, la consecucién de una prestacién de

mayor calidad, la apertura a nuevos mercados de crédito, etc.

11.4.2 Estructura organizacional

Son numerosos los factores que influyen en la delineacién de los
arreglos organizacionales de una AGL, entre los cuales se incluyen: el monto

del capital invertido, el tamano del presupuesto del que se dispone para
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desarrollar las actividades, el grado de autonomia de los municipios miembros
con respecto a la legislacién provincial, entre otros. Como es de esperar,
mientras mas grande sea el monto de capital invertido, mas importante el
presupuesto y més especifica la legislacién provincial, mas formal sera la

estructura de gobierno de la AGL.

La AGL debe tener una conduccién ejecutiva y eficiente, acorde con las
necesidades del mundo organizacional moderno®. En tal sentido, las tareas
ejecutivas y administrativas deben ser desarrolladas por un pequeno cuerpo
técnico, de indole gerencial y apolitico. Se precisa contar con una estructura
que se encuentre desvinculada de los avatares politicos e intereses de algin
gobierno local individual, lo que daria mayor estabilidad al funcionamiento de
aquéllos; y que garantice que las decisiones sean tomadas en tiempo y en

forma.

Asimismo se recomienda la constitucion de Comités ad-hoc integrados
por técnicos especialistas, cuya funcion sea la de asesorar sobre los temas
especificos para los cuales fueron constituidos. Dichos Comités se disolveran

una vez concluida su tarea.

Con respecto al personal administrativo de planta permanente, debera
tratar de reducirse al minimo su niimero, el cual en ultima instancia
dependera del tipo y cantidad de funciones que la AGL lleve a cabo en forma

ordinaria,

11.4.3 Sistemas de toma de decisiones

De la experiencia internacional surge que son numerosos los problemas
que pueden presentarse al administrar una AGL, principalmente con respecto
al control y al financiamiento de los servicios pablicos que se pretende prestar

en forma mancomunada. La caracteristica més comun de estos problemas es

2 Es importante aclarar que los intendentes y presidentes comunales que integren los
érganos de gobierno del Ente no deberfan recibir remuneraciones por tales conceptos, a
excepcién de viaticos, traslados y gastos de representacion.
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la inexistencia de concordancia entre aquéllos que votan o deciden, entre los
que se benefician y entre los que pagan por los servicios. En este plano, los

conflictos generalmente son de dos tipos:

» Disputas por la salida de miembros del area de prestacion del
servicio porque perciben que los beneficios que reciben son

inferiores a los costos que soportan.

» Miembros que no desean entrar al drea de prestacién del servicio
porque perciben que no poseen suficientes votos en relacién con el

costo que deberian enfrentar.

Es decir, existen frecuentes problemas en relacién con las reglas de
votacién, los beneficios y la férmula de financiamiento utilizada. En
consecuencia, y dada la naturaleza de las asociaciones intermunicipales, es
fundamental para que el acuerdo llegue a buen término que cada miembro
esté convencide de que recibe los beneficios que le corresponde y posee un
poder de decisién en el sistema de votaciéon acorde con los costos que afronta.
Ciertamente, lograr que todos los miembros estén de acuerdo en cuanto a
estas cuestiones no es una tarea sencilla, maxime cuando la diversidad es una

de las caracteristicas principales de los gobiernos locales.

Una vez establecida la AGL, el sistema de votacién define la operacion
del servicio, expresando la opinién de la comunidad perteneciente al drea
beneficiaria a través de los miembros del Consejo correspondiente. La
cantidad de votos por miembro usualmente estd asociada a la poblacién, tal el
caso de las Camaras de Diputados. Sin embargo, para la distribucién de
ciertos costos pueden incorporarse otros indicadores ademas de la poblacién
de cada municipio, puesto que si bien algunos servicios se asocian a la
cantidad de personas (como los parques y recreacion, los servicios de policia,
etc.), otros estan fuertemente asociados con los valores de las propiedades y

con el tipo de actividad econémica desarrollada en la jurisdiccion (por ejemplo
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la proteccién contra incendios, la provisién de agua potable, la recoleccion y
tratamiento de residuos, etc.). Por lo tanto, debido a que los beneficios de los
servicios se distribuyen de forma asimétrica segin sea su naturaleza, no seria
correcto establecer una Unica férmula de distribucién de los costos entre los

municipios y comunas participantes del acuerdo.

Otra observacién importante referida a los acuerdos de prestacién de
servicios celebrados entre distintos municipios es la necesidad de que estos
tengan una duracién limitada (dado que las escalas 6ptimas de prestacién del
servicio pueden cambiar asi como las caracteristicas de las areas
beneficiarias), que existan previsiones en cuanto a la posibilidad de renovar el
acuerdo para cada servicio en particular, publicidad de los acuerdos vigentes y
la existencia de un mecanismo de resolucién de conflictos entre partes

interesadas.

La fuente de conflicto mas comin, que en algunos casos puede
demandar la intervencién de un mediador (generalmente del nivel superior de
gobierno, en este caso el Gobierno de la Provincia), es el cambio significativo
de las condiciones vigentes al momento de firma del acuerdo o contrato. Por
ello es importante que los medios de resolucién de éste y otros tipos de
conflictos estén establecidos con anterioridad, de modo de dotar de cierta

seguridad a la relacién contractual.

Otro punto fundamental es la necesidad de que los municipios se
integren en forma voluntaria, existiendo libre movilidad de entrada y
posibilidades de salida, aunque sujetas a ciertas restricciones. La
participacion de un ‘municipio en determinado servicio debe ser voluntaria
excepto en los casos fundamentados en el interés provincial. Sin embargo, la
voluntariedad y la libertad de accién de los municipios no debe llevar a la
existencia de incertidumbre que pueda afectar la celebracién de acuerdos. En
otras palabras, una vez que una asociacién entre gobiernos municipales y

comunales estd conformada, las decisiones adoptadas en el seno de la
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asociacién deben ser compulsivas para la totalidad de sus miembros, y la
salida de cada uno de éstos de la asociacién debe tener ciertas restricciones
legales (entre las que se incluyen las vinculadas con la participacién del
municipio en el patrimonio de la asociacién). Una forma de evitar el riesgo de
que la desobediencia de los municipios y comunas afecte la estabilidad de la
asociacion es dotar de cierta continuidad a los miembros de los Consejos o

Comités que se establezcan como 6rganos de gobiernos de las asociaciones.
11.4.4 Mecanismos de ingreso y egreso

Para un funcionamiento eficiente de una AGL es aconsejable asegurar
flexibilidad para el traspaso de municipios y comunas entre AGLs, es decir,
posibilitar a un gobierno local la salida de la Asociacién (sin penalidad) si

considera que la misma no funciona de la manera esperada.

Las posibilidades y los beneficios de la movilidad inter-entes estaran
fuertemente ligados a la forma en que se determine el vinculo contractual en
materia de activos y pasivos. Por ejemplo, cuando un gobierno local sale de
una AGL puede hacerlo con su cuotaparte del Patrimonio Neto® de la misma,
que podra incorporar a otra AGL, dependiendo de las condiciones de acceso

que logre.

Por otra parte, para asegurar plena movilidad resultaria conveniente
que la mayor cantidad posible de servicios a prestar por la AGL sean
tercerizados, de manera que se reduzcan los activos y pasivos de la asociacion

y, por ende, no existan trabas patrimoniales para la movilidad.

Una manera de contribuir a un funcionamiento eficiente de la AGL es
a través de la promocién de los mecanismos de competencia por comparacion
(yardstick competition). Es decir, si los ciudadanos pertenecientes a una AGL

utilizan la informacién referida al desempeno y eficiencia de otras para

En caso que ¢l PN sea negativo, deberd cancelar sus obligaciones.
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evaluar el desempeno de la propia, la presion sobre las autoridades locales se
incrementara y, a través de éstas, habra una influencia adicional para que la

AGL se desempefie con una mayor eficiencia de lo que lo haria de otro modo.

Para que la competencia por comparacion pueda generarse es vital
contar con un sistema de informacién permanente y actualizado, disponible

para la totalidad de gobiernos locales.

11.4.5 El financiamiento de la AGL

Asi como existen diferentes alternativas para conformar la estructura
de gobierno de las asociaciones, son varios los mecanismos a través de los

cuales se establecen las pautas para el financiamiento de las actividades.

Segun surge de la experiencia internacional, la mayoria de las AGLs
intenta minimizar los costos de sostener la estructura administrativa de
modo que la carga burocratica no interfiera con el desarrollo eficiente de las
funciones de prestacién de servicios. Los mecanismos de financiamiento

comunmente utilizados son los siguientes:

» Contribuciones de los municipios: existen numerosas férmulas para
determinar la contribucién relativa de cada municipio miembro.
Estas varian desde los montos fijos, escalas basadas en la poblacidn,
en la coparticipacién o en el tamano de los presupuestos, tiempo de
utilizacién de los equipos de propiedad comun, etc. Las
contribuciones de los municipios pueden clasificarse en ordinarias
(destinadas a financiar el funcionamiento regular de la asociacién) y
extraordinarias (dirigidas a financiar las inversiones). Otro aspecto
importante es la determinacién de la forma de recaudacién de las

mismas por parte de la AGL.

» Transferencias del gobierno de nivel superior: en ciertos casos el

gobierno estatal o provincial ha sido el impulsor de la conformacion
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de AGLs aportando fondos para el desarrollo de programas a través

de las mismas.

» Tasas: establecimiento de tasas y contribuciones a los usuarios
como contrapartida de la prestacién de algiin servicio por medio de

la asociacién.

Contribuciones privadas: ciudadanos, empresas y organizaciones sin

Y

fines de lucro pueden aportar fondos para el desarrollo de

programas especificos.

» Venta de productos: en algunos casos la venta de productos de la

asociacién constituye una importante fuente de ingresos.

La participacién de los gobiernos locales en el financiamiento de las
AGLs debe tener relacién directa con la participacién en el poder decision. De
lo contrario, es facil imaginarse inconvenientes cuando la mayoria de las
decisiones tomadas estén en contraposicion con los intereses del/os
municipio/os que aporta/n la mayor proporcion de los recursos, situaciéon que

podria llevar a la disolucién de los mismos.

También debe evitarse la situacién contraria, es decir, que los
municipios que aportan la mayor porcién del financiamiento impongan
unilateralmente sus intereses. Para solucionar ambos inconvenientes, en
Entes regionales ubicados en paises como Canada y USA suele recurrirse a
una férmula mixta: el poder de decisién y el aporte de financiamiento estan

vinculados en forma no lineal con la dimensién del gobierno local (poblacién).

Para el caso de la Provincia de Coérdoba podria repartirse la
responsabilidad de financiamiento y el poder de decisién entre los gobiernos
locales participantes de una AGL de la siguiente manera: una porcién en
funcién de la poblacién y otra en partes iguales entre los municipios y

comunas. Por ejemplo, un 66,7 por ciento segin poblacién y un 33,3 por
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ciento en partes iguales entre los municipios®. Ademas, se podrian imponer
limites o techos a la participacién individual en el financiamiento y/o poder de
decisién®, aunque preferiblemente no debieran existir limites en el

financiamiento.

De esta manera, cada gobierno local aportaria financiamiento segiin un
indice predeterminado y tendria derecho a incorporar un representante a la
Asamblea que gobierna a la AGL. No obstante, a la hora de tomar decisiones,
el voto de cada representante local seria ponderado segiin el mencionado
indice de participacién en el financiamiento, incluyendo (0 no)} un limite

maximo al poder de decision individual.

Intimamente relacionado con el tema del financiamiento de los
servicios provistos por la asociacién se encuentra el vinculado con la
evaluacién de la eficiencia de tal prestacién a través del establecimiento de
una serie de indicadores. Estos deben ser especificados para el corto, mediano
y largo plazos, deben ser facilmente calculables y deben considerar tanto los
aspectos cuantitativos como los cualitativos. Llevar a cabo periédicamente
tales mediciones es fundamental para corregir los desvios con respecto a los
objetivos previstos, lo cual es una manera de prevenir fuentes de conflictos
entre los municipios integrantes del acuerdo y contribuir a la continuidad de

la asociacion.

11.4.6 La disciplina fiscal y las AGLs

En paises en que resulta comun la existencia de reglas fiscales a los
gobiernos locales (tal como ocurre con los Estados y municipios de USA) se ha
observado la tendencia a que dichos gobiernos locales escapen a dichas reglas
y controles a través de la creacién de organismos extra-presupuestarios, no

alcanzados por tales normas de responsabilidad fiscal. Por ende, la creacién

Para evitar controversias respecto al nimero exacto, podria recurrirse a los prorrateadores incluidos en la
coparticipacion provincial a municipios: 79% segun poblacién y 21% en partes iguales.

Por ejemuplo, que ningin gobierno local retenga més del 33,3% del poder de decisién (y financiamiento) en un
ER.
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de AGLs en la provincia de Cérdoba podria derivar en el mismo problema:
que los municipios y comunas eludan las ordenanzas de responsabilidad fiscal
incurriendo en endeudamiento a través de estos entes. Por lo tanto, debe
buscarse una solucién para que tal problema no se presente y la gestion de
dichos organismos sea sostenible en el tiempo, es decir, que no conduzca a

endeudamientos excesivos, como ha ocurrido con los gobiernos locales.

Con tal fin, la normativa de responsabilidad fiscal que dicten los
municipios y comunas debiera incluir la obligacién de considerar, dentro del
monto total de deuda que presenta cada gobierno local, la participacién de
cada uno de ellos en la deuda total del Ente al cual pertenecen. Ello seria
facilitado si en cada Ente se utilizan los Indices de Participacién en el
Financiamiento antes propuestos. No obstante, como no sera posible aplicar
dichos indices para todo tipo de endeudamiento, deberia existir un mecanismo
consensuado en la Asamblea de la AGL por el cual cada vez que este se
endeuda se pueda determinar qué proporcion de las obligaciones le

corresponde a cada gobierno.

Ademaés, podrian existir limitaciones al endeudamiento mismo de la
AGLe. Por ejemplo, que los gastos por intereses y amortizacion de deuda
proyectados no superen en ningin ano un determinado porcentaje de -los
recursos propios promedio de los dltimos tres anos de los municipios y

comunas que conforman la AGL.
Otro aspecto a considerar es la garantia que podran ofrecer estas
asociaciones para respaldar sus deudas. Las alternativas son dos:
> Recursos de coparticipacién provincial de cada gobierno local (segiin
sus indices de participacién en el financiamiento)

> Recursos propios de los municipios y comunas, a través de

descuentos via bancos recaudadores.

La segunda via podria resultar conveniente, pues podrian disponerse

descuentos automaticos, a través de los bancos recaudadores, a la fecha de
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vencimiente de las obligaciones, de manera que n¢ se presenten
incumplimientos en el pago de los compromisos. Ello disminuiria el riesgo de
las operaciones y aseguraria el logro de mejores condiciones de
financiamiento, pues eliminaria los incentivos a no pagar las obligaciones que
surgen cuando una autoridad local privilegia otras finalidades del gasto en
lugar de pagar deuda, por los diferentes réditos politicos que esas alternativas
generan. Tales cambios fomentarin la sustentabilidad financiera de los

gobiernos locales.

11.4.7 Régimen general de compras y contrataciones

En la actualidad, cada gobierno local define su régimen de
contrataciones. Con la creacién de una AGL, los municipios y comunas
deberan consensuar un sistema de contrataciones. Los principios rectores que

debe prever cualquier régimen de contrataciones son los siguientes:

» Principio de igualdad e imparcialidad: Supone igualdad en las
condiciones de licitacién y el libre acceso a las mismas a todas las
personas fisicas y juridicas, salvo excepciones debidamente
justificadas. Para ello se impone la publicacion de las distintas
etapas que componen una contratacién y la eliminacién de toda
practica discriminatoria. Ademads, debe existir el compromiso de que
el contrato serd adjudicado conforme a unos criterios fijados a
priori, que serén aplicados por igual a todos los participantes, a los
fines de garantizar que todas las ofertas seran juzgadas en términos

de libre competencia,

» Principio de adjudicacién a la oferta més ventajosa: La adjudicacion
debe decidirse en funcién de los criterios de evaluacién previamente
anunciados, que normalmente hacen hincapié en la reputacién y
solvencia financiera de los interesados, la propuesta técnica y la
propuesta econdémica. A igualdad de condiciones técnicas, debe

prevalecer la mejor propuesta econdémica y viceversa.
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En funcién de lo anterior, el principal inconveniente que se visualiza
con el sistema de contrataciones de las AGLs se relaciona con la posible
participacién de los mismos municipios y comunas que conforman el mismo, a
través de una organizacién pablica o mixta, en los procesos licitatorios que se
efectien para tercerizar sus actividades. Esto es, los mismos municipios y
comunas que participen de la redaccién de los pliegos y de la evaluacion de las
propuestas, podran participar como oferentes en el proceso licitatorio, lo que

supone una clara incompatibilidad de intereses.
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I1l. Pimensién éptima para entes regionales de

recaudacion y gestiéon en la provincia de Cérdoba

1.1 La escala 6ptima de prestacion

Es evidente que en la distribucién de competencias de gasto entre
niveles de gobierno de un pais federal debe considerarse entre otros factores
cudl es la escala que debe tener el Estado para una prestacién eficiente de los
distintos bienes y servicios publicos. O puesto en otros términos, debe
preguntarse acerca de cuél es el tamano de comunidad que (en términos de
personas) garantiza la prestacién del respectivo bien o servicio publico al

minimo costo econdémico.

Tradicionalmente la cuestién del “tamafo 6ptimo del Estado” ha sido
estudiada desde el punto de vista de la totalidad de las competencias de éste.
Ahora bien, el “tamafo 6ptimo” estd intimamente relacionado a la accién
plblica que se lleve adelante, es decir que debe definirse en funcién de las
tareas que se le encomienden al Estado, que pueden ser tantas como los

bienes y servicios publicos que éste presta.

La hipétesis basica que sostiene la bisqueda del tamafo 6ptimo tiene
que ver con la presunta existencia de una curva de costos medios de
prestacién de servicios con forma de U, como la presentada en el Esquema 1.
Bajo esta hipétesis, a medida que un servicio publico expande su cobertura
poblacional el costo per cdpita de su prestacién va disminuyendo hasta llegar
a un nivel minimo (un tamano poblacional que asegura la prestacién a
minimo costo), luego si sigue creciendo la cobertura poblacional el costo per
capita revierte su tendencia y comienza a incrementarse de manera sostenida.

De aqui que de verificarse esta hipétesis, la clave pasa por determinar la
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cantidad de poblacién que se requiere para alcanzar el “Optimo” en la

prestaci6én del servicio, es decir la prestacién a minimo costo per capita.

Esquema 1: Tamano éptimo para la prestacion
de bienes y servicios puUblicos

Costo
Medi
edio Cme
Cme* __v
!
1
' >
H* Habitantes

En este apartado se evallia de manera concreta cudl es el tamafno que
deberia tener una AGL que pretenda en la provincia de Coérdoba: a)
administrar la recaudacién de los impuestos locales; b) prestar servicios de

recoleccion disposicion de residuos.
111.2 Una AGL que recaude impuestos

En la determinacién de las caracteristicas que debiera tener una AGL
que recauda impuestos debe atenderse necesariamente a un rasgo que se
observa en la recaudacién de tasas municipales en los gobiernos locales de la
provincia de Cérdoba; esto es: si se ordenan los municipios de menor a mayor
tamano (poblacién), a medida que crece el tamafio del municipio la
recaudacién por habitante tiende a aumentar en una primera etapa pero a
tasa decreciente. Luego, se alcanza un punto de recaudacién maxima por
habitante, consistente con lo que seria la dimensién 6ptima de un municipio o
una AGL que recaude de impuestos; para escalas mayores a este valor
maximo comienza a reducirse la recaudacién por habitante, tal cual lo

observado en la gréfica a continuacion.
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Grdfico 1: Recaudacioén per capita real y estimada (en pesos)
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Nota: Gréfico obtenido con datos sobre recaudacién de tasas municipales y otras contribuciones
para una muestra de 103 municipios del area pampeana de la provincia de Cérdoba.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de recaudacién de tasas municipales y ofras
contribuciones para el afio 1998 provenientes de la Direccién de Asuntos Municipales de la
Provincia de Cérdoba, y datos de poblacién provenientes del C.N.P. y V. 2001.

Este comportamiento tiene que ver con el hecho que los municipios

més pequerios adolecen de las siguientes deficiencias:

» Problemas de escala para recaudar, entendido, por ejemplo, como la

escasez de profesionales y adecuados equipos y sistemas
informaticos que permitan un correcto monitoreo de la masa de
contribuyentes. Mayormente, aquellos gobiernos locales a los que se
les ha delegado autonomia para delinear politicas tributarias en
casos de impuestos especificos (impuestos a las propiedades) han

tenido graves falencias para recaudarlos eficientemente.

Problemas de agencia, dado que a consecuencia de su reducido
nimero de habitantes, las autoridades locales encuentran dificil
realizar una administracién tributaria eficiente. Surgen problemas
de “cercania” entre las autoridades municipales y los habitantes de
la localidad que interfieren en forma negativa en el proceso de cobro

de impuestos.

Por otro lado, existen también problemas cuando los municipios son

muy grandes, lo que explica que la recaudacién por habitante alcance un
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maximo, luego del cual cae continuamente. Entre los problemas que afectan
estas jurisdicciones de mayor escala, el mas comin es el de organizacion,

gestion y control de un sistema con muchos contribuyentes.

Es decir, se puede concluir que existe un rango de habitantes para el
cual los entes seran mas eficaces y eficientes en materia de recaudacion de
tasas e impuestos municipales. Si los entes resultan menores o mayores a este
“rango 6ptimo” podrian tener problemas de escala, problemas de agencia o de
gestién y control, que les impedirian maximizar la recaudacién por habitante
y por ende la recaudacién regional; siendo justamente la maximizacién de la

recaudacién uno de los objetivos para el cual dichos entes se formarian.

