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Introduccién de la Tercera Parte

E] disefio de una estructura tributaria para el gobierno de la provincia
de Coérdoba obliga a revisar cudles son las potestades tributarias que la
literatura econémica considera apropiado asignar a estos niveles de gobierno,
asi como las que se encuentran efectivamente establecidas por la legislacién

vigente.

El enfoque tradicional del problema de la asignacién de potestades
tributarias sugiere que una jurisdiccién de nivel subnacional deberia aplicar
gravamenes que eviten el surgimiento de guerras tributarias o la pérdida de
eficiencia ocasionada por distorsiones en la asignacién de los recursos
derivadas de una politica impositiva heterogénea. De aqui que se aconseja que
los niveles inferiores de gobierno sustenten su financiamiento sobre
gravamenes lo més neutros posibles en términos de decisiones econémicas, y

que concentren la tributacion sobre factores inméviles.

No obstante, dos razones pueden justificar que niveles intermedios de
gobierno tengan acceso a bases imponibles mas amplias, incluso aquellas que
afectan a factores moviles. La primera de ellas se relaciona con el principio
del beneficio. Aunque normalmente, la aplicacién de este principio se
materializa a través de un sistema de tasas, cuando el tamano de la
jurisdiccién es suficientemente grande (caso de una provincia) y la movilidad
de los factores moderada, pueden utilizarse impuestos denominados de “cuasi
beneficios” o de “beneficios generalizados”, los cuales se justifican en el hecho
de que los residentes de cada una de estas jurisdicciones medianas son
quienes disfrutan de los beneficios derivados del consumo de los respectivos
bienes publicos. De esta manera se concede mas espacio de accién a los

gobiernos de nivel intermedio.



La segunda razén esta ligada a la creciente descentralizacién del gasto
publico social y al desarrollo de la teoria de la eleccién publica, la cudl ha
hecho evidente la necesidad de fortalecer la autonomia de los gobiernos
subnacionales, ya sea a partir de una mayor descentralizacién de potestades

tributarias o de la aplicacién de fuentes alternativas de ingresos.

Dado un nivel de descentralizacién en el poder tributario, debe
bregarse por una serie de aspectos especificos que hacen a un buen sistema
tributario subnacional. En este sentido, se exige a los impuestos que integren
el esquema de financiamiento de un gobierno de nivel intermedio que
cumplan con requisitos en materia de suficiencia fiscal, neutralidad, equidad,
estabilidad macroeconémica y simplicidad. En caso de que se cuente con dos
alternativas de imposicién y deba elegirse entre ellas, la eleccién se definira a

favor de aquel gravamen que mejor cumplimente los requisitos mencionados.

En la primera seccion de este informe se presentan lineamientos
generales para una reforma del sistema tributario de la provincia de Cérdoba,
que mejore la eficiencia en la asignacion de recursos e incremente el nivel de
correspondencia fiscal de los gobiernos locales. En particular se propone la
sustitucién del Impuesto a los Ingresos Brutos por un Impuesto a las Ventas
Minoristas y se discuten los principales argumentos que justificarian la
descentralizacién del Impuesto Inmobiliario Urbano y el Impuesto Automotor
a los municipios y comunas de la provincia. También se realiza un analisis
comparativo del marco legal tributario actual de los cinco principales
municipios de la provincia, poniendo énfasis en lo que refiere a dos
gravamenes en particular, la Contribucién sobre la Actividad Comercia,
Industrial y de Servicios y la Contribucién que incide sobre los Inmuebles. El
objetivo de este andlisis es avanzar en la simplificacién de estos marcos
legales a los efectos de reducir costos de administracion tributaria y costos de

cumplimiento para los contribuyentes.



La segunda seccién inicia el tratamiento del régimen de coparticipacién
municipal de impuestos de la provincia de Cérdoba, entendido como el
sistema de coordinacién financiera cominmente aplicado en la mayoria de los
paises federales. En este informe, se realiza el estudio del marco conceptual y
del marco institucional vigente en la provincia de Cérdoba. Se incluye un
andlisis de los principales desarrollos teéricos acerca de sistemas de
coordinacién financiera entre niveles de gobierno de un pais federal y la
evolucién que tuviera el marco legal del régimen de coparticipacién de la

provincia en la década de los "90.



I. Caracteristicas generales de los impuestos de la

provincia de Cérdoba

En esta seccién se caracteriza a los impuestos de la provincia de
Coérdoba en funcién de distintos efectos econémicos asociados a la tributacion
y los arreglos administrativos particulares que prevalecen en nuestro pais. En

particular se trata de conocer para cada impuesto:
» Impacto sobre la eficiencia econdémica
> Impacto sobre la distribucién del ingreso
» Capacidad de recaudacion
» Costos de administracién y control

> Costos de cumplimiento de la obligacién tributaria
1.1 Impuesto a los Ingresos Brutos

El Impuesto a los Ingresos Brutos (IIB) es un impuesto de naturaleza
plurifasica, es decir que grava mas de una vez la transferencia del bien o de
sus insumos a lo largo del proceso productivo, que se aplica sobre el gjercicio
de actividad econémica con propoésito de lucro. El tributo incide sobre todas
las actividades y ventas sin que exista crédito disponible por el impuesto

pagado en etapas anteriores.
I.1.1 Impacto sobre la eficiencia econémica

El IIB es un impuesto que altera los precios relativos de la economia (el
precio que recibe el productor no es el mismo que el que paga el consumidor)
y consecuentemente distorsiona la asignacion de los recursos econdmicos.

Dado su caracter acumulativo, su incidencia sobre el precio de los bienes



dependera de la alicuota tributaria y del nimero de eslabones que conformen

la cadena de produccién, distribucién y comercializacién de los mismos.

Este proceso de acumulacién resulta en una multiple imposicién de la
misma base imponible, asi como también que, de su aplicacién reiterada, el
precio del bien final que enfrenta el consumidor se encarece en un monto
superior a la suma recaudada en concepto del impuesto, fendémeno

denominado “piramidacién”.

El “efecto cascada” que genera (pago de impuestos sobre impuestos)
promueve la integracién vertical de los procesos de produccién como una
manera de minimizar el monto a pagar en concepto del impuesto, induciendo

a una relocalizacién “forzada” de los procesos de produccion.

También, puede llevar a un incremento del costo del capital cuando el
impuesto recae sobre los insumos de este tipo, afectando la eficiencia
productiva y sesgando la eleccién de técnicas de produccién intensivas en
trabajo. Como la potéstad impositiva es de la jurisdicciéon donde se ejerce la
actividad, gravandose los bienes y servicios producidos en la jurisdiccion ya
sea que se consuman dentro o fuera de la misma, se produce una exportacion

de la carga del impuesto.

E11IB afecta la competitividad de los bienes exportables, ya que si bien
se puede eximir al exportador del pago del impuesto, no se puede cuantificar
(0 es extremadamente complicado) la incidencia del impuesto en los insumos
y bienes de capital incorporados al valor exportado, lo cual dificulta su
reintegro. Al mismo tiempo, dado que en el caso de los bienes importados el
impuesto sélo recae sobre la etapa final de los mismos, a diferencia de los
bienes producidos domésticamente que son alcanzados en todas las etapas, se

produce un estimulo a la importacién de bienes finales.



Por su parte, al ser un impuesto que en parte aplica el principio de
origen (via Convenio Multilateral) induce a una competencia entre
jurisdicciones con el objetivo de atraer la radicaciéon de actividades

econdémicas.

Por ultimo, el IIB no afecta las decisiones entre consumo presente y
futuro siempre que se traslade la carga del impuesto hacia delante (hacia

consumidor final).
1.1.2 Impacto sobre la equidad y la distribucién del ingreso

El impacto del IIB sobre la distribuciéon del ingreso dependeré de las
posibilidades de traslado de la carga del impuesto. Ademas, al no permitir la
desgravacién de los bienes de capital incentiva el uso de técnicas intensivas en

trabajo.
1.1.3 Capacidad de recaudaciéon

Una de las mayores ventajas del 1IB es su capacidad de generar una

elevada recaudacién aun con la utilizacién de una baja o moderada alicuota.