I11.2.1 Su tamano éptimo

En esta seccién se procede a estimar una funcién de recaudacién de
tasas municipales por habitante, con el objeto de evaluar cémo cambia dicha
variable a medida que aumenta el tamano del grupo poblacional de los
municipios. Para dicha estimacién se cuenta con datos de recaudacién de
tasas municipales (1998) para una muestra de mas de 100 municipios®

localizados en el territorio provincial.

Se divide a la provincia en tres areas por sus caracteristicas geograficas
y socio-econémicas: i) Area pampeana (PA), con terreno regular y nivel socio-
econdémico medio-alto”; ii) Area turistica (TU)?, con terreno irregular y nivel
socio econémico medio - alto; y iii) Area noroeste (NO)®, con terreno irregular

y nivel socio - econémico bajo.

§  Datos de la Direccién de Municipalidades de la Provincia de Cérdoba.

? Departamentos General Roca, San Martin, Juarez Celman, Marcos Juarez, Saenz Pena,
Rio Cuarto, Rio Primero, Rio Segundo, San Justo, Tercero Arriba y Unién.

8 Calamuchita, Colén, Punilla, San Alberto y Santa Marfa. Existen departamentos que
tienen zonas con caracteristicas no turisticas pero fueron asignados a esta drea (casos de
Colén y Santa Maria, por ejemplo)

g San Javier, Cruz del Eje, Ischilin, Minas, Pocho, Rio Seco, Sobremonte, Totoral y
Tulumba.
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En una primera aproximacién se trabaja con los municipios localizados
en la regién pampeana (103 casos), de relativa homogeneidad geografica y
econémica, lo que permite aislar el efecto del cambio en la “escala” al
aumentar la cantidad de habitantes del municipio, tanto en el producido

recaudador como en los costos para recaudar.

Los supuestos simplificadores del analisis residen en que se supone que
los municipios perciben las mismas tasas e impuestos, que existe
homogeneidad entre éstas y que la tecnologia de recaudacion es similar entre

los gobiernos locales.

El objetivo es encontrar el tamano de ente que recauda el mayor monto
de recursos por habitante, neto de costos de recoleccién, lo que brindara una
idea aproximada de la dimensiéon que deberian adquirir los entes de

recaudacién para lograr un desempefio adecuado.

El hecho de no considerar en esta primera etapa a los departamentos
del NO ni aquellos de la regién TU se debe a que en los departamentos del
NO la recaudacién por habitante tiende a ser menor que la media provincial
por tratarse de zonas con bajo desarrollo econémico y alto nivel de pobreza,
mientras que en los municipios del area TU la recaudacién suele ser mayor
debido al alto nivel de actividad econémica en el verano y otros periodos
vacacionales (en particular aumenta la recaudacién de la Contribucién sobre
las Actividades Comerciales, Industriales y de Servicios) y de la mayor
relacién viviendas por habitante (incrementa la recaudacién en concepto de
Contribucién sobre los Inmuebles). Es decir, las tres regiones que se han

definido no son comparables por si solas.

Como se observé en el Grafico 1, la recaudacién de tasas municipales
por habitante sigue primero un comportamiento creciente y luego decreciente
a medida que aumenta la poblacién o escala del municipio. Ello indica que

existiria un tamafio de municipio (escala éptima) a partir del cual la
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recaudacién propia comienza a caer, probablemente por algunos de los
problemas abordados anteriormente. Dicho comportamiento (curva en forma
de “U” coéncava al origen) puede explicarse a través de un polinomio de
segundo grado, que represente la funcién de recaudacién municipal por
habitante, tal cual la expresién mostrada a continuacion:
Ri =a + b*Hi + c*H{* (1)

donde:
v Ri= Recaudacién de Tasas Municipales por habitante del municipio 1
v Hi= Poblacién del municipio i
v a=ordenada al origen de la funcién recaudadora municipal per cépita
v by ¢ = indicadores de sensibilidad o grado de correspondencia entre la escala

municipal y 1a recaudacién por habitante
v a, b, ¢ = parametros a estimar.

Para estimar dicha funcién cuadritica se aplicé el método de Minimos
Cuadrados Ordinarios (Minimum Least Square). A su vez, se pudo
comprobar, a través de diversos tests estadisticos que la ecuacién en su
conjunto explica adecuadamente el fenémeno bajo estudio (Test F) y que los
tres parametros estimados se comportan correctamente y son
estadisticamente significativos (Tests t). La ecuacién estimada para
representar la recaudacién municipal (Ri®) propia en 1998 tiene la siguiente

forma:

Ri‘= 96.02562465 + 0.002757574394*Hi - 3.261546302¢-08*H i (2)

Planteando las condiciones de primer orden para la maximizacién de Ri

obtenemos que el valor de Hi que maximiza Ri:
CPO.: b-c*Hi=0 (3)

de donde se desprende que, dados los parametros de b y ¢ estimados, el valor
de Hi que maximiza la funcién es igual a 42,319 habitantes. Esto implica que
el tamafio de un Ente maximizador de la recaudacién por habitante deberia
ser unas diez veces mayor al promedio de habitantes de los municipios de la

provincia de Cérdoba (4,400).
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No obstante, para delimitar cudl seria la dimensidén optima del Ente a
los efectos de recaudar impuestos (Hi*), deben considerarse también los
costos por habitante (Ci) que conlleva tal actividad. Es decir, la escala éptima
de un Ente recaudador coincidird con aquella para la cual se maximiza la
recaudacién neta por habitante, entendida como la diferencia entre Ia
recaudacion por habitante menos los costos de recaudar (recaudacién neta por

habitante).
Funcién de costos de la actividad recaudadora

Los costos (Ci) atribuibles a la recaudacién de impuestos se dividen en
dos: costos fijos (CFi) y costos variables (CVi). Los CFi para recaudar se
asocian principalmente a la utilizacién de equipos y programas informéticos y
a los servicios del personal directivo. Entre los costos variables se identifican
los gastos en personal de operacién, en emisién y distribucién de

comprobantes de pagos y gastos en comunicaciones.

Para estimar estos costos, en el presente trabajo se realizé una muestra
de municipios del area PA'®, obteniéndose sélo informacioén relativa a los
gastos en personal en tareas de recaudacién. Adicionalmente se estimaron los
costos de emisién y distribucién de comprobantes considerando dos hechos
observados en la realidad:

a) La cantidad de comprobantes emitidos por habitante se reduce a medida
que aumenta la dimensién del municipio*.
b) El costo unitario de emisién y distribucién también disminuye con la

cantidad de habitantes'?.

10 Relevamiento de diez municipios.

" La cantidad de cuentas de la Tasa por Inmuebles y del Impuesto a los Automotores
{ambos per capita) cae a medida que aumenta el tamafo del municipio. Por el contrario,
la cantidad de contribuyentes por habitante de la CIS aumenta levemente con el grupo
poblacional.

2 Ligado al hecho que se consiguen menores costos de distribucién (correo) cuando
aumenta la cantidad de comprobantes a repartir,
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Por tanto, se utiliza la siguiente ecuacién para estimar los costos de

recaudacion por habitante:

Ci=d+ e/Hi (4)
donde:
v Ci = Costo de recaudar por habitante.

v d = costo fijo por habitante, considerado igual para todos los

municipios.
v e = ACi/ (1/AHi).

Ademas, para obtener Ci se tuvo en cuenta lo siguiente:

Ci = (GPi + GEDi)/Hi (5)
donde:

v" GPi = Gasto en personal por municipio en tareas de recaudacion.
v GEDi = Gasto en emisién y distribucién de comprobantes por
municipio®.
A su vez:
GEDi = QCi*Cci (6)

donde:

v" QCi = Cantidad anual de comprobantes emitidos y distribuidos por
municipio',

v CCi = Costo de emisién y distribucién por municipio®®,

La estimacién por Minimos Cuadrados Ordinarios de la ecuacién (4)

arroja el siguiente resultado:

13 Se considera solamente lo relativo a la emisién y distribucién para el periodo de pago
voluntario.

M Se considera que dichos costos se pueden ajustar con la funcién: Qci/Hi = 6,6 -
0,29*(Hi)®

16 Se considera que dichos costos se ajustan a través de la funcién: Cei = 0,8 — 0,16*(Hi)?,

38



Ci* = 5,82 + 7847,91*%(1/H1) (7)

Los tests estadisticos (F y t) indican que la ecuacion y los parametros
estimados ajustan satisfactoriamente el costo de recaudacién observado,
convalidando de esa forma la estimacién. El grafico 2 representa la funcién
estimada y permite observar la caida asintdtica de los costos de recaudacion
por habitante, a medida que aumenta el tamano poblacional, tal cual lo

planteado anteriormente.

Grdafico 2: Costo de Recauvdaciéon Municipal por habitante (pesos anvales)
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Una vez obtenidas las estimaciones para la recaudacion y los costos por
habitante de recolectar tasas municipales, el problema de encontrar el
tamafio de municipio que optimiza la recaudacién neta (Ri") se reduce a

resolver el siguiente problema de maximizacién:
Max Ri¥ = Max. (Ri - Ci) (8)

o lo que es lo mismo, luego de reemplazar por las expresiones con las cuales

caracterizamos a Ri y Ci:
Max. [a + b*Hi - ¢c*(HiLF - d - e*(1/Hi)] (9)

La condicién de primer orden (C.P.0.) del problema de maximizacién

(respecto a Hi) es la siguiente:
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CPO: b-2%*Hi + e/ (Hif =0 (10)

De donde se desprende que Hi éptimo, luego de reemplazar los valores

de los parametros estimados para b, c y e es la siguiente:
Hi* 505 = 42,379 (11)

Grdfico 3: Recaudaciéon Neta Municipal por habitante (pesos anuales)
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El hecho que sea Optimo crear entes con un numero de habitantes
similar a Hi* dependera de cémo cambien las condiciones de recaudaciéon con
la introduccién de los entes, respecto a c¢émo recaudan actualmente los
municipios. Especialmente habra que atender a la posibilidad que la nueva
estructura y gestién de los entes profundice las economias de escala en la

recaudacion.

Es importante destacar que los supuestos utilizados para elaborar la
funcién de costos son consecuentes con una inversién minima en
infraestructura y otros gastos fijos, por lo que las estimaciones realizadas en
el trabajo deben entenderse mas bien como un tamano minimo éptimo para

un Ente recaudador, mas bien que el tamaifio éptimo.

Aceptando a priori el hecho que la gestion de los entes amplie las
economias de escala en la recaudacién, podria especularse que el rango

6ptimo para la constitucién de entes de recaudacién estaria entonces ubicado
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en el orden de los 38 a 48 mil habitantes en el area PA. De esta forma, la
estimacién de la dimensién del rango de habitantes que maximiza la
recaudacién neta constituye un punto de referencia relevante para la
determinacién de la cantidad de habitantes 6ptima que deberian contener los

entes de recaudacion.

Andlisis de sensibilidad

En este apartado se pretende cuantificar la pérdida de eficiencia del
ente recaudador de acuerdo a su escala de prestacién. Para ello se vale del
siguiente cuadro, en el cual se comparan niveles de recaudacién para distintas

poblaciones.

Cuadro 1: Andlisis de sensibilidad siendo la escala el key driver

| Variacion Variacion
Hi Ci Ri* RiNete %an;siee:to % r:ss;ecto
42,379 anterior
4400 7.60 107.5 99.9 -32.6% -
8800 6.71 117.8 1111 -25.1% 11.1%
13200 6.41 126.7 120.3 -18.9% 8.4%
17600 6.27 134.5 128.2 -13.6% 6.5%
22000 618 140.9 134.7 -9.2% 51%
26400 6.12 146.1 140.0 -5.6% 3.9%
30800 6.07 150.0 143.9 -2.9% 2.8%
35200 6.04 152.7 146.6 -1.1% 1.9%
39600 6.02 1541 148.1 -0.2% 1.0%
42379 6.01 154.3 148.3 0.0% 0.2%
42380 6.01 154.3 148.3 0.0% 0.0%
46780 5.99 153.7 147.7 -0.4% -0.4%
51180 5.97 151.7 145.8 -1.7% -1.3%
55580 5.96 148.5 142.6 -3.9% -2.2%
59980 5.95 1441 138.1 -6.9% -3.1%

Para la elaboracion del anadlisis se considera la unidad marginal de Hi

igual a 4,400, ya que ese es el tamafo promedio de los gobiernos locales de la
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provincia de Cérdoba. Como puede verse, un municipio tipo (promedio) es
capaz de recaudar neto de todo concepto, un 33% menos que un Ente
recaudador de escala 6ptima (Hi*). Luego de esa escala, la recaudacién neta

municipal desciende a tasa creciente.

Ahora bien, si en cambio el key driver utilizado para el anilisis
corresponde al costo de recaudacién (Ci), las conclusiones acerca del tamano
6ptimo de escala no variaran en tanto y efl cuanto el cambio en Ci sea
proporcional a la estructura de costos original. Caso contrario, si por gjemplo
se necesitare una importante inversién en infraestructura informatica para
llevar un pormenorizado registro de los contribuyentes, se observara que las
economias de escala aumentan, con lo que la escala Optima del ente sera

mayor a la observada.

Extensién del andlisis a municipios del Noroeste

(NO) y dreas turisticas (TU)

Para evaluar la dimensién Optima del ente recaudador en las restantes
dos éreas de la provincia (municipios turisticos TU y del noroeste NO) se debe
recurrir a herramientas analiticas y de simulacién pues no se cuenta con la
cantidad suficiente de datos para realizar un ejercicio numeérico como el
efectuado para los municipios del drea pampeana (PA). Con tal propésito se
analizaran las formas posibles para las funciones de recaudacién y de costos

de recoleccion en las dos Areas mencionadas previamente.

Respecto a las caracteristicas de la recaudacion, cabe mencionar que en
el afio 1998 los recursos provenientes de tasas municipales fueron, en
promedio, un 71 por ciento mayor y un 20 por ciento menor, respectivamente,
en los municipios TU y NO, con relacién a los del area PA, lo que guarda
relacion con la explicacién ofrecida anteriormente. No obstante, ello no
implica necesariamente que la dimension 6ptima del ente de recaudacidén

deba ser mayor 0 menor en esas zonas por tales circunstancias.
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Una de las claves para determinar si hay efectos sobre la dimensién
6ptima del ente radica en observar si la curva de la recaudacién se traslada o
no en forma paralela cuando nos ubicamos en otra zona de la provincia, para
cada tamano de gobierno local. En caso afirmativo se concluiria, tal como se
verd, que la escala 6ptima (Hi*) es la misma independientemente de la region
que esté bajo estudio. En términos de la funcién de recaudacién (1), habra un
traslado paralelo si s6lo cambia el parametro a (ordenada al origen); en
cambio, el traslado de la funcién no sera paralelo si se modifican los

parametros b y/o ¢, que definen la pendiente en cada punto'®.

Aan cuando no se pueda realizar un calculo numérico al respecto,
puede especularse con que el cambio de la funcion de recaudacién en los
municipios TU y NO sera paralelo con relacién a los municipios PA. Es decir,
es dable esperar que en los municipios TU se recaude aproximadamente un
71 por ciento méas que en los PA, en promedio, para cada tamano de gobierno
local. Ello implica un traslado paralelo hacia arriba de la funcién de
recaudacién por encima de la funcién estimada (2 o 2bis) en la mencionada

magnitud'’.

En el caso de los municipios del NO, se supone que se recauda un 20
por ciento menos que en los PA, para cada dimensién de municipio, pues los
problemas que aquejan a esta zona afectan de igual manera a todos sus
municipios, cualquiera sea su cantidad de habitantes’. De tal modo, no cabria
esperar cambios en la dimensién éptima de los entes recaudadores en las

areas TU y NO, derivados de la modificacién en la funcién de recaudacion.

% §j existe un traslado paralelo en la funcién de recaudacién no se produce ningin cambio

en el tamano de municipio que maximiza la recaudacién neta (Ri - Ci) pues, como se
observé en (9}, el parametro a no juega ningn papel en las condiciones de maximizacioén
(condiciones de primer orden) para definir el tamano de ente Optimo.

" De otra forma, podria decirse que la ordenada al origen (a) tiene un desplazamiento
ascendente del 71%. :

En este caso el pardmetro ¢ caeria un 20%.
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Gréfico 4: Dimensién éptima con traslado paralelo de funcién de recaudacién
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Nota: Puede observarse el traslado paralelo de la curva de recaudacién municipal por habitante,
presentando la curva de NO una ordenada al origen un 20% menor a la correspondiente a la PA. En el
presente caso, al haber supuesto que no varia la funcién de costos de recaudacion, la escala dptima
coincide para ambos casos. No obstante ello, como se mencionaré luego, cambios en la funcién de costos
no alterardn las conclusiones en forma relevante.

Respecto a los costos de recaudar, la pregunta relevante es si estos
diferiran segtin el drea geografica que se trate, en funcién de la cantidad de
habitantes del municipio. De nuevo, el cambio en la funcién de costos sélo
sera relevante si se modifica su pendiente (e), pues si hay un cambio paralelo
(movimiento en la ordenada al origen d) no existird modificacién en la

determinacién del ente 6ptimo.

Entre los costos de recolectar tasas e impuestos, mencionados al
comienzo, se considera que sélo los de distribucién podrian sufrir alteraciones
en relacién con lo que ocurre en los municipios PA. Como se recordar4, el
costo de distribucién consta de dos elementos: cantidad de comprobantes a
distribuir por habitante y costo unitario de distribucién. En los municipios
TU y NO se espera que existan diferencias en ambas variables en relacién con
los PA, a saber: a) mayor (menor) cantidad de comprobantes a distribuir por
habitante en los TU (NO); b) mayores costos unitarios de distribucién tanto
en TU como en NO, a causa de la menor densidad poblacional y la mayor

sinuosidad del terreno.




Para corroborar dichos efectos, se efectuaron simulaciones en que se
especula que los costos de distribucién aumentan un 100% y la cantidad de
comprobantes por habitante a repartir se reducen un 20 por ciento {(hipdtesis
extrema para municipios NO). Los resultados indican que hay un leve cambio
en la ordenada al origen y en la pendiente de la funcién de costos'®, pero que
la dimensién 6ptima del ente de recaudacion se modifica en forma
despreciable (1.1%), por lo que desechamos que pueda existir un ente 6ptimo
diferente en las areas TU y NO, con relacién a la PA, desde el punto de vista

del objetivo de maximizar la recaudacion neta por habitante.

111.3 Dimensién éptima de una AGL que preste servicios de

recolecciéon y disposicion de residuos (SRDR)

111.3.1 Consideraciones técnicas y economicas del servicio

El Servicio de Recoleccién y Disposicion de Residuos (SRDR) es
probablemente el mas importante entre los servicios urbanos que prestan los
municipios y comunas de la provincia de Coérdoba, tanto por motivos
econdémicos como ambientales. Su importancia econémica deviene del hecho
que generalmente presenta la mayor participacién en el rubro servicios
urbanos de los presupuestos municipales. De alli que su prestacion eficiente
supone un aspecto de suma relevancia a la hora de sanear las finanzas de los

gobiernos locales.

El SRDR puede desagregarse en dos actividades principales: a) Servicio
de Recoleccion Domiciliaria, y b) Servicio de Disposicién Final de Residuos.
La segunda actividad puede ser realizada en predios propios o de otros

municipios 0 comunas. A su vez, puede contener tareas de recuperacién o

9 Lanueva funcién de costos seria Ci = 6,37 + 8470, 68*(1/Hi) , v el nuevo valor de Hi* es
42,801.
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reciclado de residuos. De esta manera, las posibilidades para la organizacién

del servicio pueden ser tres:

" a) Estrategia 1: Disposicién final propia

. Disposicion
Municipio A hal Final A

. Disposicién
Municipio B > Final B

b) Estrategia 2: Disposicidén final compartida.

Municipio A
> Disposicion

Finalde Ao B

Municipio B

c) Estrategia 3: Disposicion final en Planta de Transferencia.

Municipio A

Planta de Disposicion

/ Transferencia i’ Final

Municipic B

En resumen, puede utilizarse una Disposicién Final (DF) propia
(Esquema 1), compartida con otro municipio (Esquema 2) o perteneciente a
un municipio neutral (Esquema 3). En este ultimo caso, puede resultar
conveniente construir una Planta de Transferencia (PT), de modo que el
traslado de residuos desde ésta hasta la DF se efectiie en camiones de mayor

porte, con el consiguiente ahorro en costos.
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Por sus caracteristicas econémicas, la provision del SRDR debe estar
en manos del sector ptblico. Ello, puesto que resulta complicado sino
imposible que una empresa privada provea el servicio cobrandole a los
usuarios un “precio” por el mismo, dado que surgiran problemas en el sentido
que no podria dejarse de prestar el servicio a quienes no paguen por €l
acarreando entre otros problemas ambientales. Por ello se recurre al
financiamiento del servicio a través de tasas generales que cobra el municipio,
contratando luego un servicio privado para la prestacién del servicio o
prestandolo directamente el organismo gubernamental. De todas formas,
debe resaltarse que su produccién puede ser publica o privada. Es decir, el
sector publico debe garantizar el financiamiento del servicio, aungue su
produccién final sea llevada a cabo por el mismo sector publico o por una

empresa privada.

El financiamiento del SRDR se realiza con recursos de rentas generales
de los municipios o comunas®, atn cuando normalmente se cobra una tasa
para financiar los servicios urbanos®. Dicha tasa engloba el financiamiento de
diversos servicios por motivos de economias de administracién®. No obstante,
al no individualizarse cada servicio en particular se pierde en capacidad de
control de los ciudadanos respecto a la calidad y eficiencia con que dichos

servicios son producidos.

Otro aspecto econdmico a considerar esta referido a si debe existir uno
o varios productores del servicio, cuando este es tercerizado a prestadores. Al

respecto, a causa de importantes economias de escala que caracterizan al

¥ No existen recursos con asignacién especifica para la financiacién del servicio.

21 Comunmente denominada Contribucién que incide sobre los Inmuebles o Tasa de
Alumbrado, Barrido y Limpieza. En la provincia de Cérdoba dicha tasa normalmente se
cobra en funcién de los metros lineales de frente del inmueble o, en una minoria de
casos, segun otras caracteristicas del inmueble y/o su valuacidn.

22 SRDR, barrido de calles, servicios de catastro, sefalizado de calles, riego de calles,
mantenimiento de plazas y paseos, etc.
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SRDR%, se aconseja la locacién a un unico prestador, pues con un marco
regulatorio adecuado se lograrian menores costos medios que en una
situacién con varios prestadores del servicio en una misma localidad o
jurisdiccion.

Dado que en este tipo de servicios el “producto” estd estandarizado
(cantidad de habitantes a servir, con una determinada calidad), la decision
econdmica relevante es la de minimizar costos, es decir, qué tecnologia y
combinacién de insumos utilizar a los efectos de prestar el servicio de la

manera mas eficiente.

111.3.2 Costos en el SRDR

El costo por habitante para la prestacién del SRDR es funcién de

diversos factores, que son resumidos en la siguiente expresion.

C = F (DIM, DEN, PES, FRE, INT, PRO, CON, REG)
(12)

donde:
v C: Costo Medio mensual en la prestacion del SRDR (Costo
Total/Cantidad de Habitantes)
v DIM: Cantidad de habitantes servidos (también suele utilizarse
cantidad de viviendas).
DEN: Cantidad de habitantes por km? (o viviendas/km?).
PES: Kg. de residuos por habitante®.

FRE: Frecuencia de recoleccién semanal.

2 Existen economias de escala a causa de las altas inversiones en bienes de capital

necesarias para la prestacién del servicio,

2 También suele utilizarse el volumen, aiin cuando no existe exacta correspondencia entre
ambas variables, pues a igual volumen la basura proveniente de areas pobres suele pesar
mas que la de areas ricas.
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v INT: Cantidad de empleados por camién de recoleccién

v PRO: Produccién ptblica o privada.

v CON: Tipo de contrato de locacién para produccién privada.

v" REG: Tipo de regulacion de los contratos de locacién de privados.

El efecto de cada una de las variables que determinan el costo del
servicio puede resumirse en los siguientes:

1) A medida que aumenta la dimensién del servicio (DIM) existen dos efectos
contrapuestos: a) el costo medio (Cme) decrece como consecuencia de que
el capital fisico (especialmente camiones) puede utilizarse a pleno, dado
que se recolecta mayor cantidad de residuos; b) el Cme aumenta, dado que
a medida que DIM es mas grande se incrementan los costos de transporte
hasta el lugar de vaciadero o disposicién final.

Cme

A
Cme Transporte

Cme Capital

»

DIM

2) A mayor densidad (DEN) bajan los Cme del servicio, pues los operarios
tardan menos tiempo en llegar al camidn recolector y a su vez éste demora

menos en desplazarse de un punto de recoleccién a otro.

Cme
A

Cme DEN

>
DEN
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3) A mayor peso (o volumen) de residuos por habitante (o vivienda) mayor
Cme. A su vez, normalmente los residuos generados estan relacionados

con el nivel de consumo de la poblacién y este con el nivel de ingreso.
Cme
A

Cme PES

>
PES

4) A mayor frecuencia de recoleccién (FRE) se suponen mayores Cme.

Cme

? Cme FRE

FRE

5) A mayor cantidad de empleados por camién (INT) mayor Cme.

Cme
A

Cme INT

>
INT

6) La forma de produccién (PRO), publica o privada, tiene un efecto sobre los
Cme dificil de cuantificar, a causa del diferente tratamiento impositivo y
contable (v.g. costos de amortizacién) y a los diferentes incentivos que

mueven a una y otra forma de provisioén (en la publica no se persigue una

50



tasa de beneficios, pero suelen presentarse problemas de ineficiencia X).
No obstante, estudios econométricos realizados para gobiernos locales de
USA indican que la produccién privada implica entre un 20 y un 30 por

ciento de ahorro en costos en el SRDR.

7) Si se contrata el SRDR por licitacién piiblica se esperan menores CMe que

si el proceso es por contratacién directa.

8) Se esperan menores Cme del servicio si la regulacion del productor
privado es por fijacién de precio (price cap) antes que por reconocimiento
de costos {cost plus) o tasa de beneficios. En el primer caso, resulta

importante controlar la calidad en la prestacién del servicio

I11.3.3 Caracteristicas del servicio en municipios y comunas y

ventajas de la prestaciéon a través de AGL

En la mayoria de municipios y comunas de la provincia de Cérdoba el
SRDR es prestado de acuerdo al esquema o estrategia 1, es decir, con plantas
propias de disposicién final, y con produccién a cargo del sector publico®. Por
su parte, el Servicio de Recoleccién Domiciliaria se efectiia con camiones de
diverso porte (abiertos o cerrados, compactadores o no) o con tractor y
acoplado. Las frecuencias semanales y la cantidad de operarios por camidn

varian entre municipios.?®
En funciéon de dichas caracteristicas, los mayores problemas con el
SRDR vigente radican en los siguientes hechos:

a) Mayores costos por el desaprovechamiento de economias de escala al

subutilizar camiones o al no contar con camiones compactadores.

% S6lo se contratan servicios privados en ciudades grandes.

% La mayorfa de los gobiernos locales tiene una frecuencia de entre 3 y 6 recorridos
semanales
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b) Mayores costos al no contar con una intensidad 6ptima en el empleo de la
mano de obra u otros factores relacionados con los incentivos que suelen

caracterizar a la organizacién de la produccién publica.
¢) Problemas ambientales por el hecho de utilizar camiones abiertos.

d) Problemas ambientales graves por el hecho de utilizar sitios de
Disposicién Final “a cielo abierto”, en muchas ocasiones sin un adecuado

tratamiento a la basura®’.

Las falencias que caracterizan actualmente al SRDR en municipios y
comunas podrian ser subsanadas al organizarse la prestacion entre uniones
de gobiernos locales, en la forma de Entes Municipales®, en una experiencia
similar a la discutida para los Entes recaudadores de impuestos. Ello

permitiria:

a) Aprovechar economias de escala al sumar mas habitantes al servicio, con

la consiguiente mejor utilizacion de los equipos.

b) Alcanzar mejoras organizacionales y de gestién (puede incluir la
contratacién de prestadores privados), dada la mayor dimensién del

servicio.

c) Evitar problemas ambientales al utilizar camiones compactadores

cerrados.

d) Evitar el dafio ambiental que supone la disposicién final a cielo abierto, al
constituir predios cerrados, vigilados, higienizados, con tratamiento y

enterramiento de residuos®.

7 Entre otros, existe el riesgo de contaminacion del suelo (con sus consiguientes altos
costos de remediacién} y de contaminacién de napas a través de lixiviados.

%  En el Departamento Colén ya existe una experiencia de este tipo, en que varios
municipios se han agrupado en torno a una organizacién del servicio similar al Esquema
2.

¥ Puede incluir el reciclado.
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111.3.4 Estimacion de la dimension éptima

Para evaluar la dimensién (DIM) que deberian alcanzar las AGLs a los
efectos de minimizar el costo del SRDR se atendera a una caracteristica
comentada anteriormente referida a que a medida que introducimos mas
habitantes al servicio existen dos efectos contrapuestos sobre los costos; a
saber: a) por un lado el costo medio disminuye al utilizarse plenamente los
equipos (menor incidencia de la amortizacién del capital y otros costos fijos
del capital) pero, por otro lado b) el costo medio aumenta pues nos alejamos
cada vez mas del punto de Disposicién Final (mayor incidencia de los costos

de transporte}.

En los casos de los entes esta caracteristica es todavia mas relevante,
pues incorporar mds habitantes supone desplazarse de una localidad a otra,
con lo que aparecen distancias interurbanas a recorrer (entre localidades),
ademas de intraurbanas (dentro de una localidad). Por ende, existird una
dimensién de Ente 6ptima (Hi*) en que ya no convenga seguir introduciendo
habitantes, pues los costos medios comenzarfan a crecer en lugar de
disminuir. Esto es, existird una relacién entre costo medio y habitantes en el
Ente como la descripta en el grafico 1.

El paso siguiente consiste en realizar un ejercicio de simulaciéon para
encontrar H*, la cantidad de habitantes en un Ente que minimiza el costo
medic del SRDR. Para ello es necesario efectuar una serie de supuestos, a

saber:
» Se divide a la provincia en tres areas por sus caracteristicas

geograficas y socio-econémicas, que tienen influencia en la
prestacién del SRDR: i) Area pampeana (PA), con terreno regular y

nivel socio-econémico medio-alto®; ii) Area turistica (TU)*, con

0 Departamentos General Roca, San Martin, Juarez Celman, Marcos Juarez, Saenz Pefia,
Rio Cuarto, Rio Primero, Rio Segundo, San Justo, Tercero Arriba y Unién.
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terreno irregular y nivel socio econdémico medio-alto; y iii) Area

noroeste (NO)*, con terreno irregular y nivel socio-econémico bajo.

> Se supone que cada localidad a servir por el SRDR tiene el promedio
de habitantes de cada drea (incluyendo municipios y comunas).
Dichos guarismos para el afo 2001 son: 5001 hab. en PA, 4310 en
TU y 2198 en NO. No obstante, se ajusta la poblacién promedio en
TU para incorporar el efecto de la poblacion en periodos
vacacionales®, con lo que finalmente se estima en 5018 habitantes

en TU.

» En promedio las localidades de cada area se encuentran a una
distancia unas de otras de 18 km. en PA, 15 km. en TU y 20 km. en
NO.

> Se supone que las localidades se encuentran agrupadas en torno a
dos vias de comunicacién, con el servicio de Disposicién Final en el
gobierno local en que se cortan ambas, a los efectos de estimar los
viajes totales por dia, que implica la siguiente disposicién de
municipios y comunas (“n” gobiernos locales sobre la via 1 y “m”

sobre la via 2) :

1 21 31 4 [51 [61 (71 [8] [81 - [«

[l fol [o]

Calamuchita, Colén, Punilla, San Alberto y Santa Maria. Existen departamentos que
tienen zonas con caracteristicas no turisticas pero fueron asignados a esta drea (casos de
Coldén y Santa Maria, por ejemplo)

San Javier, Cruz del Eje, Ischilin, Minas, Pocho, Rio Seco, Sobremonte, Totoral y
Tulumba.

Metodologia tomada de CLIBA
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Se supone la instalacién de un sélo centro de Disposicién Final de
Residuos®, justificado por economias de escala y en factores
ambientales®®. También podria tratarse de una Planta de
Transferencias, para luego trasladar los residuos hacia un centro de

Disposicién Final externo al Ente.

Se supone que existe una frecuencia de recoleccién de seis veces por
semana, con turnos diurnos y nocturnos, a los fines de optimizar el

uso de los equipos y evitar problemas ambientales.

Se supone la utilizacién de camiones compactadores con capacidad
para 21 m® en el drea PA y de 16 m® para TU y NO. En los dos
dltimos casos se utilizan camiones menores dadas las condiciones de

los caminos y las caracteristicas del terreno.

Se supone que el peso (PES) de los residuos y la densidad
poblacional {DEN) es la misma en cada localidad dentro de un area.
A su vez, se asume que la cantidad de kilogramos diarios de basura
generados en las dreas PA y TU corresponde al nivel promedio de la
ciudad de Cérdoba y que en el drea NO la generaciéon de residuos
equivale a la de los barrios de menor nivel econémico de la ciudad de

Coérdoba.

Se considera que cada camién estd integrado de un chofer y dos

operarios.

No se incluyen los costos de Disposicién Final, por los motivos antes
expuestos, pero se incorpora el costo de alquiler de un predio y el
costo laboral de un personal directivo, un administrativo y un

empleado para tareas generales en dicho predio.

34

36

La ubicacién de dicho centro sera muy importante a los fines de minimizar el costo de
prestacién. Es conveniente que esté situado cerca de la/s localidad/es con mayor cantidad
de habitantes y con buenas vias de comunicacién hacia el resto.

La prestacién del SRDR a través del Ente serd un servicio ambientalmente muy
superior, pues acabard con los basurales a cielo abierto y otros problemas que presenta
el sistema actual similar al Esquema 1 antes descripto.
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> Se supone que el servicio es administrado por el propio Ente.

Las simulaciones realizadas muestran que el costo medio minimo del
servicio de recoleccién se alcanza con 50 mil, 40 mil y 26 mil habitantes en las

areas PA, TU y NO, respectivamente.

A su vez, en los graficos que se adjuntan se observa dicho fenémeno y
la importancia que adquiere la utilizacién plena de cada camién a la hora de
determinar la cantidad 6ptima de habitantes a incluir en un Ente®. La menor
dimensién obtenida para el NO estd influida mayormente por el menor
tamano de las localidades y las mayores distancias interurbanas promedio,
por lo que en tal drea debera evaluarse puntualmente, en cada subzona o
Ente, la conveniencia de unificar el SRDR y, en caso de hacerlo, las

caracteristicas del servicio.

Posteriormente se realizé un andlisis de sensibilidad”” sobre algunas
variables criticas, tales como kg. de residuos generados por habitante/dia, la
capacidad del camién recolector y la distancia promedio entre localidades en
cada area. Las simulaciones efectuadas nos permiten concluir que no se
producen cambios de envergadura en la dimensién de los Entes que minimiza

los costos medios de recoleccién, obtenidas para la situacién promedio.

No obstante, vale aclarar que se trata de una estimacién para el
“promedio” de cada area, con supuestos simplificadores para lograr aislar el
efecto de la inclusion de nuevos habitantes en el costo del servicio de
recoleccién, por lo que dentro de cada area pueden existir situaciones
especiales que modifiquen los resultados aqui obtenidos. Por ende, cada
situacién particular debiera ser evaluada y tomar los resultados de esta

simulacién como una guia general, para el promedio de cada area.

3 Por dicho motivo se producen saltos "grandes” en los costos medios cada vez que la
acumulacién de habitantes implica adquirir un nuevo camién.

3 Implica verificar el efecto sobre la dimensién 6ptima del Ente ante cambios en alguna de
las variables.
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i1.4 Resumen

En funcién de estimaciones econométricas realizadas, la dimensioén
6ptima para una AGL que recaude impuestos se ha estimado en un rango de
entre 38 y 48 mil habitantes para los municipios y comunas ubicadas en el
drea con caracteristicas pampeanas, entre 30 y 40 mil habitantes en areas con
caracteristicas turisticas y entre 45 y 55 mil personas en el noroeste de la

provincia.

En lo que respecta al servicio de recoleccion y disposicion final de
residuos domiciliarios, las caracteristicas de su organizacién implican dos
efectos contrapuestos sobre los costos asociados al aumento de la dimensién
del ente de gestién: si incluimos més habitantes (localidades), por un lado
bajan los costos medios por el mejor aprovechamiento de los equipos, pero por
otro los costos medios aumentan dado que se debe recorrer mayor cantidad de
kilémetros interurbanos para recoger la basura (muchos de ellos con “camién

vacio™).

El impacto neto de ambos efectos implica un comportamiento de los
costos medios de recoleccién primero decreciente y luego creciente, ante la
incorporacién de mayor cantidad de habitantes al ente. Ello permite inferir
que existe una dimensién de ente en la cual se minimizan los costos per capita

del servicio de recoleccién de residuos domiciliarios.

Las simulaciones efectuadas indican que dicha dimensién éptima es de
aproximadamente 50 mil habitantes en el area pampeana, 40 mil habitantes

en areas turisticas y 26 mil habitantes en el noroeste provincial.

Al considerar ambos servicios en forma conjunta (recaudacion y
recoleccion/disposicién de residuos) se infiere que la dimensién de una AGL
preferible para el drea pampeana estd en un rango de entre 38 y 50 mil
habitantes y que para el area turistica dicho rango es de aproximadamente

30-40 mil habitantes.
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Para el noroeste provincial resulta inconveniente precisar una
dimensién Gnica, pues para la recoleccién de residuos los costos se minimizan
con 26 mil habitantes mientras que lo éptimo para recaudar esta en el orden
de los 45-55 mil habitantes. Por ende, en esta ltima area se deberén analizar
casos de asociaciones particulares. Una regla de decision podria residir en
considerar el aporte relativo a las finanzas locales de ambos servicios y decidir
la dimensién de la AGL en funcién de cuél de ellos aporta marginalmente mas

al saneamiento financiero.
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IV. La presién tributaria subnacional

A pesar del poder de imposicion que la Constitucién Nacional les
reserva, los Estados subnacionales de Argentina han delegado en los hechos
las bases imponibles més lucrativas al Gobierno Federal. De aqui que las
jurisdicciones de nivel intermedio (Provincias y Ciudad de Buenos Aires) sé6lo
obtienen un quinto del total de ingresos fiscales generados en el pais,
mientras que el Gobierno Nacional recibe casi tres cuartas partes del total;

los municipios perciben el resto.

Gréfico 5: Distribucién de ingresos fiscales por nivel de Gobierno
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Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Economia de la Nacién.

Considerando sé6lo ingresos de indole tributaria, la distribucién de
recursos entre Nacién y Provincias presenta aiin mayor concentracién. Como
puede verse en el Cuadro 2, la Nacién genera el 83% de los recursos
tributarios totales de los dos niveles superiores de Gobierno mientras que las
Provincias son responsables sélo del 17%. En el mismo cuadro puede
observarse cudles son los tipos de impuestos aplicados por cada uno de estos
niveles asi como su grado de importancia. En el Gobierno Federal los
gravamenes de mayor peso son los que recaen sobre los ingresos (tanto de

empresas como de personas fisicas) y sobre el consumo general y especifico,
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mientras que el nivel gubernamental intermedio no grava los ingresos de
ninguna indole y en cambio aplica impuestos sobre el consumo general y

sobre la propiedad.

Cuadro 2: Principales tipos de impuestos aplicados por la
Nacién y las Provincias (2001)

Impuesto En % nivel consE:Ii:/;a do

A los ingresos de sociedades 13.3 11
A los ingresos de personas fisicas 7.9 6.5
- A lgs nérninas salarioles y .5, 18.8 15.6
§ A la propiedad {1} 82 6.8
E’ Al consumo general 31.6 26.2
-é Al consumo especifico 14.1 11.7
Al comercio exterior 3.7 3
Otros 2.4 2
Total nivel federal 100 82.8
Al consumo general 56.7 2.8
Eq A la propiedad (2) 33.2 5.7
.é § A las néminas salariales y 5.8. s/d s/d
E Otros 10.2 1.8
Total nivel estadual 100 17.2
Consolidado Nacién + Provincias 100

Nota: {1) Se compone principalmente de Impuesto sobre Débitos y Créditos Bancarios y de
Impuesto sobre Bienes Personales. (2) Incluye Impuesto sobre la propiedad inmueble, Impuesto
de Sellos e Impuesio Automotor.

Fuente: Eloboracién propia en base o lo Subsecretario de Ingresos Publicos del Ministerio de
Economio de lo Nacién.

Los recursos tributarios de las provincias provienen fundamentalmente
de los Impuestos sobre los Ingresos Brutos, de Sellos, Inmobiliario y
Automotor. Los dos ultimos se encuentran en la categoria de impuestos al
patrimonio y actiian de manera similar al Impuesto a los Bienes Personales,
gravando los activos inmuebles y los vehiculos respectivamente. Al margen de
que en algunas jurisdicciones las valuaciones de Catastro o el nivel de las
alicuotas pueden suponer una presién excesiva de estos gravamenes, en
general los impuestos que inciden sobre el patrimonio son una fuente

eficiente de financiamiento para los niveles inferiores de gobierno.
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Los impuestos sobre los Ingresos Brutos y de Sellos, en contraste,
producen una serie de distorsiones que entorpecen el funcionamiento de la
economia. Por este motivo, la disminucién de la presién tributaria
subnacional ejercida por estos gravamenes fue un compromiso asumido por
las provincias durante la década de los '90, aunque a rigor de verdad,
parcialmente cumplido. El esfuerzo mas serio en este sentido surgié a partir
de la firma Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento en
agosto de 1993 por parte de las provincias y el gobierno nacional en donde
estas se comprometieron a modificar sus respectivos sistemas tributarias en

el sentido de disminuir la carga fiscal sobre las actividades productivas.

Como se mencionara, el cumplimiento de los compromisos asumidos
por parte de las provincias en lo relativo a disminuir la presién de Ingresos
Brutos y de Sellos ha sido parcial, como se detallarda en las secciones
siguientes. Méas alin, recientemente algunas jurisdicciones subnacionales han
desandado el camino recorrido volviendo a gravar con Ingresos Brutos por

ejemplo a las actividades primarias (caso de Buenos Aires).
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V. El sistema tributario de las provincias de Cérdoba,

Buenos Aires y Santa Fe

Las provincias de Cérdoba, Buenos Aires y Santa Fe financian el
accionar de sus Estados con recursos propios (tributarios y no tributarios),

con transferencias del Estado nacional y endeudamiento.

Los ingresos propios provienen béasicamente de fuentes tributarias,
especialmente de tres impuestos, uno que grava los consumos caso de
Ingresos Brutos, otro que recae sobre los patrimonios inmobiliarios y el
tercero que hace lo propio con las transacciones de caracter oneroso, caso de
Sellos. Esta estructura tributaria se completa con otro impuesto patrimonial
como es el Impuesto a los Automotores y otros de menor importancia en
cuanto al financiamiento: en el caso de Buenos Aires con impuestos
especificos sobre el consumo de Energia, y en el de Santa Fe con los tributos

sobre la Nomina Salarial.

Cuadro 3: Impuestos en provincias seleccionadas

Jurisdiccion
Cardoba Buencs Aires Santa Fe

Concepto

Impuesto a los Ingresos Brutos Si Si Si
Impuesto o los Inmuebles Si Si Si
Impuesto de Sellos S5i Si Si
Impuesto a los Automotores Si Si Si
Impuestos especificos a la Energial™ No Si No
Impuasto scbre la Némina Salarial No No Si
Oiros Si S Si

(1} Buenos Aires grava el consumo de energia con tres tributos (Leyes N°7290, N°2038 y N°11749).