Respecto a su vulnerabilidad ante evasién y fraudes fiscales, ésta es
mas alta en el caso del pequefio comercio minorista, mientras que resulta
menor en el caso de las etapas anteriores de la cadena de comercializacién.
Un defecto importante de este impuesto es que, al no reconocer créditos por
las compras intermedias y de bienes de capital, tanto comprador como
vendedor tienen incentivos para ocultar la transaccién, dado que no hay una
confrontacién de intereses, de esta manera la omisién de la declaracién de
ventas no tiene ninguna repercusién hacia delante ni hacia atras en la cadena

de control del tributo.

En la década de los '90 se ha ido produciendo una reducciéon de la base

imponible del IIB, quedando ésta conformada basicamente con las ventas



mayoristas y minoristas. De esta manera se tratan de reducir los efectos

cascada y piramidacién tipicos de este impuesto.

Por 1ultimo, notese que al tratarse de un impuesto que depende del
nivel de actividad econémica su recaudacién se ve sujeta a las variaciones de

éste.
1.1.4 Costos de administracién y control

La administracién del IIB no es compleja. Las dificultades asociadas a
la recaudacién del impuesto son relativamente bajas, especialmente en el
ambito mayorista y de produccién, siendo mayores en el caso de pequenos
comercios minoristas y/o sin contabilidad. El IIB tiene una elevada cantidad

de contribuyentes, similar a la que prevaleceria bajo un IVA.

Es posible implementar mecanismos de retencién o percepcién del
impuesto con el objetivo de disminuir el potencial de evasién en la ultima
etapa de la cadena de comercializacién. También es factible implementar
pagos fijos o minimos, especialmente en el caso de los pequefios comercios

minoristas.

Lo que si resulta sumamente complejo en términos administrativos es
cuantificar la incidencia del impuesto sobre el comercio exterior tanto para el
calculo de los reintegros a los exportadores como de la tasa compensatoria a

aplicar sobre las importaciones.
1.1.5 Costos de cumplimiento de la obligacién tributaria

Respecto a los costos de cumplimiento de la obligacién tributaria, estos
son menores para quiénes quedan comprendidos por el régimen de montos

fijos (pequenos comercios).
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En términos generales, el grado de dificultad en la liquidacién del
impuesto es bajo, dado que sélo requiere especificar el nivel de ventas de la

actividad y a diferencia del caso del IVA, no hay reclamo de créditos fiscales.
1.2 Impuesto de Sellos

El Impuesto de Sellos (IS) recae sobre los actos, contratos u
operaciones de caracter oneroso instrumentados a través de una escritura,
papel o documento que constituya un titulo juridico con el 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 justificacion de este impuesto se basa en el
principio del beneficio, dada la supuesta mayor seguridad juridica que implica
la certificaciéon de lo pactado por parte del Estado. Sin embargo, un aspecto
que se le critica fuertemente es la forma en que la obligacién tributaria es
calculada, siendo la misma proporcional al monto de la operacién. A este
respecto se senala que seria mas correcto su cobro via montos fijos por

médulos.
1.2.1 Impacto sobre la eficiencia econémica

El IS es un impuesto no neutral sobre precios relativos, dada la
cantidad de exenciones que la legislacién del impuesto contempla y las aitas

posibilidades de evasion y elusién que presenta.

Sus efectos sobre el comercio exterior son negativos, desincentiva
exportaciones, al no poder identificarse exactamente los impuestos pagados

en operaciones anteriores a la venta al exterior.

Puede afectar la localizacion de las inversiones, llevando a
localizaciones artificiales, en especial cuando en la actividad existen montos

importantes por contratos sujetos al impuesto. Consecuentemente, la
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competencia entre jurisdicciones puede existir con el propésito de atraer

inversiones.

Al gravar mayormente las decisiones de inversion, tiene un efecto
adverso sobre el ahorro (consumo futuro). Por ultimo, resulta neutro sobre la

oferta laboral.
1.2.2 Impacto sobre la equidad y la distribucién del ingreso

En el caso de algunas operaciones gravadas (compraventa de
inmuebles, automotores y otros) puede resultar levemente regresivo en

términos de la distribucién del ingreso.
1.2.3 Capacidad de recaudacion

El IS tiene un potencial recaudatorio bajo, que depende positivamente

del nivel de actividad econémica, principalmente de la inversién.

Su forma de liquidacién lo hace muy vulnerable ante evasién y fraudes
fiscales. El hecho de que la carga tributaria se defina como proporcién del
valor del contrato, y no como un cargo fijo, incentiva a ocultar la realizacion
del acto o a fraguar los montos de los contratos, cuando ello es posible. En el
caso de la compraventa de inmuebles, tal situacién no permite una correcta

valuacion posterior de los inmuebles a los efectos del Impuesto Inmobiliario.

En Coérdoba, al igual que en la mayoria de las provincias, existe una
larga lista de operaciones particulares o sectores que han sido beneficiados a
través de exenciones. La gran heterogeneidad 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 Federal de 1993.
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Por tltimo, la recaudacién de este impuesto es de tipo prociclica, es
decir que se incrementa en las fases de auge econdémico y declina en los

periodos de depresidn.
1.2.4 Costos de administracién y control

La administraciéon del IS no es compleja, pero si la fiscalizacion del
mismo. Como se mencionara, la forma de cilculo del gravamen, en la mayoria
de los casos proporcional al monto del contrato u operacién, incentiva el
ocultar la operacién asi como también su efectivizacion por montos menores a

los reales.

Por su naturaleza, no hay posibilidad de aplicar mecanismos de
retencién o percepciéon del impuesto. Si se pueden implementar pagos fijos o

minimos.
Al igual que en el caso del IIB, resulta dificultoso reintegrar la carga de
IS generada en operaciones anteriores a las de exportacion.

1.2.5 Costos de cumplimiento de la obligacién tributaria

Los costos de cumplimiento de la obligaciéon tributaria son bajos. No

hay reclamo de créditos fiscales.
1.3 Impuesto Inmobiliario

El Impuesto Inmobiliario (II) se aplica sobre una manifestacién
particular de la riqueza, la propiedad inmueble. La justificacion histérica de
este impuesto se basa en la relacién que ha de existir entre la riqueza de los

individuos y su capacidad de tributacién.! Sin embargo, este principio no esté

! Los inmuebles representan una manifestacién de capacidad de pago, complementaria a
la de los ingresos, que deberia ser considerada al aplicar el principio de la capacidad de
pago en la tributacién,

13



exento de criticas, como aquella que sostiene que la relacion entre riqueza y
propiedad inmueble es sélo parcial, o la que sefala que este tributo no
permite incorporar la posicién neta de la riqueza de los individuos. Otra
justificaciéon para este impuesto es el principio del beneficio, bajo el
argumento de que la oferta de los servicios publicos por parte del Estado se
capitalizan en el valor de la propiedad, aumentando el precio de mercado de la

misma.
1.3.1 Impacto sobre la eficiencia econémica

Dado que es un impuesto que se aplica sobre una base impositiva
inmévil son minimos los potenciales efectos distorsivos. Sin embargo, un

impuesto sobre la propiedad puede disminuir la inversién en bienes raices.

Respecto a un posible impacto sobre precios relativos a nivel industrial,
es de esperar que este sea mas importante en el caso de actividades que
implican fuertes inversiones de capital inmobiliario respecto a las que son
intensivas en mano de obra, favoreciendo de este modo a estructuras
productivas intensivas en factor trabajo. Estos efectos han de trasladarse
luego al precio de los productos de estas industrias, implicando un aumento
en el precio relativo de los bienes producidos por industrias capital intensivas.
Por supuesto, la intensidad de estos efectos dependeré en ultimo término de
la magnitud de la carga del impuesto, as{ como de la posibilidad de trasladarlo
hacia adelante. Normalmente no representa un costo productivo de

envergadura.

En el caso de que la carga del impuesto se traslade al precio de los
bienes producidos, y dadas la dificultades desde el punto de vista
administrativo de identificar la proporcidon del impuesto que corresponde a
aquellos bienes e insumos utilizados en el proceso productivo, y que estan

incluidos en el valor de los bienes exportados, no es posible su reintegro a los
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exportadores, lo cual disminuye la competitividad del sector de bienes
exportables. Sin embargo dado que no es usual el reintegro de este tipo de
impuestos sobre los bienes comercializables internacionalmente el problema
no adquiere mayor relevancia, ademas de que, exceptuando a algunas

actividades en particular, no constituye un costo productivo importante.

El II no distorsiona a priori la localizaciéon de la inversién. Ante
diferencias en las tasas cobradas por distintas jurisdicciones la compensacién

se da basicamente via un ajuste en el precio de mercado de la propiedad.

Respecto a lo que sucede con los impuestos sobre la renta y sobre el
patrimonio neto es de esperar que un impuesto sobre la propiedad genere un
menor efecto negativo sobre las decisiones de ahorro, ya que este Gltimo sera
gravado sélo en el caso de que se aplique a la compra de bienes sujetos a
imposicion.

Por su parte, es de esperar que un impuesto a la propiedad afecte en
menor medida la oferta de mano de obra respecto de lo que lo hace un
impuesto a la renta. Si bien se da un efecto ingreso que induce a la gente a
querer trabajar mas, no se manifiesta el efecto sustitucion puesto que el
aumento del ingreso proveniente del trabajo no conlleva obligacién impositiva
alguna, a menos que se aplique para la compra de bienes sujetos al impuesto.
Respecto a otros factores de produccién, como es el caso de la tierra, un
impuesto sobre el valor de esta incitara al propietario a tratar de usarla de la
manera mas eficiente posible, pues en este caso el impuesto no depende del
rendimiento que se obtiene de la explotacién de la propiedad. Al ser un
impuesto de suma global, y a diferencia del impuesto sobre los bienes de
capital, un impuesto sobre la tierra produce sélo un efecto ingreso, ya que
ante un aumento de los ingresos no se acrecienta la obligacién impositiva por

lo que no se verifica el efecto sustitucién (Due y Friedlaender, 1981).
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1.3.2 Impacto sobre la equidad y la distribucién del ingreso

Una de las criticas més importante que se le hace a este impuesto esta
relacionada con la inequidad del mismo. Se senala que es regresivo con
relaciéon al ingreso corriente de los niveles bajos y altos de ingreso (Due y
Friedlaender, 1981). Adicionalmente, se sostiene que este impuesto no
permite incorporar, sin excesivos costos administrativos, consideraciones
relacionadas con la situacién particular de cada contribuyente que pueden
romper la supuesta relacién directa entre riqueza inmueble y capacidad de
pago (Chisari y otros, 1995). También, el impuesto se transforma en una
pesada carga ante cambios bruscos en el ingreso de las personas, ya que la
obligacién tributaria no se ve alterada, cosa que si ocurre con los impuestos
sobre el consumo y el ingreso (Due y Friedlaender, 1981). Otra fuente de
inequidad es la alta variabilidad de las tasas segtin la ubicacién geografica.
Sin embargo en este caso dichas diferencias pueden ser el reflejo de diferentes
preferencias por servicios publicos. Ademads, tal como se sefialé més arriba, es
de esperar que diferentes tasas afecten la valuacién de mercado de las
propiedades de manera que la carga real del impuesto tienda a emparegjarse.
Por tltimo, un aspecto que ayuda a dotar a este impuesto de una mayor
inequidad es la falta de uniformidad al momento de la valuacién, la cual
dependiendo del lugar y momento del tiempo puede diferir de manera
importante respecto al valor real de la propiedad. Sin embargo, este problema
tiene mas que ver con aspectos que hacen a la aplicacién y administracién del

impuesto que a su esencia.
1.3.3 Capacidad de recaudacion

El II tiene un elevado potencial recaudatorio con alicuotas pequenas.

Resulta un impuesto poco vulnerable ante evasion y fraudes fiscales si se
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asume el costo politico de recaudar. De lo contrario se observan altos niveles

de mora e incumplimiento.

La base imponible de este gravamen es bastante general, aunque
existen excepciones determinadas por el caracter o uso que se hace del

inmueble, por ejemplo, la vivienda tnica de jubilados de bajos recursos.

Por dltimo, una ventaja importante de este impuesto es la estabilidad
nominal de su producido. En efecto, dejando de lado variaciones en los niveles
de atraso y mora, es bastante estable en términos nominales. Por el contrario,
en ambientes de alta inflacién puede producirse un rapido deterioro de la
recaudacién real, en la medida que no se ajuste la valuacién de los inmuebles

al cambio en los precios.
1.3.4 Costos de administracién y control

El Impuesto Inmobiliario resulta en principio de simple
administracién, aunque debe reconocerse que puede perder esta condicién en
un ambiente macroecondmico inestable. Un problema de este impuesto es la
imposibilidad de ajustar de manera rapida la valuacién fiscal del bien ante
cambios en el valor de mercado, lo cual lleva a que en general la alicuota real
del impuesto difiera considerablemente de la nominal, diferencias que a su

vez no son homogéneas entre diferentes contribuyentes.

Por el contrario, la fiscalizacién del cumplimiento de la obligacion
tributaria es, en términos relativos a otros impuestos, sencilla y poco
compleja. Esta simplicidad de acrecienta si se implementan regimenes de

pagos fijos y minimos.

Por altimo, administrativamente es muy dificil la identificacién de la
carga del impuesto en el precio de venta de los productos exportados, en el
caso de que esta sea trasladada, lo cual impide su develucién por parte del

Estado.
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1.3.5 Costos de cumplimiento de la obligacion tributaria

Los costos de cumplimiento de la obligacion tributaria son bajos. No

hay reclamo de créditos fiscales.
1.3.6 Incentivos sobre los gobiernos

El II es un impuesto muy visible desde el punto de vista del
contribuyente, ya que éste debe hacer frente al impuesto de manera directa
por medio de pagos cada cierto intervalo de tiempo. Esta caracteristica del
impuesto lo hace atractivo (para la eficiencia en la provision de bienes
publicos) desde el punto de vista de la imputabilidad, no asi desde el punto de
vista del fisco, por el costo politico que genera. Un punto desfavorable de este
impuesto es que, en el caso de un ambiente de alta inflacion el incremento
nominal del impuesto puede llegar a ser confundido por el contribuyente
como una suba real del monto que paga, lo cual puede ocasionar resistencia

de parte de aquél (Bird, 1999).
.4 Impuesto a los Automotores

El Impuesto a los Automotores (IA) es un impuesto que recae sobre
una manifestacién particular de la riqueza, la propiedad automotor. De
manera similar al Impuesto Inmobiliario, la justificacién de este impuesto se
hace tanto por el lado de la capacidad de pago como del beneficio. Respecto a
la primera se sefiala que debe existir una relacién entre la riqueza de un
individuo y su capacidad de tributacién. Sin embargo, y tal como se sefiala en
el caso del impuesto inmobiliario, se sostiene que la relacién entre riqueza y
propiedad automotor es s6lo parcial. Respecto al principio del beneficio, el
argumento se basa en que el impuesto corresponde al pago por los servicios
viales (calles, rutas, etec.) ofrecidos por el gobierno; en este caso, més que de

un impuesto se debe hablar de una tasa retributiva de servicios.
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1.4.1 Impacto sobre la eficiencia economica

Dado que es un impuesto que se aplica sobre una base impositiva con
baja movilidad, no son importantes los potenciales efectos distorsivos.
Respecto a su incidencia sobre la industria es de esperar que la misma sea
méas importante en el caso de ciertas actividades, las de transporte por
ejemplo. Estos efectos pueden llegar a trasladarse al precio final, implicando
un aumento en el precio relativo de dichos bienes. Por supuesto, la intensidad
de estos efectos dependera en Gltimo término de la magnitud de la carga del

impuesto y de la posibilidad de trasladarlo hacia adelante.

El TA no genera efectos distorsivos en el comercio exterior y sus
implicancias en términos de la localizacion de los factores de la produccion

son reducidas.

De manera similar a lo que sucede con el Impuesto Inmobiliario, y
respecto a lo que acontece con los Impuestos sobre la Renta y el Patrimonio
Neto, es de esperar que el Impuesto Automotor genere un menor efecto
negativo sobre las decisiones de ahorro, ya que este Gltimo sera gravado sélo

en el caso de que se lo aplique a la compra de bienes sujetos a imposicion.