Fuente: Elaboracién propia sobre lo base de legislocién impositiva de cada provincia.

La financiacién propia se completa con lo recaudado en concepto de
diversas tasas retributivas de servicios y, eventualmente, con la venta de

activos patrimoniales.
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El Cuadro 4 muestra la estructura de ingresos provinciales del periodo
2000/2002 distinguiendo segun la fuente de origen de los recursos. El
gobierno de Cérdoba obtuvo de manera auténoma el 40% de sus recursos
($908,7 millones), el de Santa Fe el 39% ($950,4 millones), y el de Buenos
Aires el 54% ($4.555,9 millones). Por otra parte, la distribucién secundaria de
impuestos coparticipables mas el resto de transferencias nacionales le
representd a Cérdoba el 60% de sus ingresos, a Santa Fe el 61%, mientras que

a Buenos Aires el 46%.

Cuadro 4: Estructura de ingresos provinciales - Promedio periodo 2000/2002

Concepto Recursos proplios* Recursos nacionales Total
Jurisdiccién Millones % Millones % Millones Ya
de $ de § : de §
Cérdoba 908.7 40 1,340.5 60 2,249.2 100
Buenos Aires 4,555.9 54 3,949.5 46 8,505.4 100
Santo Fe 950.4 3@ 1,461.9 61 2,412.3 100

* Incluye: Ingreses corrientes Iributarios y no tributarios de origen provincial; ingresos por venta de bienes y
servicios de la Administracién Pyblica provincial; y rentas de lo propiedad de origen provincial.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de ejecuciones presupuestarios 2000-2002.

Cuadro 5: Ingresos tributarios - Promedio periodo 2000/2002

Jurisdicciéon Cérdoba Buenos Aires Santa Fe
Millones En % del Millones En % del Millones En % del

Concepto de § total de § total de $ total

Ingresos Brutos 412 51 1,968 49 441 53
Inmobilioric 183 23 592 15 197 24
Selles 57 7 304 8 122 15
Automotores 28 4 358 9 7 1
Otros Tributos® 122 15 782 19 60 7
Total Tributarios 803 100 4.004 100 828 100

* Impuesto @ lo actividoed del Turf e ingresos por moratoria en el caso de Cérdoba; Impuesto o la Energia e
ingresos por moratoria en Buenos Aires; Impuesto a la Nomina Salarial y Otros en Santa Fe.

Fuente: Flaboracién propia sobre lg base de ejecuciones presupuestarias 2000-2002,

El Cuadro 5 presenta la recaudacién tributaria provincial promedio del
periodo 2000/2002 desagregada por impuestos. La primera apreciacion que
surge del cuadro es la gran homogeneidad que existe en la estructura de

recaudacién de las tres provincias. En Cérdoba, Ingresos Brutos representa el
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51% de la recaudacitn, seguido del Impuesto Inmobiliario con el 23%. Estos
mismos impuestos colectan el 53% y el 24% del total respectivamente en
Santa Fe, y el 49% y 15% en Buenos Aires. Respecto a Sellos, este tiene mayor
incidencia relativa en Santa Fe, con el 15% del total frente al 7% y 8% de
Cérdoba y Buenos Aires, respectivamente. El Impuesto a los Automotofes es

mas importante en Buenos Aires y Cérdoba que en Santa Fe (9%, 4% y 1%).

Buenos Aires y Cordoba concentran un elevado porcentaje de sus
recursos en el concepto Otros Tributos (19% y 15% respectivamente). En
ambos casos, la importancia relativa de este concepto surge al incluirse en el
mismo los ingresos que colectan ambas jurisdicciones via planes de
regularizacion de deudas tributarias. Lamentablemente la informacion
disponible no permite desagregar la recaudacién de estos planes entre los

impuestos que le dan origen.

Es interesante medir el grado de concentracién de las fuentes
tributarias en las tres jurisdicciones. Para ello se utiliza el Indice de
Herfindhal-Hirschman (IHH), usualmente empleado como medida del nivel
de concentracién de un determinado mercado. Dicho indice puede tomar un
valor entre 0 y 1. Mientras mas atomizado esté un mercado, mas competencia
existe en el mismo y el indice tiende a cero. Por el contrario, se aproxima a 1
mientras menor sea el nimero de firmas y exista mayor disparidad entre las
participaciones relativas de estas ultimas en el mercado. El IHH puede
utilizarse también para medir la concentracién de la recaudacién tributaria y

permitir comparaciones interjurisdiccionales™®.

3 En este caso el indice surge de la suma del cuadrado de la participacién relativa de cada
impuesto en la recaudacién total. Es decir,

[HH = i{%}z

i=l
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En este caso, pueden hacerse dos lecturas respecto al valor alcanzado
por el IHH. Un valor alto (mayor concentracién) es preferible desde el punto
de vista de la simplicidad del sistema tributario, con pocos impuestos y/o con
escasos impuestos importantes (desde el punto de vista de su producido
recaudatorio), lo cual simplifica las tareas al fisco y a los contribuyentes. Por
el contrario, un THH bajo (menor concentracién) estaria indicando la
presencia de muchos impuestos y/o la ausencia de impuestos con alta
participacion en la recaudacién total, lo cual es inconveniente desde la optica
de la simplicidad y los costos de administracién y cumplimiento, pero puede
ser preferible en términos de la diversificacién del riesgo en las fuentes

tributarias®.

La falta de simplicidad tributaria puede generar “ilusion fiscal”, una
percepcién errada por parte de los contribuyentes respecto de la verdadera
carga fiscal que soportan. La percepcién de la carga fiscal estad influida, entre
otros factores, por dos caracteristicas de los esquemas tributarios: la
“fragmentacion” de la recaudacién total entre diferentes impuestos® y la
“yisibilidad” de esos gravamenes. A mayor fragmentacién y menor visibilidad
de los impuestos mas dificil resulta para un ciudadano (mds “costoso”)
estimar de manera correcta cudl es la presién fiscal que enfrenta, siendo lo
mas probable que tienda a subestimarla. Una forma de evaluar el grado de
“fragmentacién” en las estructuras tributarias de las provincias bajo estudio

es justamente por medio de indicadores tales como el IHH*. El Gréfico 6

#  T.a existencia de muchos impuestos de similar importancia y que recaen sobre fuentes
tributarias diversas puede otorgar més estabilidad a la recaudacién tributaria.

40 Lo dividida que se encuentra la recaudacién en distintas fuentes tributarias.

4t Autores como Heyndels y Smolders (1995) critican al IHH como indice para medir la
complejidad tributaria y proponen otros indicadores que dan importancia a las
participaciones relativas de cada impuesto en la canasta tributaria pero también otorgan
peso a la cantidad de impuestos cobrados en cada jurisdiceién. Para el caso de las tres
provincias analizadas se estimo por ejemplo el Hannah and Kay Index obteniéndose
resultados similares a los del IHH, debido a que el nimero de impuestos cobrado por
cada una de las provincias es muy similar.
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muestra que la estructura tributaria més fragmentada (aquella donde el IHH

asume un menor valor) es la de la provincia de Buenos Aires, seguida por la

de Cérdoba y Santa Fe.

Grafico 6: Concentracién de la Recaudacion tributaria -
Indice de Hirshman Herfindhal
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de ejecuciones presupuestarias 2000-2002.

La manera correcta de medir la presién tributaria a los efectos luego de
facilitar la comparacién interjurisdiccional es “normalizando” por poblacién.
En la provincia de Cérdoba la recaudacién per cépita promedia los $262
anuales, en la de Santa Fe $276, mientras que en Buenos Aires $290 (Cuadro
6). Las dos provincias vecinas recaudan un 5% y 11% maés respectivamente

por habitante que Cérdoba.

Cuadro 6: Ingresos tributarios por habitante - Promedio periodo 2000/2002

Jurisdiccién Cérdoba Buenos Aires Santa Fe
Concepto
Total Tributarios 262 290 276
Relacién respecto +11% +5%
a Cérdoba (%)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién oficial y estimaciones propias.

En el Cuadro 7 se presentan los ingresos tributarios per céapita
desagregados por impuestos. Cérdoba recauda por habitante en concepto de

Ingresos Brutos menos que las otras dos provincias ($135 vs $142 para
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Buenos Aires y $147 para Santa Fe). Lo mismo sucede en el Impuesto a los
Sellos ($19 en Cérdoba, $22 en Buenos Aires y $41 en Santa Fe). En los
Impuestos a los Automotores y a los Inmuebles, Coérdoba se encuentra en una
situacién intermedia, siendo las provincias que mas recaudan por estos
conceptos Buenos Aires ($26 por habitante) y Santa Fe ($66 por habitante)

respectivamente.

Cuadro 7: Ingresos tributarios por habitante - Promedio periodo 2000/2002

Desagregodos por impuesto

furisdiccion Cérdoba Bu?nos Santa Fe

Concepto Aires

Ingresos Brutos 135 142 147
Inmobiliaric 60 43 66
Sellos 19 22 4]
Automaotares @ 246 2
Otros tributos* 40 57 20
Total Tributarios 242 290 276

* Impuesto a la actividad del Turf e ingresos por moratoria en el caso de Cérdoba;
Impuesto o lo Energio e ingresos por moratoria en Buenos Aires; Impuesto a la
Némina Salarial y Otros en Santa Fe.

Fuente: Elaborocién propio sobre la base de informacion oficial y estimaciones propias.

Respecto al rubro “Otros Tributos”, que incluye basicamente Ingresos
por Moratoria (Buenos Aires y Cérdoba) y el impuesto a la Némina Salarial
(Santa Fe), nétese que Buenos Aires ha recaudado per capita casi tres veces lo
que ha recaudado Santa Fe ($57 vs $20), mientras que casi una vez y media lo

que ha colectado Cérdoba ($57 vs $40) en el periodo 2000-2002%,

La primera conclusién que se deriva de esta seccién es la gran
homogeneidad en las estructuras tributarias de las provincias analizadas. Las
tres jurisdicciones cuentan con cuatro impuestos que generan mas del 80% de
sus respectivas recaudaciones (Ingresos Brutos, Inmobiliario, Sellos y

Automotores).

#  La comparacion es tan favorable a Buenos Aires debido a que durante estos anos esta
provincia implementd un exitoso programa tendiente a regularizar la condicidn
tributaria de sus contribuyentes. Es de esperar que en los anos que siguen las
diferencias de recaudacién respecto a las otras dos provincias vayan desapareciendo.
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Segundo, en términos de la pauta de eficiencia que deberia cumplir un
sistema tributario subnacional puede afirmarse que ninguna de las provincias
cumple con este requisito, debido al hecho de contar con dos impuestos
fuertemente distorsivos como Ingresos Brutos y Sellos. La situacion distorsiva
se agrava para Santa Fe que cuenta ademas con un impuesto que recae sobre
el mercado del trabajo y para Buenos Aires que grava de manera especifica el

suministro de energia eléctrica.

Tercero, el relevamiento indica que la recaudacién total por habitante
en Cérdoba se encuentra levemente por debajo de la recaudaciéon por
habitante en Buenos Aires y Santa Fe. Ahora bien, esta relacién se modifica
en el caso del Impuesto Inmobiliario, donde Cérdoba recauda mas por
habitante que Buenos Aires, y en el del Impuesto a los Automotores, donde
Cérdoba recauda mas por habitante que Santa Fe. Notese que las asimetrias
de recaudacién por habitante pueden deberse tanto a diferencias relativas de
nivel de actividad (mayor/menor cantidad de transacciones), de riqueza
(mayor/menor patrimonio inmobiliario y automotor por habitante), de
politica tributaria (menores alicuotas formales, mayores actividades exentas,
etc.) o de efectividad de la administracién tributaria (mayor/menor tasa de

evasion).

Por ultimo, debe considerarse que la estructura tributaria actual que
tiene cada provincia no necesariamente sera la que prevalezca en el futuro.
Obviamente resulta imposible predecir cudl serd, por ejemplo, la presion
tributaria que los Estados subnacionales ejerceran sobre la economia, debido
a que ésta depende de multiples factores, y la incertidumbre respecto a ellos
es muy elevada en un pais como Argentina, sujeto a continuos shocks
(econémicos y politicos). De todos modos, es de esperar que ésta sea mayor a
la actual en funcidén de los problemas fiscales que han sufrido las provincias
en los ultimos anos y a que el crecimiento econémico genera nuevas y

crecientes demandas hacia el sector publico tal cual lo evidencia la
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experiencia internacional y la de nuestro pais (mayor gasto puiblico, mayor
necesidad de financiamiento). Tal como puede apreciarse en el Grafico 7, las
provincias han tenido durante los tltimos afios importantes déficits
presupuestarios, especialmente Buenos Aires, debiendo acudir al
endeudamiento para completar el financiamiento de su gasto. El pago de la
deuda piblica se puede realizar a partir de mayor presién tributaria legal
(nuevos impuestos o mayores alicuotas), los mismos impuestos pero mas
eficientemente recaudados (mayor presién tributaria efectiva a partir de
menor evasién) o mediante disminuciones del gasto publico. De las tres
opciones, la més utilizada en Argentina ha sido histéricamente la primera,

intentédndose solucionar los problemas fiscales via incrementos de impuestos.

Grafico 7: Resultado econémico provincias seleccionadas
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Ministerio de Economia de la Nacién

El Cuadro 8 muestra la carga de la deuda publica en términos del
Producto Bruto Geogréfico y de los ingresos publicos totales en cada
jurisdiccién. Puede apreciarse que la situacién menos comprometida es la de
provincia de Santa Fe, encontrandose Cérdoba en un escenario intermedio,

aunque mas proximo al de Buenos Aires. De acuerdo a estas relaciones,
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ceteris paribus el resto*®, Santa Fe aparece mejor posicionada para mantener

el status quo tributario en los préximos anos.

Cuadro 8: El peso de la deuda poblica provincial (2002)

Provincia

En términos

En términos de los
Ingresos publicos

del PBG totales anvuales
Buenos Aires 36.1% 315%
Cordoba 29.3% 238%
Santa Fe 12.2% 92%

Fuente: Flaboracién propia sobre lo base del Ministerio de Economia de la Nacién

43

Las condiciones de la deuda en términos de plazo, tasa de interés, etc.
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VLI, Presion impositiva del Impuesto Inmobiliario

De acuerdo al relevamiento realizado, los cargos impositivos que recaen
sobre propiedades urbanas y rurales localizadas en las provincias bajo analisis
van desde un rango de 0,5% a 1,7% dependiendo de la valuacién fiscal del

inmueble.

En el Cuadro 9 puede apreciarse que practicamente toda la escala de
inmuebles urbanos seleccionados paga una alicuota mayor en Cordoba que en
Santa Fe, y especialmente los inmuebles de menor valor (alicuotas = cargo
impositivo/base imponible). La comparacién con Buenos Aires también es
desventajosa para la provincia: los inmuebles urbanos pagan menos en la
provincia de Buenos Aires, exceptuando el tramo de inmuebles de valuacién

superior a los $800 mil.

Cuadro 9: Presién impositiva Impuesto Inmobiliario Urbano (2003)

Base Alicuota (en %)
hmponible Cérdoba Buenos Aires Santa Fe
7.500 1,05° 0,83** 0,60
18.000 0,92 0,52** 0,49
30.000 0,93 0,53 0,61
39.000 0,94 0,55 0,67
47.000 0,94 0,57 0,73
65.000 0,94 0,62 0,84
100.000 0,99 0,66 0,97
300.000 111 0,90 1,14
500.000 1,21 1,21 117
800.000 1,26 1,49 1,19

* Inmueble exento si se trota de vivienda dnica y permanente. ** Inmuebles exentos si se trata
de viviendos Unicas y permanente.

Fuente: Elaborocién propia sobre lo base de legislacidn impositiva provineiol,

Por ejemplo, una casa ubicada en un distrito urbano con una valuacion
fiscal de $100 mil enfrenta una alicuota del 0,99% en Cérdoba, del 0,97% en

Santa Fe y del 0,66% en Buenos Aires, es decir que termina pagando un 2% y
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un 50% més de impuesto en la primer provincia que en las dos restantes,

respectivamente. En el Grafico 8 puede apreciarse la mayor progresividad
que tiene el impuesto en las provincias de Buenos Aires y Santa Fe, respecto a

Cérdoba.

Gréafico 8: Carga impositiva Impuesto Inmobiliario Urbano para distintas
bases imponibles (2003)

7.500 18.000 30000 39.000 47.000 65000 100.000 300.000 500.000 800.000
Base Imponible ($)

~—g— Cordoba —@— Buenos Aires —— Santa Fe

Nota: en Cérdoba los inmuebles de valuacién fiscal inferior a los $12 mil y destinados a vivienda Gnica estdn
exentos. En Bs As la misma exencién rige para los inmuebles de hasta $20 mil.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de legislacién impositiva provincial.

La carga tributaria relativa no es la misma en el caso de los inmuebles
rurales. La misma propiedad del ejemplo anterior, en una zona rural, tributa
una alicuota del 0,84% en Coérdoba, del 0,87% en Santa Fe y del 1,01% en
Buenos Aires. En este caso, Buenos Aires pasa a ser la provincia que aplica la

mayor presion tributaria para el inmueble del ejemplo.

De las tres provincias, Buenos Aires presenta alicuotas mas altas para
los inmuebles de base imponibles inferiores a $150 mil. Para inmuebles de
tramos superiores a los $150 mil, Santa Fe se convierte en la provincia més
gravosa. Cérdoba es la provincia que aplica las menores alicuotas para los

inmuebles rurales de mas de $100 mil.
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Cuadro 10: Presién impositiva Impuesto Inmobiliario
Rural (2003)

Alicuota (en %)
Base imponible Cérdoba Buenos Santa Fe
Aires
7.500 0,95% 1,01% 0,53%
18.000 0.84% 1,01% 0,63%
30.000 0,84% 1,01% 0,66%
39.000 0,84% 1,01% 0,69%
47.000 0,84% 1,01% 0,70%
65.000 0,84% 1,01% 0,75%
100.000 0,84% 1,01% 0,87%
150.000 0,84% 1,01% 1.01%
300.000 0,84% 1,07% 1,32%
500.000 0,91% 1,20% 1,54%
800.000 0,94% 1,45% 1,71%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de legislocion impositiva provincial.

La diferencia en la progresividad del impuesto inmobiliario de las
distintas provincias también se aprecia en el caso de los inmuebles rurales.
Santa Fe es la unica de las tres provincias para la cual el cargo por
Inmobiliaric Rural puede considerarse “progresivo” en todo el rango de
montos imponibles considerados. Para Buenos Aires la progresividad se inicia
a partir de inmuebles de $200 mil. En el caso de Cérdoba puede considerarse
que la alicuota es practicamente constante para el rango de bases imponibles
analizados (de entre $7.500 y $800 mil). Estos aspectos de la carga del

Inmobiliario Rural pueden visualizarse en el Gréfico 9.

Al comparar entre cargos impositivos provinciales deberia considerarse
que el precio de mercado de un inmueble puede diferir de la valuacién que le
confiere el fisco. Si un inmueble con igual valor de mercado en Cdérdoba y
Santa Fe tiene diferentes valuaciones para las autoridades, se alterarian las

conclusiones antes enunciadas.
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Grafico 9: Carga impositiva Impuesto Inmobiliario Rural para distintas
bases imponibles (2003)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de legislacién impositiva provincial.

Cuadro 11: Impuesto Inmobiliario Urbano (2003) - Relacién BI/VM que
equipara la carga tributaria entre jurisdicciones*

il Base imponible /
mercado del Valor de mercado
. Cérdoba Buenos Aires Santa Fe

15.000 0,50 1,01 1,08
36.000 0,50 0,86 0,78
60.000 0,50 0,80 0,68
78.000 0,50 0,77 0,63
94.000 0,50 0,75 0,60
130.000 0,50 0,73 0,55
200.000 0,50 0,70 0,51
600.000 0,50 0,58 0,49
1.000.000 0,50 0,50 0,52
1.600.000 0,50 0,44 0,53

* Bajo el supuesto de una relacién BI/VM constante e igual a 0,50 en Cérdoba.
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de legislacién impositiva provincial.

Un ejercicio hipotético permite ilustrar esta Gltima apreciacién. Dadas
las alicuotas nominales antes repasadas, si se supone que la base imponible
(BI) es la mitad del valor de mercado (VM) de cualquier inmueble de la
provincia de Cérdoba (un 50%), existe una relacion BI/VM en las otras
provincias que equilibra la carga tributaria. Por ejemplo, un inmueble urbano

con valor de mercado de $130 mil soporta una misma carga en relacién a su
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valor de mercado en las tres provincias si la base imponible es del 50% de este
valor en Cérdoba, del 73% en Buenos Aires y del 55% en Santa Fe (Cuadro
11). El hecho de que en las provincias de Buenos Aires la relacién BI/VM
deba ser més alta que en la provincia de Cérdoba evidencia que las alicuotas
de las provincias vecinas son menores a las de Cérdoba para este tramo de

inmuebles.

El mismo ejemplo vale para un inmueble rural de $130 mil de valor de
mercado: la carga tributaria entre jurisdicciones se equipara si la relacion
BI/VM es de 0,50 en Cérdoba, de 0,42 en Buenos Aires y de 0,55 en Santa Fe
(Cuadro 12). Debe notarse que una jurisdicciéon a pesar de tener menores
alicuotas puede convertirse en la de mayor presién tributaria efectiva a partir

de mantener relaciones BI/VM mayores a las de otras jurisdicciones.