Respecto a su impacto sobre la oferta laboral, nétese que al afectar el
ingreso disponible genera un efecto ingreso que induce a la gente a querer
trabajar mas. En cambio, el efecto sustitucion es casi nulo, puesto que el
aumento del ingreso proveniente del trabajo no conlleva obligacién impositiva

alguna, a menos que se aplique para la compra de bienes sujetos al impuesto.
1.4.2 Impacto sobre la equidad y la distribucion del ingreso

El TA puede llegar a transformarse en una pesada carga ante cambios
bruscos en el ingreso de las personas, ya que la obligacién tributaria no se ve

alterada, cosa que si ocurre con los impuestos al consumo y al ingreso (Due y
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Friedlaender, 1981). Otra fuente de inequidad es la alta variabilidad de las
tasas segun la ubicacién geografica. Aunque en este ultimo caso dichas
diferencias pueden ser el reflejo de diferentes preferencias por servicios
publicos. Otro aspecto que puede generar una mayor inequidad es la
incorrecta valuacién del bien objeto del impuesto. Como en el caso del
Impuesto Inmobiliaric este dltimo problema tiene mas que ver con la

aplicacion y administracién del impuesto que con su esencia.
1.4.3 Capacidad de recaudacion

El JTA tiene un razonable potencial recaudatorio con alicuotas
pequefias. Resulta un impuesto poco vulnerable ante evasién y fraudes
fiscales si se asume el costo politico de recaudar. De lo contrario se observan

altos niveles de mora e incumplimiento.

La base imponible es usualmente comprensiva de todo el patrimonio
automotor de una jurisdiccién, aunque se suele exceptuar del pago del

impuesto a los automotores con un minimo de antigiiedad.

Por su parte, dejando de lado variaciones en los niveles de mora, la
recaudacion del IA es bastante estable en términos nominales. Sin embargo,
en ambientes de alta inflaciéon puede producirse un rapido deterioro de la
recaudacién real en la medida que la valuacién fiscal de los automotores se

rezague del cambio en los precios.
1.4.4 Costos de administracién y control

Un problema que este impuesto comparte con aquellos que recaen
sobre manifestaciones indirectas de la riqueza (inmobiliario, etc.) esta dado
por las dificultades de que la valuacién fiscal del bien se ajuste de manera

automatica a los cambios en el valor de mercado. Este problema lleva a que,
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en general, la alicuota real del impuesto difiera considerablemente de la

nominal, diferencias que a su vez no son homogéneas entre contribuyentes.

Por el contrario, la complejidad en la fiscalizacién del impuesto es
relativamente baja, siendo mayor aun en el caso de que se implementen pagos

fijos o minimos.
1.4.5 Costos de cumplimiento de la obligacion tributaria

Los costos de cumplimiento de la obligacién tributaria son bajos. No

hay reclamo de créditos fiscales.
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Il. Lineamientos para la reforma del sistema tributario de

la provincia de Cérdoba

11.1 El sistema tributario del Estado provincial

El gobierno de la provincia de Cordoba debe avanzar en la
conformacién de un sistema tributario que no afecte la correcta asignacion y

un uso eficiente de los recursos productivos de la provincia.

En este sentido se exige que el sistema tributario asegure neutralidad
en sus efectos sobre la asignacién de los recursos, a través de impuestos que
no distorsionen precios relativos de bienes y factores. Nétese que los precios
relativos constituyen una referencia de la escasez relativa y las preferencias
de consumo de los individuos, y guian las decisiones de los agentes
econémicos. Si los precios relativos se ven afectados por los impuestos, las

decisiones que se tomen a partir de ellos seran sesgadas e ineficientes.

También se demanda que el sistema tributario aliente la
competitividad de la produccién local; o desde otra perspectiva, no afecte las
exportaciones ni la produccién nacional que compite con las importaciones.
Es decir se exige que los impuestos que se apliquen sean neutrales en
términos de las transacciones interjurisdiccionales y de las operaciones de
comercio exterior que se puedan realizar desde la provincia. En una misma
linea se exige que los impuestos locales incentiven la inversién e induzcan el
crecimiento econdmico. Nétese que la inversién es el motor del crecimiento,

por lo que ésta debe ser estimulada y protegida de la presion tributaria.

Otro aspecto importante que debe cuidarse en un sistema tributario se
relaciona con los costos de cumplimiento y de administracién que genera el
mismo. En este sentido, el punto relevante es que existen impuestos de

cumplimiento més costoso que otros para los contribuyentes y también de
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administracién mds costosa que otros para el ente recaudador. Se promueve
entonces la simplicidad tributaria y la eleccion de los impuestos menos
“costosos” en el sentido mencionado. Relacionado a este punto, resulta clave
elegir aquellos impuestos que posibiliten un mejor control de la evasion y los

fraudes fiscales.

La salud fiscal de un gobierno depende de, entre otros factores, los
impuestos con los que se financie y de cémo evolucionen estos con el
transcurso del tiempo. En este sentido, se tiene que determinados impuestos
evolucionan de manera similar al nivel de actividad econémica (caso de los
impuestos al consumo), mientras que otros reaccionan méas violentamente a
los cambios ciclicos de éste {(caso de los impuestos sobre los bienes
importados). También se dispone de impuestos que se encuentran mas
aislados de los vaivenes de la economia, caso de los impuestos patrimoniales

(impuesto inmobiliario, a los bienes personales).

En los Gltimos afios ha cobrado mucha relevancia una nueva condiciéon
que se le exige a los impuestos que conforman un sistema tributario: ellos
deben inducir conductas responsables por parte de quienes los administran y
asignan su producido. En este tema se discute por ejemplo acerca de la
“visibilidad” de los impuestos para los contribuyentes y se sostiene que
mientras mas visibles sean éstos mejor la percepcion que tendran los
contribuyentes de los recursos que les demanda el financiamiento de la

prestacion publica.

En el caso del sistema tributario de Cérdoba, se recomienda la
sustitucion (o transformacién) del Impuesto a los Ingresos Brutos (IIB), pues
su naturaleza plurifasica (grava més de una vez la transferencia de un bien o
servicio a lo largo del proceso productivo y de comercializacién) trae aparejada

distintos inconvenientes para la economia provincial.
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El IIB distorsiona precios relativos. En efecto, el proceso de
acumulacién de la carga a medida que un producto avanza en su proceso
productivo y de comercializacién resulta en una multiple imposicién de la
misma base imponible, que no permite descargar el impuesto pagado en
etapas anteriores, con lo que el efecto sobre el precio final de los bienes y
servicios dependeria del nimero de veces que es gravado hasta llegar al
consumo final. Ademas, se afirma que el precio del bien final que enfrenta el
consumidor suele encarecerse en un monto superior a la suma recaudada en

concepto del IIB.

El IIB distorsiona decisiones empresarias. Este es el caso debido a que
su caracter acumulativo favorece la integracién vertical de las empresas,
como modo de eludir el pago del impuesto. Ademas, puede sesgar la eleccion
entre insumos productivos, pues grava s6lo a algunos de ellos. También afecta
la competitividad de la produccién local. Respecto a los bienes exportables ya
que, si bien se puede eximir al exportador del pago del impuesto por sus
ventas, no se puede cuantificar (0 es extremadamente complicado) la
incidencia del impuesto en los insumos y bienes de capital incorporados a la
produccién, con lo cual se dificulta su reintegro. Con relacién a los bienes
importados, el impuesto recae s6lo sobre la etapa final de comercializacién de
los mismos, a diferencia de los bienes producidos domésticamente que son
alcanzados en todas las etapas. Ello introduce un estimulo a la importacién de

bienes finales.

El IIB promueve la relocalizacién de las empresas por motivos
impositivos. Al ser un impuesto que en parte aplica el principio de origen (a
través del Convenio Multilateral) induce la competencia entre jurisdicciones
con el objetivo de atraer la radicacién de actividades econdémicas, lo cual,
junto a los incentivos para la integracién vertical, puede generar

relocalizaciones “forzadas” de los procesos de produccién. También implica
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que en determinadas transacciones se exporte la carga del impuesto hacia
contribuyentes de otras jurisdicciones, lo que puede generar conductas
ineficientes con relacién a las decisiones de gasto publico (erogaciones

financiadas en parte por no residentes).

Por 1ltimo, resulta negativo desde el punto de vista del control de los
actos de gobierno que realizan los contribuyentes, pues estos no perciben
claramente el impuesto pagado y ello suele generar problemas de ilusion

fiscal.

Entre los impuestos generales al consumo potenciales reemplazantes
para el Impuesto a los Ingresos Brutos se tienen dos alternativas principales:
un Impuesto a las Ventas Finales (IVF)’ o alguna alternativa de IVA

provincial®.

Ambos tributos sustitutos garantizan neutralidad en la asignacién de
los recursos y visibilidad por parte de los contribuyentes, es decir los dos
cumplirian satisfactoriamente con estos requisitos. Donde no son similares
los dos tributos sustitutos es en lo que respecta a simplicidad y control de la

evasion.

En materia de simplicidad existen claras diferencias a favor de un IVF,
dado que resulta un impuesto de bajo costo de cumplimiento para el
contribuyente y de facil administracién para el fisco, donde ademas este
cuenta con décadas de experiencia en el IIB, cuya administracion tributaria

no dista demasiado de un IVM.

Las ventajas y desventajas entre el IVF y un IVA respecto al control de
la evasién estdn repartidas. Frecuentemente se ha indicado sobre las

dificultades que presenta un IVF por la escasa dimensién econdémica de la

2 También denominado como Impuesto a las Ventas Minoristas (IVM).
3 IVA destino por el sistema de crédito fiscal, IVA destino pago diferido, IVA mochila, etc.
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mayoria de los contribuyentes minoristas, y por la dificultad de distinguir
entre ventas de bienes con destino en el consumo final o intermedio que
realizan aquéllos. Por el lado del IVA, las alternativas propuestas siempre
cuentan con alg(in problema grave en términos de posibilidades de fraudes
fiscales (devolucién de créditos fiscales, "paseo de la factura”, ete.). En funcién
de la experiencia argentina en materia de evasién y fraudes fiscales, la alta
concentracién hoy existente en el canal minorista, que facilita la recaudacion,
y las nuevas alternativas de gestién en la administracién tributaria, la
implementacién de un IVF podria considerarse una buena opcion, Para tal fin
y una rapida implementacioén y transicién resulta preferible adaptar el actual

IIB para que grave s6lo las ventas a consumidores finales.
11.2 El sistema tributario 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.

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 bésica y otros elementos que favorecen el desarrollo

econdémico y social de una jurisdiccién.

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 mds bien por una necesidad de
financiamiento o de penalizacién a alguna actividad econémica. En este tipo
de casos la Contribucién actia de hecho como un impuesto, con todos sus

efectos perjudiciales. Como ejemplo de la primera justificacién se encuentran
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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 circulacion de

valores sorteables.

El objetivo del presente apartado consiste en realizar una comparacion
entre los regimenes tributarios existentes en los principales municipios mas
grandes, en cuando a poblacién se refiere, de la Provincia de Codrdoba, a
saber: Ciudad de Cérdoba, Rio Cuarto, San Francisco, Villa Maria y Villa
Carlos Paz. Se analizaran caracteristicas cualitativas generales que definen la
estructura tributaria aplicada, como ser la cantidad y tipo de tasas aplicadas y
la definicion de base imponible. y exenciones adoptadas para aquellas

contribuciones mas relevantes.

Se desprende del Cuadro 1 la amplia variedad de gravamenes
municipales existentes en este ambito que recaen sobre diversos sujetos,
actividades y activos patrimoniales. De todos ellos, los mas representativos en
cuanto al aporte que realizan a las arcas municipales son la Contribucion
sobre los Inmuebles y la que recae sobre la Actividad Industrial, Comercial y
de Servicios. Méas alla de estas tasas relevantes que se cobran en todos los
municipios analizados, existe una gran variedad de otros gravamenes que se

dan s6lo en algunos de ellos.

Se advierte que el municipio con mayor cantidad de contribuciones es
Villa Carlos Paz, con 18 gravamenes, siendo por el contrario Rio Cuarto el

que menor nimero presenta (13 contribuciones).
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Cuadro 1: El sistema tributario municipal en Cérdoba

Contribucion Ci:'iﬂd Rio Sm:\ C‘:lirl'::s Vi"f"
Cérdoba Cuarto Francisco Paz Mario

Sobre inmuebles Si Si Si Si Si
Sobre automotores Si Si Si Si Si
Sobre la actividad comercial, industrial y de servicios Si Si Si Si Si
Sobre espectaculos y diversiones piblicas Si Si Si Si
Sobre cementerios Si Si Si Si Si
Sobre la publicidod y propaganda Si Si Si
Sobre la utilizacién de espacios de dominio publica Si Si Si Si Si
Sobre la construccién de obras Si Si Si Si Si
Inspeccién sanitoria (mataderos) Si
Derecho de oficina Si Si Si
Ss. de proteccién sanitaria Si Si Si
Por mejoras Si Si Si
Servicios adicionales municipales Si
Sobre los mercados Si Si Si
Inspeccién, instalacion y suministro de energia
elécirica Si Si Si Si
Inspeccién, instalacién y suministro de gas natural Si Si
Actuacién adminisirativa Si Si Si
Rentas diversas Si Si Si Si Si
Financiamiento a la obro poblica Si
Ferius y remates de hacienda Si Si Si Si
Servicios sanitarios de agua y cloacas Si Si
Rifas y juegos de ozar Si Si Si
Inspeccion sanitaria de prod. olimenticios Si
Ocupacion de plataforma y utilizacién de servicios
prestados en terminal de émnibus Si
Derecho de inspeccién y contrasie pesos y medidas Si
Total tasas y contribuciones 15 13 17 18 15

Fuente: elaboracién propia sobre lo base de ordenanzas y cédigos municipales 2003.

La principal conclusién que surge de esta comparacién es que los
municipios de la provincia de Cérdoba cuentan con un esquema de
financiamiento excesivamente complejo, que se sostiene en la imposicion de
miultiples gravamenes, muchos de ellos de escaso poder recaudatorio. Ademas
en la practica, los gobiernos locales terminan conformando un esquema de
financiamiento con mas impuestos que los gobiernos provinciales, si se

considera que varias de las tasas y las contribuciones que disponen actuan
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como verdaderos impuestos {(casos de las Contribuciones sobre inmuebles;
automotores; actividad comercial, industrial y de servicios; inspeccion,
instalacién y suministro de energia eléctrica; inspeccién, instalacion y

suministro de gas naturales, etc.).

Esta gran dispersiéon de fuentes de recaudacién resulta en mayores
costos administrativos, en reducida transparencia fiscal y en un problema
para los contribuyentes que enfrentan un complejo entramado de
gravamenes, especialmente para aquellos que operan en varios municipios de
la provincia. La recomendacién de politica seria no sélo reducir el nimero de
tasas y gravdmenes que cobran los municipios de la provincia, sino que
también delimitar expresamente los hechos imponibles que este nivel de
gobierno puede gravar y la forma en que puede hacerlo (tasas y no

impuestos).

Mas alla de las diferencias en la presidn tributaria ejercida sobre los
sujetos o actividades econdmicas en los municipios considerados, interesa
realizar a contihuacién una comparacién cualitativa de los principales
tributos (sobre la actividad econdémica y sobre la propiedad). Vale decir que se
analizara si estas jurisdicciones gravan de la misma manera y con los mismos
instrumentos a los diferentes sujetos y actividades econdmicas, como una
forma de ver si existen diferencias significativas en el grado de complejidad

tributaria entre los municipios.

11.2.1Contribucidon sobre la actividad comercial,

industrial y de servicios

Se puede advertir que los municipios de la provincia analizados siguen
en general una misma linea en el cobro de esta tasa, existiendo similitudes en

la definicién de la base imponible general y en el modo de gravar a las
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actividades con alicuotas y montos minimos, observandose en consecuencia

cierto grado de armonizacién en las caracteristicas cualitativas del tributo.

Sin embargo, existen ligeras diferencias en ciertas caracteristicas del
impuesto, tales como cantidad de alicuotas, bases imponibles especiales y
exenciones, tal como se desprende del analisis comparativo del Cuadro 2. En
términos generales, las conclusiones obtenidas respecto a esta tasa son las

siguientes:

— En principio, los ingresos brutos generados por la actividad constituyen
la base imponible segin la cual se gravan las actividades. Existen ciertos
casos particulares que gravan segin otra variable, como ser kw para el
caso de la prestacién del servicio de energia eléctrica en las Ciudades de
Cérdoba y Rio Cuarto. Como se mencionara, la aplicacién del gravamen
sobre los Ingresos Brutos convierten esta Contribucién en un Impuesto,
dado que los beneficios que obtienen las actividades gravadas de la
prestacién de servicios municipales no es de esperar que guarden alguna
relaciona con el nivel de actividad y la facturacién de las empresas. Dos
actividades podrian estar recibiendo el mismo servicio municipal, pero a
diferente “costo” (la de mayor facturacién pagaria mas impuestos que la

de menor facturacion).