Cuadro 12: Impuesto Inmobiliario Rural (2003) - Relacién BI/VM que
equipara la carga tributaria entre jurisdicciones*

Valor de Base imponible /
mercado del Valor de mercado
inmueble Cérdoba Buenos Aires Santa Fe
15.000 0,50 0,47 0,83
36.000 0,50 0,42 0,65
60.000 0,50 0,42 0,62
78.000 0,50 0,42 0,60
94.000 0,50 0,42 0.58
130.000 0,50 0,42 0,55
200.000 G,50 0,42 0,49
300.000 0.50 0,42 0,44
600.000¢ 0,50 0,41 0,36
1.000.000 0,50 0,40 0,34
1.600.000 0,50 0,37 0,31

* Bajo el supuesto de una relacion BI/VM constante e igual @ 0,50 en Cérdoba.
Fuente: Elaboracién propio sobre la base de legislacién impositiva provingial.

El analisis anterior ilustra cuan importante es la valuacién que hace el
fisco del patrimonio inmobiliario de los ciudadanos, para la aproximacién de
la carga efectiva que recae sobre una propiedad y, consecuentemente, para la

comparacion entre jurisdicciones. La pregunta que se deriva entonces es:

75



icudl es la relacién que se observa actualmente en las tres provincias bajo
andlisis? Lamentablemente, una respuesta precisa a este interrogante
requeriria de un relevamiento que, por su magnitud, escapa del alcance de
este estudio. Ademas, la realidad es tan heterogénea dentro de cada
jurisdiccién que incluso una muestra con algunas propiedades puede estar

lejos de ser representativa.
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VII. Presion impositiva del Impuesto a los Ingresos Brutos

VIl.1 Grado de cumplimiento del Pacto Federal

Previo al analisis de la presi6én impositiva, se presenta a modo de
resumen lo previsto en relacién al impuesto a los Ingresos Brutos por el Pacto
Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento, celebrado entre la
Nacién y las provincias en agosto de 1993. Resulta interesante comparar
entre las tres provincias bajo estudio, ademaés de la presién tributaria ejercida
sobre las distintas actividades econémicas, cual es el grado de cumplimiento
de las exenciones contempladas en dicho pacto por cada una de ellas, y si

existen diferencias significativas en su acatamiento a lo dispuesto.

La importancia de este pacto radica en que tuvo entre sus objetivos una
reestructuracién parcial del régimen tributario argentino. Para ello, tanto las
provincias como la Nacién asumieron compromisos en materia impositiva
tendientes a eliminar distorsiones y aumentar la competitividad global de la
economia. Dentro de los compromisos asumidos se promovia otorgar la
exencién del Impuesto a los Ingresos Brutos a las siguientes actividades
(hasta concretar su sustitucién por un gravamen general al consumo):

1. Produccion primaria;
2, Prestaciones financieras de entidades comprendidas en la Ley

N°21.526 de Entidades Financieras;

3. Compaiiias de capitalizaciéon y ahorro y de emisién de valores

hipotecarios, A.F.J.P. y companias de seguros;

4, Compraventa de divisas;
5. Industria manufacturera, excepto las ventas a consumidores finales;
6. Prestaciones de servicios de electricidad, gas y agua, excepto las

destinadas a uso domiciliario;

7. Construcciéon de inmuebles.
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Estas exenciones no contemplaban a las actividades hidrocarburiferas y

sus servicios complementarios.

Todas las provincias argentinas adhirieron al Pacto Fiscal y en distinta
medida realizaron reformas en sus sistemas tributarios orientadas en la
direccién de los compromisos asumidos. Aunque el caracter anual de las leyes
impositivas provinciales dificulta la comparacién entre las jurisdicciones, al
punto de que en algunos casos se ha retrocedido en las medidas adoptadas
posteriormente a la firma del acuerdo, puede afirmarse que en general el
cumplimiento de los compromisos no ha sido absoluto ni uniforme. En el
Cuadro 13 se presenta un resumen de las actividades que el Pacto Fiscal
promovia eximir y el efectivo cumplimiento o no por parte de las provincias de
Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe, de acuerdo a las Leyes Impositivas del ano
2002. Cabe aclarar que a lo largo del analisis del impuesto a los Ingresos
Brutos se consideraran las actividades mas relevantes de las tres provincias,

en cuanto a su participacién en el valor total producido en cada una de ellas.

Para ciertos rubros existen ramas dentro de las cuales algunas
actividades se encuentran gravadas y otras exentas. Esos casos han sido
presentados en el Cuadro como E (exento) y G (gravado), haciendo las

aclaraciones acerca de cudles son las actividades gravadas y cuéles no.

En Cérdoba, la actividad primaria, la industria y la construccion estan
exentas del pago del Impuesto a los Ingresos Brutos. El mismo tratamiento
alcanza a las prestaciones financieras y al suministro de electricidad, gas y
agua, excepto el residencial. Por lo tanto, la provincia cumple casi plenamente
(excepto para el caso de las prestaciones financieras) los compromisos
asumidos con la firma del Pacto Fiscal Federal de desgravar a las actividades

productoras de bienes y servicios del pago de este impuesto.

En la provincia de Santa Fe desde comienzos del ano 2000 se

encuentran exentas del pago del tributo la totalidad de actividades
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productoras de bienes. A diferencia de la provincia de Cérdoba, los servicios

de distribucién de energia, gas y agua, estan completamente gravados.

Cuadro 13: Cumplimiento de los compromisos asumidos en el PFF respecto del
impuesto a los Ingresos Brutos

Actividades Bu.enos Cérdoba Santa Fe
Aires

Agricultura, Ganaderia, Coza y Silvic. G, E(1) E E
Industria Manufacturera

Eloboracidn de prod alimenticios y bebidas E, G (2) E E
Fabricacion de productos textiles E E E
Curtide y teminacién de cueros; fobr de colzado... E E E
Fabric de papel y productos de popel E E E
Fabric de sustancias y prod guimicos E, G (3) E E
Fabric de prod de caucho y plastico E E E
Fabric de otros prod minerales no metdlicos E E E
Fabric de metales comunes E E E
Fabric de prod elab de metal, exc maguinaria y eq. E E E
Fabricacién de maquinaria y equipo n.c.p. E G (4) E E
Fabric de mogquinario y oparotos elédr n.c.p. E E E
Fabric de vehiculos automn, remolgues y semirem. E, G (5) E E
Electricidad E, G (6) G, E{9) G,E(11)
Gas G G, E(10) G
Agua E, G (6) E G
Construccion E E E
Institucienes financieras G, E(7) G G
Seguros de renta vitalicia {AFJP) G, E (8) G G
Otros seguros personales y pairimoniales G, E (8) G G

Molas aclaraterias:
{1) Exentas: Cultive de hortalizas, legumbres, frutas, crio de animales y silvicultura.
{2) Gravadus: Elaboracion de bebidas.

{3) Gravadas: Pinturas, bornices y lacas, medicamenios y productos farmacéutices, jabones y productos de
cosmética y perfumeria.

(4) Gravadas: Aparatos de use doméstico.

{5) Gravadas: Fabricacién de vehiculos automotores y carrocerias; y exentos la octividod de fabricacién de piezas
de armado de automaéviles.

{6) Gravadas: Distribucién para consumo residencial.
{7) Exentas: Operaciones relacionodas con el agro, mineria, industria y construccidn.

(8} Estas actividades, para los rentas de titulares con domicilic en ta Provincia y cuende la Cie poseo
establecimiento radicade en la misma, se encuentran exentas. $in embargo, esta exencién aun no fue
reglamentada.

{9} Exentas: Suministro o consumidores no residenciales.
(10) Exenta: Produccién. (11} Exenta: Generacién,
Fuente: Eloboracién propia en base a legislaciones impositivas provinciales para el afio 2002.

En el caso de Buenos Aires, donde la desgravaciéon de la actividad

productiva se inicia en 1994 con sélo algunas industrias y se va completando
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con el transcurso de los anos, existen ciertas ramas del agro y de la industria
que alin se encuentran gravadas por el impuesto a los Ingresos Brutos. Los
servicios de energia, gas y agua también se encuentran exentos, excepto
cuando se trate de distribucién residencial.

La pérdida de ingresos tributarios que debieron asumir las
jurisdicciones fue contrarrestada, en la mayoria de los casos, con un
incremento en las alicuotas generales del tributo y de aquéllas que recaen
sobre los sectores de mayor generacién de ingresos, concretamente el
comercio minorista y mayorista y los servicios, como ya se verd mas adelante
en el analisis de las alicuotas.

Debe advertirse que las empresas a quienes corresponde gozar de la
exencién del impuesto deben encontrarse radicadas en la jurisdiccion de que
se trate para acceder al beneficio, quedando gravadas en todas las demas
provincias de acuerdo a la porcién de poder tributario asignada a cada una de
éstas por el Convenio Multilateral. Es decir, una industria localizada en
Cérdoba que obtiene sus ingresos en otras provincias, tributa por toda aquella
base imponible que no sea potestad de la provincia de origen de acuerdo al
esquema de distribucién que rige en el convenio multilateral. El mismo
esquema de tributacién rige en las provincias de Santa Fe y Buenos Aires.
Este tratamiento diferenciado no sélo atenta contra las ventas entre
provincias y la libre circulacién de los bienes en el territorio nacional sino que
penaliza a la industria que se localiza pensando en un mercado mas amplio
que el local*, Ademas, se favorece la radicacién industrial en centros urbanos
de mayor consumo o, en términos generales, donde se concentre el mercado
del producto a ofrecer. Este aspecto del Convenio Multilateral sera ampliado

con mayor grado de detalle en apartados posteriores.

“  (Con la consecuente pérdida de economias de escala en la produccién.
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Asimismo, es importante aclarar que el Pacto Fiscal exime a la
industria y al agro exceptuando las ventas a consumidores finales. En el
presente andlisis no se ha tenido en cuenta esta excepcién, dada la
imposibilidad de conseguir datos respecto al porcentaje que representan las
ventas a consumidor final dentro de cada rama de la industria para cada
provincia. Es por ello que se consideré directamente como exento todo el valor
bruto de la produccién en aquellas ramas de la industria y del agro que acaten

la exencién prevista.

VIl.2 Estructura de alicuotas

El objetivo central del andlisis en esta seccién del trabajo es realizar
una comparacién entre el grado de presién impositiva ejercido por Cérdoba y
provincias de similares estructuras productivas, como Buenos Aires y Santa
Fe. Es por ello que, para el caso del impuesto a los Ingresos Brutos, se debe
incluir, ademas de un anilisis de las diferentes alicuotas tedricas
mencionadas por las Leyes impositivas de cada provincia, un calculo de
alicuotas efectivas, vale decir la verdadera presién tributaria soportada por
cada actividad. El término carga o presién tributaria “efectiva” significa que
en el calculo se tuvieron en cuenta los montos minimos, fijos, exenciones o
cualquier otra carga que se imponga sobre la actividad productiva a través del
tributo correspondiente, de modo de reflejar la verdadera alicuota que
termina afrontando la actividad. Antes de continuar con el anilisis de las
alicuotas, resulta conveniente explicar con mayor grado de detalle el régimen
de los montos minimos y fijos en las tres provincias y la metodologia utilizada

para el calculo de las alicuotas efectivas.

VI1.2.1 Montos Minimos, fijos y calculo de alicuotas efectivas

Para determinar la presién efectiva final que ejerce cada jurisdiccion en

concepto del Impuesto a los Ingresos Brutos se utilizaron los montos
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minimos, fijos y exenciones. En las tres provincias, el fisco prevé que todas las
actividades productivas tributen como minimo una suma determinada de
dinero. Es decir, si el cargo que se deriva del método convencional es menor al
importe minimo fijado, se tributa este Gltimo. En aquellas actividades que
poseen una baja facturacién por unidad econémica, la presencia de montos
minimos hace que la alicuota efectiva supere ampliamente a la alicuota
teérica. Esta situacion se suele presentar en el comercio minorista, en el que
ademas sucede frecuentemente que estos pequefios comercios representan la
mayor participacién en el total del Valor Produccién, por lo que la alicuota
promedio efectiva del sector suele ser bastante mayor que la mencionada en

la legislacidn.

Hay que destacar que en la provincia de Cérdoba también existe el
Régimen Especial de Tributaciéon o “Impuesto Fijo” que abarca un limitado
numero de actividades y consiste en una tributacién mensual y definitiva de
importes fijados anualmente por ley impositiva. Para acceder al Régimen se
requiere desarrollar la actividad sin empleados y con un active — excepto
inmuebles - que no supere el valor determinado en la ley impositiva anual
(actualmente es de $9.000).** No pueden adherir al Régimen Especial los
responsables inscriptos en el IVA ni las sociedades o asociaciones de cualquier
naturaleza. Las actividades que comprende este Régimen Especial son, entre

otras: ensefianza; artesanado y servicios personales; y comercio al por menor.

En el Cuadro 14 se presenta la estructura de montos minimos para las
tres provincias, en donde se puede advertir que cada provincia fija su escala

de valores en base a distintos parametros.

4% En el caso de los hospedajes y pensiones se requiere una capacidad de alojamiento que
no supere las 15 personas (no hay restriccién de activo).
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Cuadro 14: Régimen de Minimos

Provincio Condiciones ::_::LT:,
Buenos Aires
Fabricacién y produccién de bienes Ingresos anuales < 40.000 $600
S:::;l:;o ¥ prestaciones de obras y Ingresos anuales < 25.000 $450
Cérdoba
Actividades en general $1.470
Comarcio al per mener y otras actividodes 1 empl.y un active <15.000 $714
(las mismos que las contemnplados por el SO S P U R PP PUUPRY SRR PUPIP PP
Régimen Especial de Tributacion) 3 empl.y un active <25.000 $1.008
Régimen Especial Sin empleados y active <2.000 $az0 @
35880
Sonta Fe N° empleados
1a2 $420
3ab $840
Industrias y actividades primarias 6al0 $1.800
11220 3.156
+ de 20 4.212
B R
3as 756
Servicios a0 2.052
11 a20 3.s88
+ de 20 5.040
e
3a5 1.572
Comercio 6al0 2.580
11 a 20 4.368
+ de 20 5.808

MNotas: (1) Los anticipos minimos se pagon con diferente periodicided en las provincias, en Buenos
Aires son bimestrales, y en Cérdoba y Santa Fe mensuales, pero se exponen les montos totales anuales
con fines comparativos. {2} Para los siguientes octividades: microemprendimientos productivos;
ensefianza, arfesanado y servicios personales; actividades arlisticas individuales. {3} Para las siguientes
aclividades: servicios de reparacionss y lavanderia; hospedajes, pensiones y ofros lugares de
olojamiento; comisiones de corredores inmobiliarios; comercio of por menor minorista,

Fuente: Elaboracién propic en base a legislaciones impositivas provinciales para el afo 2002.

En consecuencia, en base al régimen de montos minimos detallado, y
utilizando informacién del Censo Nacional Econémico en cuanto al tamano y
facturacién de cada unidad productiva, se realizé una aproximacién a las
alicuotas efectivas soportadas por las diferentes actividades econdmicas. La
necesidad de considerar el tamafo de los establecimientos productivos
aparece porque, en general, los minimos imponibles que establecen las

normas s6lo son efectivos para los establecimientos mas pequefios que
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ordinariamente cuentan con menor facturacién por unidad de tiempo. Si se
tomara el cociente entre el VBP de una actividad en particular y la cantidad
de unidades que desarrollan esa actividad en una provincia determinada, se
perderia el efecto que los montos minimos tienen sobre la alicuota final
efectiva que pesa sobre dicha actividad (ese efecto es incrementar la presion
fiscal). Por eso fue necesario considerar tanto la facturacién anual promedio
por tipo de actividad y tamafio de empresa, como la participacidon que cada
conjunto de empresas que corresponden a un mismo tamano tiene sobre el
VBP de todas las empresas en esa actividad. Para calcular la alicuota
resultante para esa actividad se tomé el promedio de las alicuotas efectivas
para cada tamafno de empresa, ponderado por las participaciones de cada
tamano en el total facturado en esa actividad. Es importante aclarar que los
montos de facturacién por unidad econémica, obtenidos del CNE
‘94, no han sido actualizados, por lo que pueden llegar a estar
subestimados considerando que son datos de hace aproximadamente 10 anos.
De todos modos, debido a la complejidad de la informacién requerida, la
facturacién promedio que se obtiene de los valores de produccién y cantidad
de empresas de cada rama, dificilmente pueda ser estimada sin contar con un '

nuevo censo econdémico nacional.

En los Cuadros 15 y 16 se muestran, para las ramas del comercio
minorista y de la industria alimenticia, respectivamente, los montos de
facturacién anual por debajo de los cuales se estarfa en la situacion de tener
que abonar minimos, puesto que si se aplica la alicuota para esos niveles de
facturacién, el monto a pagar resulta inferior al minimo estipulado por la
legislacién. Asimismo, se presenta el porcentaje de establecimientos que
deberian pagar los montos minimos, vale decir que tienen facturaciones
anuales inferiores a las expuestas en el cuadro, y el porcentaje del valor de la
produccién de cada rama que se encontraria afectado al pago de los montos

minimos. Cabe destacar que en el caso de la industria alimenticia, si bien ésta
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se encuentra en gran parte exenta en las tres provincias consideradas (lo que
implica que no se abona nada, ni alicuota ni montos fijos), fue presentado
para ejemplificar més claramente las diferencias en facturacién y tamano de
las unidades productivas que existen en comparacién con el comercio
minorista, y también debido a que la exencién no corre para los casos de

aplicacién del Convenio Multilateral.

Cuadro 15: Minimos para ¢comercio minorista

% de

Facturaciéon anval, Facturacién . % de valor .
Provincia por debajo de la cual anual establecim. de la Al'w?m
se pagan minimos Promedio q:nein‘:;gozn produccion efectiva
Buenos Aires
1 ocupado 15.000 11.204 65,5% 27,0% 4,0%
2 a 3 ocupados 15.000 24.393 0% 0% a. teérico
Resto 15.000 0% 0% o. tedrica
Cérdoba
1 ocupado 29.143 11.349 52.8% 21.0% 6.3%
2 o 3 ocupados 41.143 21.650 30.1% 39.7% 4.7%
4 g 5 ocupados 60.000 71.966 0.0% 0.0% a. teérica
o Reste 60.000 . ........00%m 00% .. a.tedrica
:‘:ﬁ’gj:pz‘;;‘i“' 24.000 11.349 52.8% 21.0% 5.2%
Santa Fe
1 ocupade 13.029 9.541 62.5% 24.1% 4.8%
2 a 3 ocupados 28.971 20.903 15.7% 13.3% 4.9%
4 a 5 ocupados 44,914 79.356 0% 0% a. teorica
6 o 10 ocupados 73.714 186.450 0% 0% o, tedrica
11 a 25 ocup. 138.514 455.508 0% 0% a. teérica
Més de 25 ocup. 165.943 0% 0% a. tedrico

Fuente: Elaborocidn propia en base al CNE '94 y legislaciones impositivas pravinciales paro el afio 2002.

Se desprende del cuadro que para el caso del comercio minorista, en las
tres provincias, habria un desvio de la alicuota efectiva respecto a la tedrica,
especialmente en las unidades mas pequefias, puesto que existe un elevado
porcentaje de establecimientos y de valor de la produccién que estaria
pagando el monto minimo y no segin la alicuota. Por el contrario, para la
industria alimenticia, se advierte que la facturacién anual de las unidades

més pequehas resulta sustancialmente superior que las del comercio
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minorista. Adicionalmente, si bien los establecimientos que estarian en
situacién de abonar montos minimos representan una proporcion en cierta
medida significativa, su participacién sobre el total producido por esa rama en
la provincia es muy reducido, por lo que la alicuota efectiva no tenderia a
alejarse tanto de la tedrica, en los casos en que no rigiera la exencion. El caso
extremo seria la provincia de Santa Fe para la cual, segiin los datos del Censo
Econémico, en promedio ningun establecimiento industrial alimenticio

pagaria montos minimos.