= Con respecto a la base imponible especial para entidades financieras, si
bien todas tienen en cuenta los ingresos de la actividad (o cuentas del
haber del estado de resultados), algunos municipios como Cérdoba, Rio
Cuarto y San Francisco, permiten deducir de los mismos los intereses
pagados por la captacién de fondos, lo que generaria una base imponible
inferior a la de los otros municipios. (Cabe destacar que se detallo
(inicamente la base imponible especial para las entidades financieras, no

habiéndose ampliado el andlisis para bases imponibles especiales
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existentes para otras actividades, puesto que no se encontraron grandes

diferencias entre los municipios).

En todos los municipios analizados se grava segun alicuotas
diferenciadas a las distintas actividades . econdmicas, existiendo leves
diferencias entre la cantidad de alicuotas de cada municipio (en los
extremos, Villa Carlos Paz es el que menor nimero presenta, solo grava
con una alicuota general y tres diferenciadas, mientras que en la Ciudad
de Cérdoba existen ademas de la general, alrededor de quince alicuotas

diferenciadas).

El cobro de minimos se realiza a través de montos fijos, asociados a las
diferentes alicuotas y en todos los casos se aplican montos minimos
especiales como kw, m® consumidos o cantidad de empleados, para
actividades como las de provisién de energia y gas natural, intermediacién

financiera, telefonia, entre otras.

Por tltimo, las actividades exentas de esta contribucién son en lineas
generales las mismas para los cinco municipios, existiendo sin embargo
diferencias en cuanto a la inclusién de més o menos actividades dentro de

la lista.

En sintesis, si bien se ha logrado una cierta armonizacién entre los
elementos principales que caracterizan a esta Contribucién (definicién de
hecho imponible, definicién de bases imponibles, régimen de exenciones)
en los distintos municipios relevados, existen todavia aspectos de la
legislacién de este impuesto que diferencian a uno de otro municipio sin
que exista un argumento o justificacién econdmica que avale estas
diferencias. De aqui que seria recomendable que estas diferencias, por
ejemplo en lo que hace a la definicién de bases imponibles especiales, se
eliminen de manera de avanzar hacia esquemas mas simples, donde se

facilite el pago de impuestos y se reduzcan los costos para los
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contribuyentes de asesorarse e implementar todas aquellas acciones
necesarias para el cumplimiento tributario. Nétese que no se trata de
limitar la autonomia de los gobiernos locales en materia de politica
tributaria, dado que estos conservan siempre el poder de definir la presion
tributaria (las alicuotas), pero si se sugiere simplificar y armonizar los
otros elementos que caracterizan a este impuesto y que son definidos en

los marcos legales locales (Cédigo tributario muniecipal).
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11.2.2 Contribucidon que incide sobre los inmuebles

(Tasa por servicios a la propiedad)

En el Cuadro 3 se presenta la comparacién de la imposicién que incide

sobre los inmuebles para los cinco municipios bajo estudio.

= La principal diferencia que se deriva de la comparaciéon es que Cérdoba,
San Francisco, Rio Cuarto y Villa Maria cobran este tributo de acuerdo al
valor del inmueble, mientras que Villa Carlos Paz establece una tasa en
funcion de la superficie. Vale decir que en los primeros la base imponible
es la valuacién de la propiedad, que se establece teniendo en cuenta
categorias en funcién de la calidad de la construccién, el tamario del
inmueble, los materiales utilizados, entre otras variables. Por el contrario,
la base imponible en el municipio de Carlos Paz esté constituida por los

metros cuadrados de construccion.

= También se advierten disparidades en cuanto al establecimiento de tasas
diferenciadas, siendo que en la Ciudad de Cérdoba las tasas varian de
acuerdo a la categoria de edificacién y ubicacién del inmueble; en Villa
Carlos Paz en funcién del tamafio y ubicacidn, en Rio Cuarto depende de
la actividad; en San Francisco de acuerdo a la categoria y en Villa Maria a

la ubicacion.

= En todos los casos se observa el cobro de tasa distintas para los terrenos
baldios, siendo por lo general superior a la tasa cobrada para el resto de las

propiedades.

= En los cinco municipios analizados existen montos minimos, que
resultan de la aplicacién de un monto fijo, que varia de acuerdo a las

diferentes tasas cobradas.

= Con respecto a las exenciones, hay ciertos sujetos o actividades

cominmente exentos en todas los municipios, presentandose sin embargo
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ligeras diferencias en cuanto al otorgamiento de exenciones, que pueden

ser observadas mas claramente en el Cuadro.

En sintesis, en el caso de la Contribucién sobre Inmuebles, existen
importantes diferencias en cuanto a la manera en que se cobra este
gravamen en los distintos municipios relevados. Se presentan divergencias
tanto en la definicién de la base imponible (segin valor del inmueble o
segiin superficie) y en la forma de gravar a esta (con alicuota Gnica, con
alicuotas diferenciadas segin zona, categoria, utilizacién del inmueble,
etc.). Claro esta que existe margen para avanzar en la simplificacion de la
legislacién tributaria de este impuesto, especialmente en determinados
municipios. Por ejemplo, Villa Maria y San Francisco tienen un esquema
con multiples alicuotas en funcién de distintos parametros, mientras que
Rio Cuarto, una ciudad con mayor cantidad de inmuebles, tiene sélo una

alicuota general.
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IIl. Lineamientos para la descentralizacion

tributaria a municipios

La principal razén que justifica la descentralizacién fiscal es la de las
ganancias de eficiencia que pueden lograrse a partir de ella. La provision de
bienes y servicios publicos locales que se diferencien de acuerdo a los gustos y
preferencias de los habitantes de cada comunidad resulta en mas bienestar
social que el que emana de la provisién centralizada de estos bienes y
servicios publicos. Este argumento presupone que los gobiernos locales son
responsables en la eleccion de su politica de ingresos y gastos a los fines de
maximizar el bienestar conjunto de la poblacién de la jurisdiccién que tienen
a su cargo. Pero existen buenas razones para creer que este comportamiento

de las autoridades no es el que se presenta en la realidad.

Pueden destacarse dos condiciones bajo las cuales la actitud del
gobierno se condice con la que maximiza el bienestar social. En primer lugar
las autoridades deben contar con una importante fuente de recursos propios,
ya que cuando la estructura de ingresos de los gobiernos subnacionales (en
este caso de los municipios) depende fuertemente de ingresos transferidos se
pierde la autonomia para la eleccién de la oferta de bienes publicos locales y
esta eleccién serd el resultado de negociaciones entre las autoridades de los
gobiernos de mayor nivel y de los gobernantes locales. Mas importante aun es
la ruptura de los incentivos inherentes a la responsabilidad fiscal de los

decisores de politica locales.

En segundo lugar se destaca la necesidad de que los fondos que
financian la provision de los bienes y servicios piblicos locales no introduzcan
distorsiones en términos de movimientos de factores productivos hacia zonas
donde la actividad que los utiliza se desarrolle de manera menos eficiente y la

necesidad de que estos fondos se generen respetando el principio del



beneficio, de manera que se generen senales correctas de acuerdo a los costos
de provisién de la oferta de bienes publicos (en este caso se dice que la fuente

de ingresos publicos funciona como un “precio”).

Dado que las fuentes de financiamiento de los gobiernos locales son
reducidas, resulta interesante ahondar sobre la posibilidad de encontrar una
fuente de ingresos que haga sostenible a la actividad del municipio a la vez
que conecte de manera mas cercana a la provision de bienes locales con su
financiamiento, combinacién que seria ideal para incrementar el bienestar y

la eficiencia prevalecientes en las jurisdicciones locales.

Como se mostrara mas adelante, el Impuesto Inmobiliario requiere que
los propietarios paguen por los servicios prestados localmente, recibiendo con
este impuesto sehales similares a un precio, a la vez que genera buenos
incentivos en las autoridades locales para que se comporten de manera de
optimizar el bienestar social de la comunidad. A pesar de estas ventajas
atribuidas al Impuesto Inmobiliarioc como un “buen impuesto local”, las
implicancias de su traslado a la esfera municipal deben ser rigurosamente
consideradas a los efectos de no subestimar las debilidades de los gobiernos

locales en cuestiones de administracién tributaria.

111.1 El caso del Impuesto Inmobiliario

111.1.1 Marco actual

En la provincia de Cérdoba se aplican gravamenes sobre la propiedad
inmobiliaria tanto a nivel provincial como de los gobiernos municipales y
comunales. En el primer caso en la figura del Impuesto a la Propiedad
Urbana y Rural, en el segundo bajo distintas denominaciones (Contribuciones

sobre Inmuebles; Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza; ete.}.
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En el ano 1999 y para el Estado de la provincia de Cérdoba, la
recaudacién del II representé el 11,8% de su total de ingresos corrientes. Por
este impuesto la provincia recaudé unos $92 per capita. En la Ciudad de
Cérdoba, la recaudacién de las contribuciones y tasas sobre inmuebles
representaron el 26,5% del total de ingresos corrientes, recaudandose $75 por
habitante. Para una muestra de 29 gobiernos locales (excluyendo la Ciudad de
Cérdoba), el II promedia el 12,3% de los ingresos corrientes totales, con una
recaudaciéon de $43 por habitante. Los datos agregados no permiten apreciar
un hecho caracteristico: la relevancia del II difiere significativamente entre
gobiernos locales. Por ejemplo, para algunos de ellos lo recaudado por este
impuesto representa mas del 20% de sus ingresos corrientes totales (San
Agustin, Freyre, Villa los Aromos), mientras que para otros menos del 3%

(Colonia Prosperidad, Colonia Bismark, Rosales).

Cuadro 4: Relevancia de los gravamenes sobre inmuebles en provincia de Cordoba

(1999)
Recaudacién Recavdacion
gravémenes sobre | gravamen sobre
inmuebles / inmuebles por
Ingresos habitante
corrientes totales (en pesos)
Estodo provincial 11,8% 92
Ciudod de Cérdeba 26,5% 75
Muestra de 29 gobiernos locales
Promedioc ponderado 12,3% 43
Promedio simple 10,1% 38
Desviacién estandar 7.9% 32
Coeficiente de variacién 78,8% 82,3%
Valor minimo 0,5% 3
Valor maxime 37,0% 160
Méximo / Minimo 74,8 461
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Cuadro 5: Relevancia de gravéamenes sobre inmuebles en
distintos gobiernos locales (1999)

Tasa sobre Tasa sobre
Gobierno focal ]r:':gu;‘:.?ssj inr::::::e:'zor Poblacién Municipio
corrientes 1999 Comuna
totales (en pesos)

San Agustin 37.0% 26 2.740 Municipio
Freyre 24,2% 93 5.746 Municipio
Villa Los Aromos 21,1% 160 491 Comung
Bell Ville 20,5% 65 31.506 Municipio
Villa del Dique 16,9% 77 2.721 Municipio
Oncativo 14,4% 40 12.455 Municipio
Cruz Alta 14,3% 40 6.763 Municipio
Morteros 14,3% 42 14.711 Municipio
Villa Giardino 12,6% 44 4.517 Municipio
Marcos Judrez 12,3% 43 23.785 Municipio
Justinianc Posse 11.2% 37 7.27 Municipio
Jovita 9,4% 51 3.901 Municipio
General Levalle 8,4% as 5376 Municipio
Los Cocos 8,1% 75 978 Municipio
Despenaderos 8.0% 19 5.455 Municipio
General Baldissera 7.5% 41 2.114 Municipio
Calchin 6,6% k]| 1.965 Municipio
Sompacho . 6,6% 21 7.222 Municipio
San Basilio 6,4% 30 2.803 Municipio
Morrison 5,6% 18 3.209 Municipio
Pozo del Molle 5.1% 21 5.257 Municipio
Monte Cristo 4,9% 16 6.250 Municipio
Son Marcos Sierras 4,3% 24 1.251 Municipio
Arroyo Cabral 4,1% 16 2.639 Municipio
Judrez Celman 3,9% 15 3173 Municipio
San Antenio de Litin 2,3% 16 1.348 Municipio
Rosales 1,1% 7 662 Municipio
Colonia Prosperidad 0,7% 5 441 Municipio
Colonia Bismarck 0,5% 3 538 Municipio

Existen importantes diferencias también en lo que recauda cada
gobierno local por este impuesto en términos per capita. Por ejemplo, los
municipios “turisticos” generan en términos relativos mas recursos por
habitante que los “no turisticos” en funcién de que cuentan con patrimonios

inmobiliarios importantes, pero que no representan unidades de vivienda
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permanente. Este es el caso de Villa los Aromos, Villa del Dique y Los Cocos,
donde la recaudacién registra niveles de $160, $77 y $75 por habitante,
respectivamente. Estas diferencias deben ser tenidas en cuenta si se decide

transferir toda la tributacion sobre los Inmuebles a los gobiernos locales.
111.1.2 Argumentos a favor de su descentralizaciéon

Las restricciones institucionales y politicas condicionan de manera
importante la posibilidad de los gobiernos locales para ampliar sus ingresos
actuales o para encontrar nuevas fuentes de recursos. Las principales
alternativas de financiamiento local consisten en transferencias
intergubernamentales, tasas retributivas de servicios, una gama de impuestos
indirectos y el Impuesto Inmobiliaric. De estas opciones, las tasas y el

Impuesto Inmobiliario tienen la capacidad de funcionar como “precios”.

Para algunos servicios y bienes locales el uso de tasas retributivas de
servicios resulta eficiente, pero existen casos en los que la determinacion y
cobro de una tasa de este tipo resulta en costos administrativos demasiado
altos para los beneficios que acompahan la provisién 6ptima del bien en
cuestion. Puede darse ademas el caso en el que basar la financiacion en una
tasa retributiva del servicio lleve a una situacién de subprovisién a causa de
problemas de bienes ptblicos. En estos casos, lo aconsejable es financiar estos

servicios por medio de impuestos.

Los impuestos pueden funcionar como “precios” dependiendo de cémo
se comporte el gobierno local para alcanzar el objetivo de provisién éptima.
Para que un impuesto funcione como un “precio” debe contar con
determinadas caracteristicas, como ser un impuesto basado en el principio del
beneficio y uno cuye producido se destine a la financiacién de la produccién

del bien en razén del cual este impuesto es cobrado, es decir que la incidencia
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del impuesto recaiga sobre sus beneficiarios. El Impuesto Inmobiliario es

capaz de satisfacer esta condicién, a diferencia de otros impuestos.

La justificacién de descentralizar el II puede fundamentarse en

aspectos de eficiencia; equidad; simplicidad y costo de administracidn;

suficiencia; y de visibilidad.

»

Y

En cuanto a la equidad, la justificacion de la imposicién del IT a nivel
local tiene que ver con la posibilidad que tienen los municipios de
aplicar este gravamen sobre la base del principio del beneficio, uno de
los criterios tradicionales de equidad en la tributacién. En efecto, si los
servicios piiblicos locales que se financian con los impuestos a la
propiedad (tales como la seguridad en las calles, transporte, etc.) se
capitalizan en el valor de los inmuebles (al menos en parte), los
municipios pueden aplicar el principio del beneficio, gravando a los
inmuebles en funcién de los beneficios que reciben en términos de su
mayor valor de mercado.

Ei argumento clasico de eficiencia se basa en que el II grava factores
productivos inméviles, que no se deprecian (caso de los terrenos) o que
lo hacen muy lentamente (construcciones). De esta forma, los factores
gravados no pueden evadir la carga del impuesto buscando usos
alternativos. De aqui que se define al II como un impuesto poco
“distorsivo” de la asignacion de recursos, al menos en el corto y
mediano plazo. Ello no sucede en el largo plazo, donde pueden aparecer
ciertas distorsiones en funcién de la movilidad del capital inmobiliario.
Ahora bien, si al igual que antes, se considera que parte del gasto local
se capitaliza en el valor de los inmuebles y que de esa manera se
limitan los efectos distorsivos del impuesto, resulta méas eficiente
entonces que el mismo se destine a financiar este tipo de gastos, es

decir que sea instrumentado por los gobiernos locales.
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> Desde la perspectiva de la administracién tributaria, el II resulta en
principio un impuesto simple de gestionar, en funcién de que sus bases
gravables no se pueden “desplazar” ni “ocultar”. De todos modos, en la
prictica se presentan problemas varios, especialmente relacionados a la
valuacién de los inmuebles en un contexto macroecondémico dinémico,
que no son simples de resolver ni a nivel provincial ni a nivel de los
gobiernos locales. Pero mads alld de esto debe considerarse que en la
actualidad los gobiernos locales y el Estado provincial cuentan con
sendos gravamenes sobre los inmuebles, lo cual genera una duplicacién

innecesaria de costos administrativos.