Cuadro 16: Minimos para industria alimenticia

Facluracién anval,  Facturacién % de % de valor
Provincia por debajo de la tual anual establecim. de o Alicu?ta
se pagan minimos Promedio q::n'::‘g:sn produccién efectiva
Buenos Aires
1 ocupadeo 40.000 38.516 14,.8% 0.5% 1.6%
2 o 3 ocupados 40.000 66.551 0.0% 0.0% tedrica
Resto 40.000 0.0% 0.0% tadrica
Cérdoba
1 ocupado 140.000 41.085 15.5% 0.7% 3.6%
2 o 3 ocupados 140.000 57.056 41.2% 2.5% 2.6%
4 a 5 ocupados 140.000 147.519 0.0% 0.0% teérica
Rasto 140.000 0.0% 0.0% tedrica
Santa Fe
1 ocupado 28.000 96.931 0.0% 0.0% teérico
2 o 3 ocupados 42.000 51.767 0.0% 0.0% teérica
4 a 5 ocupados 56.000 91.774 0.0% 0.0% tedrica
6 a 10 ocupados 120.000 270.077 0.0% 0.0% tadrica
11 a0 25 ocup. 233.867 1.104.251 0.0% 0.0% tedrica
Resto 280.800 0.0% 0.0% teérica

Fuente: Elaboracién propia en base al CNE 94 y legislociones impositivas provincioles poro el affe 2002,

Adicionalmente, se puede observar que Buenos Aires constituye la
jurisdiccién cuyas alicuotas efectivas menos se alejan de las tedricas, al ser
inferiores los montos minimos que en las otras dos provincias. Por el
contrario, en Cérdoba es donde se distancian més las alicuotas tedricas y
efectivas, puesto que posee montos minimos sustancialmente superiores que
los de Santa Fe y Buenos Aires (excepto en los casos de aplicacién del

Régimen Especial, cuyos montos fijos resultan inferiores).
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VIl.2.2 Alicuotas tedricas y efectivas

En el Cuadro 17 se encuentran detalladas las alicuotas, tedricas y
efectivas, con las que se gravan las diferentes actividades productivas en cada
una de las tres jurisdicciones consideradas. Cabe destacar que el analisis del
presente apartado se realiza sin tener en cuenta la imposicién por Convenio
Multilateral. La comparacién entre las cargas de las tres provincias de
acuerdo a lo establecido por dicho convenio se detallara en un apartado
subsiguiente. Tampoco se tendran bajo consideracién aquellos casos en los
que las industrias, si bien se encuentran exentas por el Pacto Fiscal, gravan a
las ventas realizadas a los consumidores finales, aplicAndose en consecuencia
una alicuota cero al sector industrial cuando la provincia haya cumplido con
la exencién exigida por el Pacto. Respecto a esta estructura de alicuotas
vigentes en la actualidad, la comparacién permite los siguientes comentarios:
o En primer lugar es necesario destacar que en las provincias de Buenos

Aires y Cérdoba se aplican dos alicuotas diferentes de acuerdo al monto
de facturacién anual. Es asi que la primera efectiia un incremento en la
alicuota del 30% para aquellos contribuyentes cuyo monto del impuesto
total en el gjercicio 2000 haya resultado superior a $200.000. Por otro
lado, Cérdoba realiza una reduccién del 30% en las alicuotas aplicables a
todas las actividades, en los casos en que la sumatoria de bases
imponibles del ejercicio fiscal previo no supere la suma de $240.000. En
consecuencia, en las columnas de alicuotas teéricas correspondientes a
estas dos provincias, se presentan las dos alicuotas, antes y después del

incremento o descuento, segin corresponda.
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Cuadro 17: Alicuotas efectivas y teéricas del Impuesto a los Ingresos Brutos

Bs.As. Cordoba Santa Fe
Actividades
Efectiva Tebrica Efectiva Teodrica Efectiva Tebrica
Cer,, oleng,
ggr!culturo, Ganaderia, Caza y 0.5% forraj: 1%, 0.0% Exento 0.0% Exento
ilvic. Serv.ogrop.:3.5
%
| Industria Manufacterere b e _
Elaboracion de prod alimenticios y 0.18% Beb.:1.5%,
S RS Joo18%%
stancias y prod quimicos | 1.3% | 1.5%1.95% _
_ Fabric ds etalescomunes | 00% [ _ Exenlo | 0.0% Exento 0.0% Exento
| Fabric de moguinaria y equipo n.c.p. | 0.5%
Fabr.ic de veh autom, remol.y 1.4% 1.5%, 1.95%
semirem.
Residencial:
o L)
Electricidad 0.8% 3'3‘/:"_:;;5_ % 2.2% Residenc: 5% 2.6% Residencial:
axanto ' MNo resid: exento 3.5%
Gas 455% | oo aoon |L2% 2.9% | o resid:2.5%
Aguo 3.8% f 0.0% Exento 3.3%
Construccion 0.0% Exento 0.0% Exento 0.0% Exento
| Comercio mayerista ... I RN A | S A i
| Productos agropecuarios
Alimentos y bebidas
_Ie')-(hl_es_y_cgel’o_s_________’ 3.1% 3%; 3.90% 2.4% 2.5%; 1 75% 28% 2.8%
Articules para el hogar y lo
- cons'rucc - B Bl e TR TP R T PEE ] S S LT R A T h e bl St b b -_— PRE— -
L% | 18%.195% | 0 | i oron | 10%. 10%
. D
Vehiculos, maquinarias y aparates 3-1% 3%; 3.90% T 2a% | _2_5_%,_1_7_5“/—0_ 2.8% |
| Comercio minorista . U RUTUTDRE SRR U AP R )
. Alimentosy bebidas
_Indymentaria _ o 3.9% 3.5%; 2.45% 4.2% 3.5%
Articulos para el hogar 3.4% 3%; 3.90% .
__Agroquimicos y semilles 25% |.1%070% | 15% [ 1%
Joyas, arl. de fotografia y éptica 3.9% 3.5%; 2.45% 4.5% 4.1%
Restaurantes 3.5% 2.5% 3.5%; 2.45% 3.5%
Transp.urb.e
Transporte y almocenemiento 3.1% inter.:1.5%; 3.2% 3.5%; 2.45% 3.5%
resto: 3.5%
Telecomunicaciones 4.5% 3.5%; 4.55% 6.0% 3.5%
Instituciones financieras 3.2% 4% 2.5% 3.5%
Seguros de renta vitalicia (AFJP) 3.3% 2.5%; 3.3% 3.5% 3.5%
Oftros seguros personales y patrim 2.5% 3.5% 3.5%
Actividades inmobiliarias 3.6% 3.2% 4.1%; 3.9% 3.5%
Activid juridicas y de contabilidad 3.5% 1.9% 2.2% 3.5%
Publicidad 6.3% 6% 2.8% 3.5%; 2.45% 4. 1%
$s. sociales y de solud privada 3.5% 2.4% 2.8%

Fuente: Elaboracién propio en base a legislacién impositiva provincial para el ufe 2002, CNE "94, y fuentes primarias

varias.

Por el contrario, en la columna de alicuota efectiva se considerd el

promedio de éstas, teniendo en cuenta para cada rama de actividad la

participacién de la facturacién de las distintas empresas en el total,

utilizdndose para ello la informacién del Censo Nacional Econémico del
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mismo modo que fueron utilizados para analizar los efectos de los
montos minimos en la alicuota efectiva. En los casos en que no se
mencione ninguna alicuota tedrica es porque no existe diferencia con las
alicuotas efectivas, debido fundamentalmente a que los montos minimos

no tuvieron fuerte impacto en ellas.

e Con respecto al sector agropecuario e industrial, tal como fuera detallado
en el Cuadro 13 de exenciones, la provincia de Buenos Aires es la Gnica
que aun grava ciertas ramas de estas actividades. En la columna de
alicuotas efectivas se encuentra el promedio para toda la actividad
(0.5%), teniendo en cuenta la participacién que tiene cada rama o
subactividad en esa actividad principal. Por el contrario, estas
actividades se encuentran completamente exentas en las provincias de
Cérdoba y Santa Fe, por lo que en alicuota efectiva se consideré 0%.
Como conclusién, las actividades de los sectores agropecuario e
industrial, se hallan, en promedio, mas fuertemente gravadas en Buenos

Aires que en Cérdoba y Santa Fe.

¢ Para el caso de los servicios ptiblicos, como electricidad, gas y agua, ya fue
observado en el Cuadro 14 que el tratamiento de las exenciones en las
tres provincias es dispar. Respecto a la provisién de electricidad, si bien
Cérdoba es la que tiene la mayor alicuota teérica (5%), ésta inicamente
se aplica a la distribucién a usuarios residenciales, quedando exentas las
restantes, por lo que la alicuota efectiva resultante (2.2%) seria inferior
a la de Santa Fe, pero mayor que la de Buenos Aires. Similar situacion
ocurre para el caso del gas, en el que la alicuota efectiva para Cérdoba
resulta la menor. Por ltimo, el servicio de provision de agua potable se
encuentra exento en Cérdoba, por lo que es en esta jurisdiccién donde se

presenta también la menor alicuota efectiva.

+ FEl comercio mayorista enfrenta una mayor presion impositiva efectiva en

la provincia de Buenos Aires, con una alicuota promedio del 3%. Esta
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actividad tributa una media del 2,8% en Santa Fe y una del 2,4% en
Coérdoba. Del mismo modo, analizando las alicuotas teéricas, se advierte
que la menor carga es soportada por la provincia de Cérdoba, atn sin

considerar la reduccion del 30%.

e La carga efectiva que recae sobre el comercio minorista en Cérdoba es
inferior que la de Santa Fe, debido principalmente a la reduccién del
30%, pero resulta algo mayor que la de Buenos Aires, puesto que en esta

ultima los montoes minimos son menores.

e Los servicios también se gravan de manera dispar entre las tres
provincias, Las alicuotas efectivas aplicables a los restaurantes,
instituciones financieras, actividades inmobiliarias, publicidad y
servicios profesionales resultan inferiores en Cérdoba que en las otras
dos provincias. Por el contrario, el servicio de telecomunicaciones
tributa en concepto de Ingresos Brutos més en Cérdoba que en Buenos

Aires y Santa Fe.

Se infiere de modo general que la competitividad del tributo a los
Ingresos Brutos en la provincia de Cérdoba es mayor que para las otras dos,

al poseer inferiores alicuotas en gran parte de las actividades.
VI1.2.3 Alicuotas promedio y dispersion

Una manera de comparar de modo general .la presiéon impositiva
soportada por las provincias y la variabilidad entre las alicuotas aplicadas a
las diferentes actividades, es analizar medidas estadisticas, como la media y la
desviacién estandar o el coeficiente de variacién. Sin embargo, el promedio
simple de alicuotas no constituye una buena aproximacién de la carga
tributaria real que imponen las jurisdicciones sobre sus economias, puesto
que asigna la misma importancia relativa a las diferentes actividades, siendo
que el peso de cada una de las actividades gravadas en una localidad puede

ser muy diferente. Obviamente, no es lo mismo gravar fuertemente o eximir a
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la principal actividad econémica local, que aplicar la misma politica tributaria
a una actividad de importancia marginal en la '10calidad de que se trate. Se
hace necesario, entonces, encontrar un ponderador para cada actividad, que
surja de considerar la participacién de cada actividad en el total de ingresos

generados en cada una de las jurisdicciones.

Para tal fin se consideré la informacién del Censo Nacional Econdémico
de 1994, del cual se tom6 la composicion del Valor Bruto de la Produccion en
cada una de las tres provincias consideradas. Adicionalmente, con el objeto de
actualizar los datos, que seguramente han sufrido notables modificaciones
desde la fecha de realizacién del Censo, se ajustd estos ponderadores de
acuerdo a la evolucién de los distintos rubros del Producto Bruto Interno de
la economia nacional, haciendo el supuesto que la evolucién fue pareja en las

tres provincias®.

De acuerdo a esta metodologia (y utilizando las alicuotas efectivas del
Cuadro 17), surgen las alicuotas efectivas promedio ponderadas por la
participacién de las diferentes actividades en la produccién total de las
provincias, que se encuentran expresadas en el Cuadro 18. Cabe mencionar
que se han tenido en cuenta para los calculos otras actividades adicionales a
las presentadas en el Cuadro 17, pero que no han sido expuestas en el mismo
debido a su relativamente baja participacién en el valor de la producciéon de

cada provincia.

Se advierte que Cérdoba es la jurisdiccién que ejerce la menor presion
fiscal efectiva, con una alicuota promedio del 1.5%, no existiendo de todas
maneras significativas diferencias con Santa Fe y Buenos Aires, que poseen

alicuotas promedio del 1.6% y 1.8% respectivamente.

“%  Supuesto que resulta valido si se considera la homogeneidad entre estructuras
productivas de las tres provincias y la nacién.
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Respecto a la dispersién en torno a este valor medio, la variabilidad
entre las alicuotas llega al 110% en el caso de Cérdoba, al 99% en Santa Fe y
al 97% en Buenos Aires. Por lo tanto, el Régimen de Ingresos Brutos de
Buenos Aires posee una mayor carga promedio formal pero con una mayér

homogeneidad de alicuotas.

Cuadro 18: Impuesto a los Ingresos Brutos
Promedio y dispersién de alicuotas de actividades seleccionadas

Buenos Aires Cérdoba Santa Fe
Media 1.8% 1.5% 1.6%
Desviacién estandar 1.8% 1.6% 1.6%
Coeficiente de variacion 97% 110% 99%

Fuente: Elaboracién propia.

El hecho que un impuesto como el de Ingresos Brutos tenga una
estructura de alicuotas homogénea puede ser una cualidad negativa debido a
que se profundiza el efecto cascada (el pago de impuesto sobre impuesto) a
medida que se avanza en el proceso de produccién y comercializacién de un
bien. Es decir, en este escenario es conveniente que las actividades de
comercializacién soporten la mayor carga del impuesto mientras que seria
aconsejable lo contrario para las de produccién. Los resultados presentes en el
Cuadro 18 indican que Santa Fe y Buenos Aires aventajan a Cérdoba en
materia de uniformidad de su estructura de alicuotas no resultando, de todas

maneras, muy significativas las diferencias.
Grdéfico 10: Alicuota efectiva promedio y dispersién
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VI1.2.4 Andlisis de sensibilidad de las alicuotas promedio

Resulta interesante realizar un ejercicio de simulacién analizando
cudles serian las alicuotas efectivas suponiendo que los niveles de facturacién
promedio de los establecimientos productivos se incrementaron en una
determinada proporcién. De este modo, se supuso un incremento del 20%,
50% y 100% en los valores de facturacién individuales y se recalcularon las
alicuotas efectivas para cada uno de ellos. Estas alicuotas resultantes se
muestran en el Gréafico 11. Si bien no se registran fuertes cambios en cada
una de las provincias bajo distintos escenarios de facturacién, es conveniente
explicar las ligeras modificaciones que se observan en las tres jurisdicciones

consideradas.

Las tres provincias presentan particularidades en sus regimenes del
Impuesto a los Ingresos Brutos que hacen que las alicuotas efectivas
reaccionen de diferente manera en cada una de ellas, frente a una variacién
en el valor de la produccién. Estas caracteristicas propias pueden resumirse

en los siguientes puntos:

Grdafico 11: Sensibilidad de alicuotas efectivas ante incrementos
en el valor de la produccién
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e En la provincia de Buenos Aires se advierte que a medida que aumenta el
valor de la produccién, la alicuota efectiva también aumenta. Este
incremento se explica fundamentalmente por el mayor porcentaje de valor
de la produccién que estaria ahora afectado por la suba en la alicuota del
30%, al suponerse un aumento en la facturacién promedio para cada
tamanio de unidad econémica. Si bien existen ciertas ramas, como la del
comercio minorista, cuya presion efectiva se ve disminuida debido a que
los montos minimos representan una menor proporcién del total
facturado, esta menor carga es superada por el incremento anteriormente

mencionado en otros grupos de actividades.

e Por el contrario, en el caso de la provincia de Cérdoba, la alicuota efectiva
disminuye a medida que aumenta el valor de la produccién. A pesar de que
por un lado la alicuota se ve incrementada, porque se reduce la proporcién
del valor de la produccién que se encontraria contemplado dentro de la
reduccién del 30% de la alicuota, esta baja es mas que compensada por la
disminucién de la relacién entre los montos fijos y minimos (que se
suponen constantes) y la facturacién. Esto estaria demostrando que en la
determinacién de la alicuota efectiva en la provincia de Cordoba, tienen
una importante participacién los montos minimos (que son los mas altos

de las tres jurisdicciones, como ya fue presentado).

¢ Por ultimo, la provincia de Santa Fe experimenta disminuciones en sus
cargas efectivas a medida que van aumentando los escenarios de
facturaciéon. Esta situacién es explicada fundamentalmente por la
disminucién que tiene la importancia de los montos minimos con

aumentos en el valor de la produccidn.
VI1.3 Convenio Multilateral

El hecho imponible del impuesto a los ingresos brutos es el ejercicio

habitual y a titulo oneroso, en una jurisdiccion determinada, de las
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actividades de comercio, industria, profesién, etc, y la base itmponible esta
constituida por el monto total de los “ingresos brutos” devengados en el
periodo fiscal por la actividad en cuestién. Pero el hecho imponible de este
impuesto constituye un proceso Gnico y econémicamente inseparable,
pudiendo ocurrir entonces que aquellas empresas que desarrollan su
actividad en mas de una provincia, vean gravado el mismo ingreso en varias

jurisdicciones.

En consecuencia, el Convenio Multilateral es un acuerdo que se firmé
entre las provincias en el afioc 1977 con el objetivo para evitar la doble
imposicién sobre una misma base, estableciendo las pautas segin las cudles
ésta se distribuye entre las jurisdicciones. El Convenio establece que los
ingresos brutos del contribuyente se asignardn entre las jurisdicciones
teniendo en cuenta la proporcién de gastos y de ingresos originados en cada
jurisdiccién. Una vez realizada la distribucién, cada provincia ejercera su
poder tributario sobre la porcién asignada con entera libertad. De este modo,
a través del Convenio se aspira a garantizar que efectivamente el impuesto a

los ingresos brutos verifique el principio de territorialidad.
VI1.3.1 Situaciones de aplicacion del Convenio

El articulo 1 del Convenio establece que las actividades a las que se
refiere el mismo “son aquellas que se gjercen por un mismo contribuyente en
una, varias o todas sus etapas en dos o mas jurisdicciones, pero cuyos ingresos
brutos, por provenir de un proceso Gnico, econémicamente inseparable, deben
atribuirse conjuntamente a todas ellas...”. Asimismo, el mencionado articulo
realiza un detalle de las posibles situaciones que se encontrarian

comprendidas en el Convenio:

¢ Cuando la industrializaciéon tenga lugar en una o varias jurisdicciones y la

comercializacién en una u otras, ya sea parcial o totalmente;
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e Cuando todas las etapas de la industrializacién o comercializacién se
efectilen en una o varias jurisdicciones y la direccién y administracion se

gjerza en una u otras;

¢ Cuando el asiento principal de las actividades esté en una jurisdiccién y se

efectiien ventas o compras en otras;

« Cuando el asiento principal de las actividades esté en una jurisdiccion y se
efectiien operaciones o prestaciones de servicios con respecto a personas,
bienes o cosas radicados o utilizados econdmicamente en una u otras

jurisdicciones.
Vil.3.2 Régimen General

Existe un Régimen General, que reparte los ingresos brutos un 50% en
proporcién de los gastos efectivamente soportados en cada jurisdiccién, y el
50% restante en proporeién a los ingresos brutos provenientes de cada una de

ellas.

Cabe destacar que dentro de los gastos a los que se refiere el parrafo
previo se incluyen las erogaciones originadas por ejercicio de la actividad,
computandose entonces: sueldos, jornales y toda otra remuneracion,
combustibles y fuerza motriz, reparaciones y conservacion, alquileres, primas
de seguros y en general todo gasto de compra, administracién, produccién,
comercializacién, etc. No se inciuyen los costos de la materia prima adquirida
a terceros destinados a la elaboracién en las actividades industriales, como
tampoco el costo de las mercaderias en las actividades industriales; el costo de
las obras o servicios que se contraten para su comercializacion; gastos de
publicidad y propaganda; tributos (ya sean nacionales, provinciales y

municipales); intereses; y honorarios a directores®.

47 Articuio 3 del Convenio Multilateral.
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Este esquema de distribucién de potestades tributarias puede generar
distorsiones en la localizacién de las actividades productivas. El problema se
origina en el modo en el cual es implementado el Convenio Multilateral, que
es el de gravar en parte por principio de origen y en parte por principio de
destino (vale decir que distribuye la base imponible de acuerdo a donde se
originan los gastos de produccién y en donde se vende el bien o servicio,

respectivamente).

Se presenta a continuacién un caso sencillo que permite clarificar la

situacién. Se supone lo siguiente:

e Dos industrias de bebidas X e Y, que producen el mismo bien en las

provincias de Cérdoba y Buenos Aires, respectivamente.

e La provincia de Cérdoba exime la produccién del bien, siempre y cuando la
empresa se localice en su territorio, gravando en caso contrario los

ingresos brutos con una alicuota del 1.05%.

e La provincia de Buenos Aires no exime este tipo de industrias, aplicando

una alicuota también del 1.5%.

» Los ingresos brutos totales de cada empresa son iguales a un valor
arbitrario de 200, que se distribuye en partes iguales entre las dos

provincias.

e Los gastos de cada empresa son iguales a un valor arbitrario 100 y se

concentran en cada provincia.

Esta informacién, junto con el calculo de la distribucién de la base

imponible entre las dos provincias, se encuentra reflejada en el Cuadro 19.
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Cuadro 19: Ejemplo de distribucién de base imponible por Convenio Multilateral

Provincia de Provincia de Totales de
Cérdoba Buenos Aires indusiria
Industrio X
Gastos de Produccidn $100 $ 100
ingresos Brutos $100 5100 $ 200
0.50 x 100/100+ 0.50x 0/100 +
Potestad sobre carga tributario de cada provincio +0.50 x 100/200 = +0.50 x100/200= =
= 0.75 0.25
Monto imponible (distribuido entre las provincias) 0.75x200 = 3150 0.25 x 200 = $50
Impuasto ofrontade por la industria 0% x 150 = $0 1.5% x 50 =$0.75 $0.75
Industria ¥
Gastos de Produccién $100 3100
| Ingresos Brutes $100 $100 $200
0.50x0/100 + + [ 0.50 x 100/100 +
Potestad sobre carga tributaria de cada provincia 0.50 x100/200= = +0.50 x100/200= =
0.25 0.75
Monto impenible (distribuido entre las provincios) 0.25 x 200 = 350 0.75x 200 =%$150
. . 1.05% »x 50= 1.5% x 150
Impuesto ofrontade por la industria =$0.525 =$2.25 $2.78

Fuente: Eluboracién propia.

Se advierte entonces que la industria localizada en la provincia de
Buenos Aires, termina afrontando una mayor carga tributaria que la que se
encuentra radicada en la provincia de Cérdoba, que sélo tributa por una

proporcion de su actividad desarrolladas en Buenos Aires.

Una importante conclusién que se deriva de este analisis es que, si bien
el Convenio Multilateral tiene como objetivo evitar la doble imposicién en
distintas jurisdicciones, afecta la localizacién “natural” de las industrias
promoviendo el asentamiento en jurisdicciones con tratamiento tributario
méas benigno. Este efecto distorsivo se incrementa a medida que se amplian

las diferencias tributarias y seria eliminado si el Convenio Multilateral se

aplicara de acuerdo al principio de destino.

Por otro lado, puede generarse un tipo de distorsion adicional, ya no
por Convenio sino por el hecho de aplicarse exenciones acotadas en un
contexto de alicuotas diferenciadas. Si se consideran, por ejemplo, dos

jurisdicciones que eximen a las industrias localizadas en la propia provincia,
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pero que gravan con diferentes alicuotas a las ventas provenientes de la otra,
ocurre que a una industria no le convendra radicarse en la provincia con
menor alicuota, sino por el contrario en la que grava con mayor alicuota. Esto
es asi porque las ventas de esa industria no se veran gravadas por su propia
jurisdiccién, puesto que estd exenta pero si por la otra jurisdiccion, por sus

ventas realizadas a ella.
VI1.3.3 Regimenes Especiales

Por otro lado, el Convenio contempla también Regimenes Especiales
para ciertas actividades especificas. Cada uno de ellos tendra una distribucién
especial de los ingresos brutos entre la provincia en donde se encuentre la
oficina, casa central, administracién o domicilio y la jurisdiccién en donde se
desempenia la actividad en cuestion. Los casos contemplados y el modo en que

se distribuyen las bases imponibles en las jurisdicciones son los siguientes*®:

e Actividades de la construccién, cuya oficina, escritorio, administracién o
direccién se encuentre en una jurisdiccién y se ejecuten obras en otras. Se
atribuira el 10% de los ingresos a la jurisdiccion donde esté ubicada la

sede y el 90% a la jurisdiccion donde se realicen las obras;

. Entidadeé de seguros, capitalizacion y ahorro, de créditos y de ahorro y
préstamo (no incluidas en el Régimen de Entidades Financieras), cuando
la administracién o sede central se encuentre en una jurisdiccion y se
contraten operaciones relativas a bienes o servicios situadas en otra, se
atribuir4 a esta ultima el 80% de los ingresos provenientes de la operacién
y el 20% a la jurisdiccién donde se localice la administracion o sede

central.

e Entidades financieras. Cada fisco podra gravar la parte de los ingresos que

le corresponda en proporcién a la sumatoria de los ingresos, intereses

#®  Articulos 6 al 13 del Convenio Multilateral.
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pasivos y actualizaciones pasivas de cada jurisdiccién en la que la entidad

tuviere casas o filiales habilitados.

Empresas de transporte que desarrollen actividades en varias
jurisdicciones, se podra gravar en cada una la parte de los ingresos brutos
correspondientes al precio de los pasajes y fletes percibidos o devengados

en el lugar de origen del viaje.

Profesiones liberales ejercidas por personas que desarrollen actividades
profesionales en jurisdicciones distintas a donde se encuentren ubicadas
sus oficinas o estudios, las primeras podran gravar el 80% de la base

imponible, mientras que las Gltimas el 20% restante.

Rematadores, comisionistas u otros intermediarios, tendran igual

tratamiento que en la situacidn anterior.

Prestamistas hipotecarios o prendarios, con domicilio en jurisdiccidon
distinta a donde se sitien los bienes que sirven de garantia, se les gravara

el 20% y 80% respectivamente en cada jurisdiccion.

Industrias vitivinicolas y azucareras, y productos agropecuarios. Cuando el
productor efectte la venta de estos productos fuera de la jurisdiccion en
cuestion, se considerara como monto imponible al precio mayorista de los
productos, gravando la jurisdiccién donde se comercialice el producto la
diferencia entre los ingresos brutos obtenidos y el referido monto

imponible.
VII.3.4 Comparacién de alicuotas con Convenio

Actualmente, un importante porcentaje de la recaudacién de las

provincias en concepto del impuesto a los ingresos brutos proviene del

Convenio Multilateral. Se advierte en el Grafico 12 que para la provincia de

Cordoba la recaudacién correspondiente a dicho convenio representa

practicamente el 50% del total recaudado en concepto del Impuesto a los
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Ingresos Brutos. En la provincia de Buenos Aires el porcentaje es algo mayor,
mientras que para la provincia de Santa Fe, es del 40%. Esta relevancia que
adquieren los montos recaudados por aplicacién del Convenio Multilateral
demuestra que éste no puede ser dejado de lado en el anélisis de la carga

tributaria efectiva del impuesto a los Ingresos Brutos.

El incluir las alicuotas contempladas por Convenio Multilateral
representarfa una muy buena aproximacién para medir la carga efectiva,
tanto directa como indirecta, que aplica cada jurisdiccién. Sin embargo,
resulta una tarea sumamente dificil de llevar a la practica puesto que seria
necesario conocer qué porcentaje de las ventas totales de un sector econémico
es realizado dentro de la misma jurisdiccién y qué proporciones se destinan

hacia otra u otras provincias.

Gréfico 12: 1IB - Recaudacién por Convenio en porcentajes del total (Ao 2001)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Comisién Arbitral del Convenio Multilateral.

De todas maneras, se realizard una comparacién de las alicuotas
teéricas aplicadas en cada provincia para las actividades que el pacto
promueve eximir, en los casos en los que resulte de aplicacién el Convenio

Multilateral.

Cabe aclarar que en las provincias de Buenos Aires y Cérdoba, se
presenta ademés una segunda alicuota, resultante del incremento del 30%
para el caso de la primer jurisdiccién (cuando el monto del impuesto pagado

durante el ejercicio 2000 supere los $200.000), y la correspondiente a una
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reduccién del 30% en la segunda (cuando los ingresos anuales no superen los

$ 240.000).

La diferencia con respecto al Cuadro 19 presentado anteriormente se
observa para aquellas actividades que el Pacto Fiscal establece eximir, puesto
que en los casos en que se encuentran efectivamente exentas, se cumple el
beneficioc sélo si la explotacién, establecimiento productivo u obra, en
actividad, se encuentre localizado en la propia jurisdiccién, aplicindose la
alicuota mencionada en la legislacién en caso contrario. Para el resto de las

actividades, se mantienen las alicuotas tedricas ya presentadas en el Cuadro

19.
Cuadro 20: Alicuotas tedricas del 1IB por Convenio Multilateral
Actividades Buenos Aires Cordoba Santa Fe
o,

Agricultura, Ganaderia, Cazo y Silvic. 3‘;;:[” 1%- 0.7% 1%
Industria Manufacturera

Elaboracién de prod alimenticios y bebidas

Fabric de sustancias y prod quimicos 1.5%. 1.95% 1.5%. 1.05% ) 50%

Fabric de metales comunes

Fabricacién de maquinaria y equipo n.c.p.

Fabric de vehic autom, remolques y semirem.

s 1.5%- 1.95% @
Electricidad 3.5%. 4.55% 3 2.5%- 1.75% &
Gas 2%- 1.4% M 5%- 2.50%
3.5%- 4.55% 3.5%®
Agua
o o [

Construccion 3 /; ;%5‘551 * 3%- 2.1% 1.50%
Instituciones financieras 4% 2.5%-1.75% 3.5%
Segures de renta vitalicia (AFJP) 2.5%- 3.25% 3.5%- 2.75% 3.5%
Otros seguros personales y patrimonialas 2.5%- 3.25% 5%- 3.5% 3.5%

Notas:
M Sarvicios agricolas.
1 Generacion.

P Transporte y distribucion.

19 Construccién reforma y reparacién de edificios residenciales y no residenciales, obras de ingenieria civil n.c.p.

B Actividades especiolizadas de la censtruccidn y otras.

©) Syministros de electricidad, ague y gas en general.

" Syministros de electricidad, agua y gas o cooperativas de usuarios.

® Suministros de electricidad, agua y gas a usuarios residenciales.

Fuente: Elaboracién propic en base o legislacién impositiva provincial para el afio 2002

En consecuencia, en cuanto a las alicuotas tedricas de las actividades
contempladas por el Pacto Federal, para cuando resulte aplicable lo

estipulado por el Convenio Multilateral, se registran ciertas diferencias entre
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las tres provincias. Con respecto a las actividades primarias, la presién es
igual en las tres, 1%, siendo algo menor en la provincia de Cérdoba para
aquellos favorecidos por la reduccién del 30%. Algo similar ocurre en el caso
de la industria, en donde la alicuota de las tres jurisdicciones es del 1.5%, pero
se ve incrementada en ciertos casos en Buenos Aires, y reducida en la
Provincia de Cérdoba. El comportamiento de la carga tributaria de ingresos
brutos sobre los servicios de provision de energia eléctrica, agua y gas resulta
algo més dispar, siendo menor en el caso de la provincia de Cérdoba, excepto
para el suministro a usuarios residenciales. Para el caso de las instituciones
financieras, es notoria la menor presién ejercida en la provincia de Coérdoba,
siendo Buenos Aires la de mayor carga tributaria de las tres jurisdicciones
comparadas. En las AFJP, la presién es més pareja entre las tres provincias,
siendo la mayor la de Santa Fe. Por el contrario, en las companias de seguro,

Coérdoba es la jurisdiccién con alicuota mas elevada.

VII.4 Conclusiones acerca de la incidencia del 1IB

Las conclusiones que se pueden extraer del relevamiento realizado son
varias:

1. En primer lugar, se cree que se ha avanzado considerablemente en la
armonizaciéon de alicuotas entre las provincias comparadas,
fundamentalmente gracias al cumplimiento de los compromisos
asumidos en el Pacto Fiscal Federal. Por lo general, el grado de
acatamiento a lo dispuesto por dicho pacto en cuanto a las exenciones a
ciertas actividades productivas es similar en las tres provincias. La
carga efectiva promedio que pesa sobre las respectivas economias no
difiere significativamente entre las tres jurisdicciones y se encuentra
entre un 1.5% y un 1.8%, siendo Cérdoba la de menor presién
tributaria. Esta semejanza de alicuotas constituye el reflejo de un

proceso de convergencia de los regimenes impositivos.
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2. En segundo lugar, la politica del gobierno cordobés de disminuir la
presion tributaria legal de Ingresos Brutos se ha convertido en un
importante estimulo para la actividad productiva de la provincia ya que
crea diferencias relevantes a favor de esta iiltima en el trato tributario
que imponen las jurisdicciones. De todas maneras dos factores juegan
en contra: a) la existencia del Convenio Multilateral de Ingresos
Brutos, que acota gran parte del beneficio impositivo que ofrece la
reduccion, debido a que una porciéon significativa de los ingresos que
obtienen ciertas actividades locales deben tributar la alicuota vigente
en otras provincias. En esta situacién se encuentran las actividades
que comercializan su produccién en otras jurisdicciones, caso de la
industria manufacturera y de ciertos servicios; b) la aplicacion de
exenciones “acotadas” por parte de las provincias (sélo a sus propias
industrias) distorsiona la localizacién de las empresas favoreciendo
paraddjicamente a aquellas jurisdicciones que tienen cargas tributarias

mas elevadas hacia empresas “no locales”.

3. Pudo comprobarse que la existencia de montos minimos en las tres
provincias, penaliza a numerosos establecimientos que, por su menor
facturacién, terminan erogandoc una carga efectiva superior a la
nominal. Se plantea en este punto un trade- off entre equidad y mayor
capacidad recaudadora, vale decir que existe la disyuntiva acerca de si
conviene seguir penalizando a las unidades econdémicas de baja
facturacion (especialmente los del comercio minorista, que resultan los
maés afectados) y mantener un nivel de recaudacion determinado, o por
el contrario, si conviene encarar una reforma tendiente a igualar las
presiones efectivamente ejercidas por las distintas actividades

econdmicas, atin a costa de una reduccién en la recaudacion tributaria.
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4. Al momento de analizar los principales motivos a los cuales se atribuye
que la presion en Cérdoba sea algo mas baja que Buenos Aires y Santa

Fe, se advierte que:

5. La menor alicuota teérica presente en la provincia de Cérdoba para
gran parte de las actividades juega un rol trascendental en la menor
carga tributaria efectiva ejercida sobre esta jurisdiccién. Excepto para
el rubro de telecomunicaciones y actividades inmobiliarias, en los que
las alicuotas aplicadas son mayores que en las otras dos provincias, en
el resto de las actividades las alicuotas resultan inferiores o a lo sumo
iguales. En ciertos casos, la presién es menor aan sin considerar la
disminucién del 30%, y en otras actividades, la carga es inferior gracias

a la reduccién impositiva.

6. Los minimos no juegan a favor de la menor presién efectiva. Por el
contrario, como ya se presentd, son mas altos en la provincia de
Cérdoba que en las otras dos, por lo que en ciertos sectores elevan la
alicuota promedio de manera sustancial, como lo es el caso del
comercio minorista. De todas maneras, este iltimo sector se encuentra
aliviado en cierta medida por la existencia del régimen especial, que
disminuye la carga para aquellas pequenias unidades que no poseen

empleados.
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VIII, Presién impositiva del Impuesto de Sellos

El hecho imponible del Impuesto de Sellos estéd constituido por los
actos, contratos u operaciones de caracter oneroso instrumentados a través de
una escritura, papel o documento que constituya un titulo juridico por medio
del cual pueda ser exigido el cumplimiento de las obligaciones involucradas.
La base imponible del impuesto es el valor nominal expresado en los
instrumentos gravados, salvo para casos especiales. La justificacién de este
impuesto se basa en el principio del beneficio, dada la supuesta seguridad

juridica que implica la certificacién de lo pactado por parte del Estado.

Sin embargo, un aspecto que se le critica es la forma en la que la
obligacién tributaria es calculada, proporcional al monto de la operacion.
Asimismo, al igual que el Impuesto a los Ingresos Brutos, el Impuesto a los
Sellos es un tributo distorsivo, puesto que incide en los costos de los procesos
productivos, alterando el sistema de precios relativos y consecuentemente la
distribucién de los recursos productivos. Del analisis de las legislaciones
provinciales se desprende una extensa lista de cada uno de los documentos
que requieren la intervencién publica, asi como también se advierte una larga
lista de operaciones particulares o sectores en general que han sido
beneficiados a través de exenciones. La gran heterogeneidad
interjurisdiccional sugiere que el otorgamiento de las mismas ha tenido una
evolucién desordenada y arbitraria, excepto en lo que respecta a las
principales actividades productivas, donde se advierte la influencia del Pacto

Fiscal.

En consecuencia, debido a las distorsiones que introduce este impuesto,
el Pacto Federal establecié como compromiso inmediato de las provincias la
derogacién del gravamen que recaia sobre operaciones financieras activas y

sus conexas efectuadas por instituciones financieras y de seguros, cuando los
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destinatarios de dichos actos fueran los sectores agropecuario, industrial,
minero y de la construccién. Este compromiso es de cumplimiento efectivo en
las tres provincias (Cuadro 21). Adicionalmente, las provincias se
comprometieron a ir eliminando gradualmente el impuesto a los sellos al
resto de las actividades y sectores productivos, con excepciéon de las
actividades hidrocarburiferas y las operaciones que no incidieran en el cesto

de los procesos productivos.

Cuadro 21: Situacion frente al IS de operaciones financieras y de seguros
destinadas a actividades productivas

Operacién Cordoba Buenos Santa Fe
Aires
Actos, contratos y operaciones que reolicen instituciones Exenta Exenta Exenta

financieras para el financiamiento de los sectores
agropecuario, industrial, minero y de la construccion.

Actos, confratos y operaciones que realicen enfidades Exenta Exenta Exenta
aseguradoras para contratos de seguros que cubran riesgos
inherentes a los sectores agropecuario, industrial, minero y
de la construccion.

Fuente: Elabaracién propio en base o legislaciones impositivas provinciales pora el afo 2002.

Sin embargo, el impuesto a los sellos todavia grava a distintas

operaciones de caracter oneroso, tal como puede apreciarse en el Cuadro 22.
Las operaciones que grava Sellos se pueden clasificar en cinco grandes
£rupos:
e Actos y contratos en general
e Actos y contratos sobre inmuebles
s Operaciones comerciales
¢ Operaciones bancarias

e Operaciones de seguros
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Cuadro 22: Impuesto o los Sellos: Alicuotas vigentes de actos y
contratos seleccionados

Alicuota (%)
Concepto Buenos Cordoba Santa
Aires Fe
Actos y Contr. no gravados expresamente 1,00 0,60 1,00
Actos ¥ Contratos en General
Cesidn de Derechos y Acciones 1,00 0,60 1,00
Concesiones 1,50 1,80 1,80
Deudas y Obligaciones 1,00 0,60 1,00
Suministro de Energia Eléctrica 1,00 Exento 1,00
Garantias, Fianzas y Avales 1,00 0,60 1,00
Locacion y Sublocacion de Cosas, Der,, Obras
y Ss. 1,00 0,60 1,00
Comproventa de Mercaderias y Bs Muebles 1,00 0,60 1,00
Cpa-Vta Cereales, Oleog., elc {con registr.) 0,25 Exento 0,05
Cpa-Vta Cereales, Oleag., et (sin registr.} 0,50 Exento 0,10
Mutuo 1,00 0,20 1,00
Prendas (constitucién, transferencio o endoso) 1,00 0,60 1,00
Rentas Vitalicios (constitucion) 1,00 0,60 1,00
Constitucién, Disol. y Liquid. De sociedades {a} 1,00 0,60 1,00
Actos y Contratos sobre Inmuebles
Boletos de Compraventa 1,00 0,20 0,50
Cancelaciones (b} 0,20 0,30
Cesién de Derechos y Acciones 1,00 0,20 1,00
Derechos Reales 1,50 0,60 1,00
Dominio (general) 4,00 1,50 3,00
Dominic {prescripcidn} 1,00 1,50 3,00
Permutas 1,50 1,50 3,00
Locacién y Sublocacion (¢ 1,00 0,42 1,00
Operaciones Comerciales
Venta y Trans. de establ. Comerc. E Industr. 1,00 1,40 1,40
Letras de Combio, Ordenes de Pago o Pagarés 1,00 0,60 1,00
Tarjetas de Crédito (resumenas o liq.) 0,60 0,60 c,10
Pianes de Ahorro y Circulos Cerrados 0,60 1,00
Operaciones Bancarias
Adelantos an Cta. Cte. y Descubiertos 0,60 0,30
Operaciones Monetarias 1,00 0,60 3,00
Giros y Transfarencios de Fondos 0,50 0,30
Operacicnes de Seguros
Rubros elementales 1,00 1,00 1,40
Seguros de Vida Exento 0,10 0,10
Endosos 0,20
Informes de Sintestros Q0,05

Notas: (a) Sonta Fe y Bs.As: constituciéon de sociedodes exentas; {b) Santa Fe: Hipotecas, 0,60%; (<)
Buenos Aires: inmuebles en zona turistica, 0,5%; Santa Fe vivienda Onica 0.10%.

Fuente: Elaboracién propia en bose a legislociones impositivas provinciales para el ofic 2002.

En primer lugar, se observa que el grupo de operaciones onerosas de
caracter general (deudas y obligaciones; fianzas y avales; etc.) tienen un

tratamiento mas benigno en Cérdoba con una alicuota media (promedio
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simple) cercana al 0,7% frente al 0,9% promedio que rige en Santa Fe y

Buenos Aires.

Por su parte, el cargo que pesa sobre operaciones relacionadas con
inmuebles (boletos de compraventa, dominios reales, permutas, etc.) varia
tanto entre provincias como entre los mismos actos que se comparen. De
todos modos es marcadamente menor la presién ejercida en la provincia de
Cérdoba que en las otras dos jurisdicciones para gran parte de las
operaciones.

En el caso de operaciones comerciales, bancarias y de seguros también hay
una gran dispersién de alicuotas entre las provincias, aunque seria Santa Fe la

provincia més gravosa en la mayoria de los casos, y Cérdoba la de menor presion.

Graéfico 13: Impuesto a los Sellos Carga tributaria
promedio de principales grupos de actos y contratos

1.8% — e AR e A . o5
1.6% -
1.4% -
12% 4+-------
1.0%
0.8%
0.6% -
0.4% +
0.2% -
0.0%

Actos y Actos y Operaciones Operaciones Operaciones
Contratos en Contratos Comerciales Bancarias de Seguros
General sobre
Inmuebles
[Buenos Aires mCordoba [jSanta Fe

Fuente: Elaboracién propia en base a legislaciones impositivas provinciales para el ano 2002.

Segtin la muestra de actos y operaciones seleccionada, existe una
menor carga tributaria en Cérdoba que en las otras dos provincias, con una
alicuota media del 0,6% frente al 1% y 1,1% de Buenos Aires y Santa Fe

respectivamente (Cuadro 23). *°

¥  Una estimacién més precisa de la carga ejercida por el impuesto a los Sellos deberia
contemplar la importancia relativa de cada una de las operaciones gravadas en las
decisiones y procesos econémicos. De todas maneras, esta informacién es sumamente
dificil de estimar, es por ello que se considera un promedio simple de las alicuotas.
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En cuanto al grado de homogeneidad entre alicuotas, la mayor

dispersién relativa se encuentra en la provincia de Santa Fe con una

variacion de casi del 78% del valor medio (coeficiente de variacién, Cuadro

23). Le sigue muy de cerca Cérdoba, con una dispersién de 77.4% y en altimo

lugar Buenos Aires con el 70.7%.

Cuadro 23 Impuesto a los Sellos
Promedio y dispersién de alicuotas de actos y contratos seleccionados !

Buenos Aires Cérdoba Santa Fe
Media 1.0% 0.6% 1.1%
Desviacién Estandar 0.7% 0.5% 0.9%
Coeficiente de Variacién 70.7% 77.4% 77.7%

Mota {1): Se considera olicuota 0% o lus operaciones exentas

Fuente: Elaboracién propia en base o legislaciones impositivas provinciales para ef afo 2002,
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IX. El esquema fiscal municipal

En el ambito municipal las contribuciones por servicios prestados
constituyen la principal fuente de recursos con que cuentan los gobiernos de
este nivel. Estos gravamenes recaen sobre la tenencia de determinados

activos patrimoniales y sobre la produccién y consumo de bienes y servicios.

Los Estados municipales cuentan con un amplio abanice de
gravamenes, pero son basicamente dos los que importan por su capacidad de
generar ingresos: las Contribuciones sobre los Inmuebles y sobre la Actividad
Industrial, Comercial y de Servicios (Tasa de Seguridad e Higiene). Una
esquema fiscal municipal eficiente deberia asegurar que los cargos
impositivos originados en las distintas contribuciones equiparen las ventajas
que significa para los ciudadanos contar con seguridad, sanidad,
infraestructura basica y otros elementos que favorecen el desarrollo

econdémico y social de una jurisdiccion.

Pero en la realidad se observa que algunas de las contribuciones que
rigen en los municipios poco tienen que ver con un servicio o beneficio que se
ofrece al ciudadano, sino que existen mas bien por una necesidad de
financiamiento o de penalizacién a alguna actividad econémica. En este tipo
de casos la Contribucién actiia de hecho como un impuesto, con todos sus
efectos perjudiciales. Como ejemplo de la primera justificacién se encuentran
las que recaen sobre el consumo de energia y gas o sobre las actividades
relacionadas con espectaculos o diversiones publicas. Como ejemplo de la
segunda puede citarse a la contribucién que recae sobre la circulacién de

valores sorteables.

En la presente seccién se analizaran algunos de los municipios mas
grandes, en cuanto a poblacién se refiere, de cada una de las provincias

consideradas en el estudio: La Matanza, La Plata, Lomas de Zamora, Mar del
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Plata y Quilmes, para la Provincia de Buenos Aires; Ciudad de Cdrdoba, Rio
Cuarto, Villa Carlos Paz, Villa Maria y San Francisco, para la Provincia de
Cérdoba; y Rafaela, Rosario, Ciudad de Santa Fe y Venado Tuerto, para la
Provincia de Santa Fe. La poblacién de estos municipios seleccionados tiene
la siguiente representacién: un 25.1% de la poblacién total de la provincia de
Buenos Aires, un 52,2% de la provincia de Coérdoba, y un 47,6% de la
provincia de Santa Fe, por lo que se estaria abarcando una importante
proporcién de las tres provincias bajo estudio, en cuanto a poblacion se

refiere.

Del Cuadro 24 se deriva que, en lineas generales, los municipios
seleccionados conforman sus esquemas fiscales gravando tanto a activos
patrimoniales como a actividades econémicas. Una diferencia importante se
observa en los municipios de Cérdoba, que tienen potestad para gravar a los
automotores (aunque acotada porque las alicuotas y demas condiciones las
fija el Estado provincial). También se destaca la mayor cantidad de tasas y
contribuciones que existen en los municipios de Buenos Aires, con respecto a
los de las otras dos provincias, siendo ademads los de la provincia de Santa Fe

los que menor cantidad de tasas poseen en promedio.

Otro rasgo caracteristico que se distingue del anilisis de las
ordenanzas municipales es que, por lo general, las estructuras tributarias de
los municipios de una misma provincia son similares entre si, cobrando por lo
general las mismas tasas o contribuciones, que a su vez fienen nombres
practicamente iguales. En la préxima seccién se analizara la estructura de
alicuotas de los municipios, con el objetivo de determinar qué jurisdiccién
ejerce mayor ¢ menor presion, y ver si esta carga es similar o no entre los

municipios de cada provincia.

Se advierte que en los catorce municipios seleccionados se gravan los
bienes inmuebles, las actividades industriales, comerciales y de servicios, la

utilizacién de espacios de dominio ptblico, los cementerios y la construcciéon

112



de obras. Existen ademd&s otras contribuciones que son cobradas en gran
parte de las jurisdicciones, como la que recae sobre los espectdculos y
diversiones puiblicas, sobre la publicidad y propaganda y los derechos de
oficina o tasa de actuacidon administrativa. A su vez, se encuentran otras tasas
o derechos que en ciertos municipios que no se hallan especificadas en el
cuadro, tales como derechos de venta ambulante, tasas por control de marcas
y sefiales, contribucién sobre ferias y remates, derechos de rifas, tasa por

mantenimiento de red vial, entre otros.

El objeto de esta seccién es avanzar en el andlisis comparativo de solo
aquellas contribuciones municipales que se consideran més relevantes por su
impacto sobre la generacién y desarrollo de nueva actividad econ6mica. Es
por ello que en la préxima seccién el estudio se concentra en profundizar la
realidad actual de tres Contribuciones: la que recae sobre la industria, el
comercio y los servicios; la que hace lo propio sobre el consumo de energia; y
la que alcanza al consumo de gas (a pesar que estas dos ultimas no se

encuentran en todos los municipios).
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IX.1 Contribucién a la Actividad Industrial, Comercial y de Servicios

Esta contribucién, también denominada Tasa de Seguridad e Higiene o
Derecho de Registro e Inspeccién, tiene por objeto gravar el ejercicio de la
actividad industrial, comercial agropecuaria, extractiva o de servicios, a titulo
oneroso, en virtud de los servicios de contralor, salubridad, higiene, asistencia

social, entre otros, que preste el municipio en cuestion.

Por lo general la base imponible esta constituida por el monto total de
los ingresos brutos devengados en el periodo fiscal de las actividades
gravadas. Existen otros casos en los que la base imponible se define como la
cantidad de empleados o la superficie del establecimiento afectado a la
actividad gravada, lo cual implica que no opera estrictamente como un
impuesto sobre las transacciones. Cuando la Tasa de Seguridad e Higiene es
aplicada sobre los ingresos brutos, funciona realmente como si fuera el
impuesto que, sobre esa misma base, se cobra a nivel provincial (el Impuesto
a los Ingresos Brutos). Luego, las consecuencias sobre la eficiencia en la
asignacion de los recursos son similares a las que resultan de la aplicacién del
I1B, impuesto de naturaleza muy distorsiva, ya que tiende a alterar los
precios relativos, en detrimento de la eficiencia asignativa en el consumo y en

la produccién.

Es por ello que, tendiente a eliminar distorsiones y aumentar la
competitividad de la economia, el Pacto Fiscal promovia la derogacién de las
tasas municipales que gravaran idénticos hechos econémicos, adoptdndose un
criterio similar para las tasas municipales que no constituyeran una
retribucién por un servicio prestado o que excedieran el costo de su
prestaci6én. Sin embargo, la adhesién de los municipios a los lineamientos del
Pacto Fiscal ha sido casi nula y en muchos de ellos subsiste el cobro de tasas

que producen efectos distorsivos, como la Tasa de Seguridad e Higiene
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cuando la base imponible es el volumen de ventas de las empresas

contribuyentes.

Los 14 municipios seleccionados para el presente trabajo gravan a las
actividades productivas de acuerdo a los ingresos brutos, imponiendo ademas
algunos de ellos montos minimos de acuerdo a la cantidad de empleados
(Lomas de Zamora, Mar del Plata, Quilmes, Rosario y Venado Tuerto). A
continuacion se analizara la estructura de alicuotas efectivas vigente en cada

uno de las jurisdicciones seleccionadas.
IX.1.1 Estructura de alicuotas efectivas

Para el analisis de las alicuotas efectivas de los municipios, se aplico la
misma metodologia utilizada en el caso del Impuesto a los Ingresos Brutos en
las provincias. Es decir que se tuvieron en cuenta los montos minimos, fijos y
el tamano y facturacién promedio de las unidades econdémicas, de modo de
intentar determinar la verdadera carga que soporta cada actividad econémica
en las diferentes jurisdicciones. Cabe aclarar que la facturacién de la
“empresa representativa” de cada actividad y para cada tamano, es la misma
que la utilizada para las provincias, puesto que el Censo Econdmico no
presenta igual nivel de desagregacién de datos para los subniveles

municipales.

En el Cuadro 25 se presentan las alicuotas efectivas de las actividades

més representativas de cada municipio.
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Las alicuotas presentadas en el Cuadro 26 muestran que existe cierta

Cuadro 26: Tasa de Seguridad e Higiene - Promedio de alicvotas efectivas
municipales por provincia

presién promedio por municipio se presenta en el Grafico 14.

Actividades Buenos Aires Céordoba Santa Fe
Agricultura, Ganaderia, Caza y Silv. 0.1% 0.4% 0.5%
Industria Manufacturera

Eloboracién de prod. Alimenticios y bebidas 0.5% 0.5% 0.5%

Fabric de metales comunes 0.6% 0.6%

Fabricacién de maquinaria y equipo n.c.p. 0.6% 0.5% 0.6%

Fabric de vehiculos autom, remeolques y

semiramolgques 0.6% 0.6% 0.6%
Electricidad 0.8% 1.1% 0.6%
Gas 0.6% 1.0% 0.6%
Agud 0.8% 0.1% 0.6%
Construccién 0.6% 0.5% 0.5%
Comercio mayorista 0.7% 0.5% 0.8%
Comercio minorista 1.3% 0.6% 1.5%
Restaurantes 1.1% 0.9% 4.0%
Transporie y almacenamiento 0.7% 0.5% 0.6%
Telecomunicaciones 0.9% 1.9% 0.6%
Instituciones financieras 1.4% 1.3%" 1.5%

| _Seguros de renta vitalicia (AFJP) 1.2% 1.3% 1.2%

Otros seguros personales y patrim. 0.9% 21% 1.2%
Act. inmobiliarias 1.1% 0.9% 1.7%
Actividades juridicos y de contab, 0.8% 0.8% 0.8%
Publicidad 1.2% 1.1% 1.9%
Servicios sociales y de solud priv. 0.6% 0.5% 0.8%

Fuente: Elaboracidn propia en base a ordenanzas municipales pora el afo 2002.

variabilidad entre la carga ejercida por los distintos municipios, inclusive dentro de
una misma provincia. Es por ello que a los fines de realizar una comparacién entre
la presion fiscal de los municipios de cada provincia, se calculé un promedio de las
alicuotas municipales para las tres jurisdicciones, ponderando por la poblacién de
cada municipio (Cuadro 26). Asimismo, se estimé la alicuota efectiva promedio de
todas las actividades para cada municipio, utilizando como ponderaciones la

participacién de cada actividad sobre el total producido en cada provincia. Esta

La comparacién de las alicuotas vigentes permite extraer las siguientes

conclusiones:
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El sector agropecuario es gravado con menor intensidad en la provincia de
Buenos Aires que en Cérdoba y Santa Fe. Cabe aclarar en este punto que en
gran parte de los municipios de Buenos Aires, fundamentalmente aquellos que
integran el Gran Buenos Aires, estas actividades no se encuentran contempladas
dentro del tributo debido a que, al tratarse de jurisdicciones netamente urbanas,

no es factible desarrollar en grandes escalas la agricultura o ganaderia.

La industria enfrenta una carga tributaria municipal similar en las tres
jurisdicciones. En efecto, la presiéon promedio (ponderado por poblacién) de los

municipios seleccionados se encuentra entre el 0.5% y el 0.6%.

Con respecto a la prestacion del servicio de energia eléctrica, los municipios de
la provincia de Cérdoba son los que més gravan a esta actividad, en comparacion
con las otras dos jurisdicciones. De hecho, en el Cuadro 27 se observa que la
presion efectiva sobre este servicio supera el punto porcentual en los cinco
municipios de la muestra, mientras que en los de las otras dos provincias la
carga tributaria es inferior al 0.7% (excepto en Quilmes, en donde asciende al

1,1%).

Algo similar sucede con el servicio del gas, para el que la mayor presién

promedio también es ejercida por los municipios de la provincia de Cérdoba.

Por el contrario, la carga tributaria municipal sobre la prestacién de agua es
notoriamente inferior en Cérdoba. Esto se explica fundamentalmente porque la
empresa prestadora del servicio se encuentra exenta en la capital cordobesa y en

la ciudad de San Francisco.

El comercio, tanto minorista como mayorista, y los restaurantes enfrentan una
menor presion en los municipios de Cérdoba, siendo los de Santa Fe los que

gjercen una mayor carga promedio.

Con respecto a la prestacion de servicios restantes, los municipios de Cérdoba

aplican los mayores gravamenes en el caso de las telecomunicaciones y los
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seguros de renta vitalicia (AFJP), personales y patrimoniales. Por el contrario,

en estas jurisdicciones se soporta la menor carga en el caso de transporte y

almacenamiento, instituciones financieras, actividades inmobiliarias, publicidad

y servicios sociales y de salud privada.

Por otro lado, del andlisis del Grafico 14, que muestra la presién promedio y

dispersién para todas las actividades gjercida en cada municipio, se advierte que la

mayor carga es soportada por Rosario, estando por el contrario el resto de los

municipios de Santa Fe entre el grupo de los que ejercen menor presién. Por otro

lado, los municipios de la provincia de Cérdoba se encuentran en una posicion

intermedia, situandose la ciudad de Cérdoba hacia el extremo de menor presién y

Carlos Paz, por el contrario, hacia el de mayor. Cabe aclarar que, al igual que para

las provincias y el impuesto a los ingresos brutos, este promedio incluye un grupo

mas amplio de actividades que las presentadas en el Cuadro 26, y que no fueron

presentadas por su menor relevancia en las economias provinciales.

Grdafico 14: Alicuota efectiva promedio y dispersién, por municipio
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Fuente: Eluboracién propia en bose a ordenonzos municipales para el afo 2002,

Coeficiente do variacién
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IX.2 Contribucién sobre el suministro de Energia Eléctrica y

Gas Natural

Si bien esta contribucién no estd contemplada por todos los municipios
seleccionados en la muestra, resulta interesante analizarla por el impacto que
posee sobre el desarrollo de actividades econémicas, al aplicarse sobre insumos
fundamentales de los procesos productivos.

El objeto del presente tributo es gravar la prestacién de servicios de
vigilancia e inspeccién de las instalaciones o artefactos eléctricos, a gas o mecénicos
y suministro de energia eléctrica; y las instalaciones destinadas a la circulacién y

suministro de gas por redes.

La base imponible esta constituida por el importe neto facturado al usuario
en las liquidaciones respectivas de la empresa proveedora de energia y/o gas

natural.

Por otro lado, existen en algunos casos exenciones a los consumidores del

servicio que se encuentren dedicados a la actividad industrial.

Cuadro 27: Contribucién sobre el suministro de energia eléctrica y gas

Buenos Aires Cordoba Sania Fe
Producto Consumidor La La Plata Ciuvdad de Rio C‘:;rl-II:s Villa Rosario Venado
Matanza Cardoba Cuarto Paz Maria Tuerto

Energla Residencial | 6.24% 10%0 | 10%® | 8% 10% 0.6%
Eléctrica Industrial 6.24% 0% 5% 8% 5% 0.6%

Residencial 10% 10% 10% & 0.6% 7%
Gas

Industrial 0% 0% 10% 0.6% 0%

Notas:

(1} En los casos de grandes consumidores con demanda autorizada en punta y fuera de punto de media tensién y
grandes consumidores no indusirioles de gas natural, lo alicucta sera del 0.5%.

{2) Lo alicueta es por kw consumido, sobre lo focturado por la empresa prestatario del servicio de electricidad en los
distintos servicios,

(3} Lo olicuota es por metro cubico de gas natural consumido, sobre lo facturade peor la empresa proveedore o
concesionarias del servicio de gas natural.

Fuente: Elaboracién propio en base o ordenanzas municipales para el afo 2002,
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Algunas de las jurisdicciones seleccionadas gravan el suministro de energia o
de gas distinguiendo entre dos tipos de consumidores, residenciales e industriales.

Por lo general los altimos cuentan con alicuotas mas bajas o con exenciones.

Con respecto a la energia destinada al consumo residencial, la menor
alicuota es aplicada en Rosario, 0.62%, siendo sustancialmente inferior a las de las
otras localidades, cuya presién ronda el 10%. Para el caso industrial, el Gnico de los
municipios considerados que exime la actividad es la Ciudad de Cérdoba, Rio
Cuarto y Villa Maria lo reducen a la mitad, mientras que Rosario, Villa Carlos Paz

y La Matanza lo mantienen.

En relaciéon al gas natural para el consumidor residencial, nuevamente
Rosario es en donde se aplica la menor alicuota, 0.6%, gravando el resto de las
jurisdicciones con 7% y 10%. La Plata, Cérdoba y Venado Tuerto eximen el servicio
destinado al consumo industrial, manteniendo Rio Cuarto y Rosario las mismas

alicuotas.

La primera conclusién que se deriva del analisis es que la intervencién de los
estados municipales puede encarecer notablemente el precio del bien, por ende
contraer las cantidades transadas en el mercado y motivar la eleccién de

tecnologias menos intensivas en determinado insumo y mas en otro.

En segundo lugar, se advierte que los consumidores residenciales de la
ciudad de Rosario se encuentran en una posicién sumamente ventajosa frente al
resto de las jurisdicciones que gravan fuertemente la actividad. En dicha ciudad, st
las condiciones de oferta y demanda del mercado eléctrico fuesen similares entre
las provincias, la energia podria llegar a las familias a un precio bastante mas bajo
que al resto de las ciudades. El mismo anélisis puede repetirse para la

Contribucién que recae sobre el suministro del gas.

122



Por ultimo, cabe destacar que no se pueden ampliar las conclusiones para
esta tasa entre los municipios seleccionados puesto que al existir diferentes bases

imponibles, ciertas alicuotas aplicadas no resultan comparables.

123



X. Apreciaciones finales

Existe una percepcién clara de que distintos problemas que aquejan a los
municipios y comunas de la provincia en la actualidad surgen de la excesiva
atomizacién que tiene este nivel de gobierno. Problemas de agencia, de no
aprovechamiento de economias de escala, presencia de limitado poder de
negociacién, etc., son consecuencia, al menos en parte, del hecho de que la
provincia cuenta con “muchos, pequefios y poco propensos al accionar cooperativo”

gobiernos locales.

A partir de este diagnéstico se considera que un camino interesante para
avanzar en la superacion de estos problemas, sin vulnerar la autonomia politica de
estos Estados, es a partir de la conformacién de Asociaciones de Gobiernos Locales
con capacidad de gestion y administracién de recursos. En este trabajo se
demuestra que, asociaciones de gobiernos locales que incrementen la cobertura
poblacional que tienen hoy en dia de manera individual en la prestacién de
determinados servicios pablicos (como la recoleccién y disposicion de basura) o la
realizacién de determinadas tareas administrativas (administraciéon tributaria),

podrian lograr economias muy significativas respecto a la situacion vigente.

Por otra parte, el relevamiento realizado permite apreciar que de las tres
jurisdicciones subnacionales analizadas Cérdoba es la que menor presion ejerce de
manera directa y legal sobre las actividades econdmicas en el Impuesto a los
Ingresos Brutos. Cérdoba aventaja a Buenos Aires y Santa Fe por dos motivos: a)
ha cumplimentado casi en su totalidad el programa de exenciones de actividades
primarias y secundarias comprometido por las provincias en el Pacto Fiscal 1993,
mientras que por ejemplo Buenos Aires no lo ‘ha hecho; b) ha disminuido
recientemente un 30% la presién tributaria legal sobre actividades econémicas del

sector terciario.
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Excepto para los servicios de telecomunicaciones y actividades inmobiliarias,
en los que las alicuotas aplicadas son mayores en Coérdoba que en las otras dos
provincias, en el resto de las actividades las alicuotas de Ingresos Brutos resultan
inferiores o a lo sumo iguales. En ciertos casos, la presiéon es menor sin considerar
la disminucién del 30%, y en otras actividades, la carga es inferior gracias a la

reduccién impositiva antes mencionada.

De todos modos, debe advertirse que existen dos factores que atendan las
ventajas que tiene Cérdoba en materia de Ingresos Brutos. En primer lugar, las
empresas locales que venden en otras provincias quedan sujetas al Regimen del
Convenio Multilateral de Ingresos Brutos y por lo tanto, deben tributar por una
porcién significativa de su base imponible bajo las condiciones impositivas vigentes
en otras provincias. En segundo lugar, la aplicacién de exenciones “acotadas” por
parte de las provincias (a s6lo las actividades localizadas en sus territorios) esta
generando incentivos perversos en la localizacién de las empfesas, favoreciendo
paradéjicamente a aquellas jurisdicciones que contienen grandes centros urbanos
de consumo y ejercen una elevada presidn tributaria sobre las empresas “no

locales”. Este tltimo es el caso de provincia de Buenos Aires.

Respecto al Impuesto de Sellos, seglin la muestra de actos y operaciones
seleccionada, existe también en este impuesto una menor carga tributaria en
Cérdoba que en las otras dos provincias. En el caso del Impuesto Inmobiliario, que
resulta un factor de costos clave en las actividades primarias, Cérdoba es la
jurisdiccién que aplica las menocres alicuotas para los inmuebles rurales con
valuacién fiscal superior a los $100 mil. Es altamente probable entonces que la
provincia ejerza la menor presién tributaria relativa sobre los emprendimientos
agricolas. Ahora bien, para que ello sea asi la relacién entre valuacion fiscal y valor
de mercado de los inmuebles rurales deberia ser en la provincia similar a la que se
encuentra en otras jurisdicciones (la falta de informacién impide saber si

efectivamente esto sucede).
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En sintesis, el analisis de los principales impuestos provinciales permite
concluir que Cérdoba tiene claras ventajas tributarias frente a las otras dos
jurisdicciones, especialmente en el caso del Impuesto a los Ingresos Brutos, en el
sentido de que ejerce la menor presién impositiva legal sobre las actividades

econémicas que se asientan en su territorio.

Respecto a lo que sucede a nivel municipal, la muestra de gobiernos locales
seleccionada indica con respecto a la tasa de Seguridad e Higiene (Contribucion a
la Actividad Industrial, Comercial y de Servicios): a) la industria enfrenta una
carga tributaria municipal similar en las tres jurisdicciones; b) los municipios de la
provincia de Cérdoba son los que més gravan los servicios de energia y de gas, no
asi el servicio de agua; ¢) el comercio, tanto minorista como mayorista, y los
restaurantes enfrentan una menor presién en los municipios de Cérdoba, siendo
los de Santa Fe los que ejercen una mayor carga promedio; d) los municipios de
Cérdoba aplican los mayores gravamenes sobre los servicios de telecomunicaciones
y de seguros y los menores gravamenes sobre los restantes servicios (transporte y
almacenamiento, financieros, actividades inmobiliarias, publicidad y servicios

sociales y de salud privada).

Puede deducirse del punto anterior que, a diferencia de lo que sucede a nivel
de los impuestos provinciales, los municipios de Cérdoba estan ejerciendo a partir
de la Tasa de Seguridad e Higiene (sin dudas la que mas afecta los costos de las
actividades productivas) una presién tributaria que para muchas actividades

resulta igual o superior a la que aplican municipios de otras provincias.
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