» El II tiene capacidad de recaudacién para contribuir de manera

significativa a la suficiencia financiera de los gobiernos locales.

> Se estaria sustituyendo una fuente “poco visible” de ingresos como son
las transferencias de coparticipacion por un impuesto de alta
“visibilidad” como lo es el II. Este cambio contribuiria a reducir los
problemas de ilusién fiscal y de percepcién errdénea del costo marginal

de la prestacién publica que existen en la actualidad en los municipios.

A continuacién se detallan con mayor profundidad los argumentos que

promueven la descentralizacién del Impuesto Inmobiliario.
Aspectos de equidad

Segin una de las teorias de la incidencia tributaria del II, este
gravamen puede considerarse como una especie de cuasi precio por la
prestacién de los servicios publicos cuando se implemente a nivel de los

gobiernos locales.

Los estudios de incidencia tributaria persiguen determinar quién
termina afrontando el pago del impuesto, en este caso, quién soporta

realmente la carga del impuesto inmobiliario (propietarios del capital
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inmobiliario, inquilinos, propietarios del capital de toda la economia, etc.} y
cual es el impacto del impuesto en el precio de las viviendas y los alquileres.
Existen tres teorias de incidencia tributaria del II, una de ellas es la que
asocia el impuesto a una tasa por servicios. Las otras dos teorias de incidencia

del II son la “clasica” y la “moderna®.*

Para evaluar la incidencia del II bajo las tres teorias mencionadas suele
partirse de la interpretacién de la vivienda como un bien de capital que en
cada momento del tiempo produce un servicio, que puede denominarse el
servicio de “alojamiento”. El propietario de ese inmueble puede ofrecer
servicios de alojamiento en el mercado (dar el inmueble en alquiler) o
usufructuarlo el mismo. En este segundo caso tendra el doble papel de

oferente y demandante del servicio de alojamiento.

A partir de ello, puede construirse un modelo que se basa en una
vivienda, cuyo valor (V) depende de dos componentes, del valor del suelo (Vs)

y del valor de la construccién (Vc). Dado el precio de una unidad de servicio

D

de alojamiento (p) v la tasa de interés de mercado (r), se tiene que al ignal gu
cualquier otro activo el valor de la vivienda sera igual al valor presente de las

rentas futuras que produce. Es decir,
V=p + p/Q+1)+p/(1+r)*+p/(1+r)*+p/(1+r)°+....= p/r
O lo que es lo mismo,
Vip=1/r

y un incremento en la tasa de interés de mercado reduce el valor de
mercado del inmueble en una situacién de equilibrio y dado un precio del

servicio de alojamiento fijo.

4 En este apartado se sigue a Albi et al (1994).
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A partir de este modelo pueden analizarse las tres teorias
fundamentales sobre la incidencia del II, comenzando con la resena de la

teoria clasica de la incidencia, la primera gue surgiera en orden cronolégico.
Teoria clasica de la incidencia

Seguin la tesis generalmente aceptada hasta la década de los ’70, al II lo
soportan en el corto plazo los propietarios. En el largo plazo, los propietarios
de los terrenos siguen soportando el impuesto, mientras que los duenos de
edificios pueden trasladar a sus inquilinos la parte del impuesto que les
corresponde (para los propietarios que hacen uso de su vivienda esta

diferencia no importa, dado que son sus propios “inquilinos”).’

Para mostrar los resultados de la teoria clasica considérese que se
establece un II sobre el valor de los inmuebles y que la recaudacién no se
destina a proveer servicios publicos adicionales, sino por ejemplo, a reducir

otros impuestos.®

En el corto plazo, el hecho que la oferta de viviendas sea inelastica,
hace que se mantengan los precios del servicios de alojamiento al nivel que

prevalecia antes del impuesto (p).

Pero a pesar de que el alquiler no varie, lo que si se va a reducir es lo
que termina recibiendo el propietario en el monto del impuesto. De aqui que
si se mantiene la tasa de interés de mercado constante, el valor de mercado de

los inmuebles va a tener que ajustarse.

Siendo t la alicuota del II, el valor de los inmuebles después del

impuesto vendra dado por V1 y seré igual a:

V1= (p- tVL)+ (p-tV1)/(1+1)2+ (p-tv1)/(1+1)*+(p-tVD)/(1+1)*+....= (p-tV1)/r

Teoria popularizada por Netzer(1966).
8 Se trata de un analisis de incidencia tributaria “diferencial”, Musgrave (1885).
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donde,

V1 = p/(r+t)

Y dado que p = Vr
Se puede deducir que
V1= V-(tV1/r}

Es decir el valor de una vivienda disminuye en una cantidad igual al
valor presente de los impuestos futuros (tV1/r) que recaen sobre dicha
vivienda.’

Grdfico 1: El mercado de la tierra
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7 Se capitaliza el impuesto.
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Grafico 2; El mercado del capital asignade a construcciones
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En el largo plazo, la situacién cambia ligeramente. Para analizar este caso
debe descomponerse el impuesto en dos partes: la que recae sobre el suelo
(tV1s) y la que recae sobre la construccion (tV1e). En cuanto al suelo, sus
propietarios no podran escapar del impuesto (Gréfico 1). Para ello tendria que

vender la tierra e invertir en otros activos, pero la venta de la tierra se podria

Y . -
o ckrtiantAT oo e a e ]

a un precic que ya descuenta el impuesto a pagar. La situacién se ve mas
favorables para los propietarios en lo que respecta a la carga sobre las
construcciones. Al disminuir la rentabilidad de los inmuebles, es de esperar
que se asigne menos capital a este tipo de inversién y que consecuentemente
se produzca un reduccién en la oferta de inmuebles (respecto a la que
prevaleceria en el caso sin el 1I), que tienda a elevar el precio de los servicios
de alojamiento. La suba de alquileres se detendra cuando la rentabilidad del
capital asignado a este tipo de inversiones iguale a la rentabilidad que se
obtiene en el resto de la economia (Grafico 2). Ello sucedera cuando el precio

de los alquileres suba de manera tal de compensar la parte del Il que grava

las construcciones (tVc).
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Teoria moderna de la incidencia

Esta teoria comienza con los trabajos de Miezkowsky (1972), que aplica
el anélisis del II en modelos de equilibrio general. Segan la visién moderna, el
analisis clasico es correcto en el corto plazo; en el largo plazo, sin embargo, al
ignorar las posibles variaciones en la tasa de interés, el analisis cldsico es una
aproximacién de equilibrio parcial y por lo tanto limitada. Cuando se
consideran en el analisis las variaciones de la tasa de interés, se encuentra
que la parte del impuesto correspondiente a las edificaciones la soportaran los
propietarios del capital (invertido en cualquier tipo de activos, ya sean
edificios o activos financieros) via reduccién de la tasa de interés. La parte del
impuesto correspondiente al suelo la seguiran soportando los propietarios de
la tierra. Es posible (aunque poco probable) que también se altere la renta de

otros agentes (trabajadores, inquilinos, etc.}.

Bajo el analisis moderno, el capital que “sale” de las inversiones
inmobiliarias a consecuencia del II se reasigna hacia el resto de la economia,
presionando al rendimiento del capital hacia abajo. El nuevo equilibrio se
produce a una tasa de interés inferior a la inicial debido a que hay ahora mas
capital en los sectores que no son de la construccién. Todos los propietarios de
capital ven resentida su renta. Si bien el precio de las viviendas y por ende el
de los alquileres aumenta, los inquilinos y los trabajadores no se ven
perjudicados por el II dado que se reduce el precio de los restantes bienes que

utilizan capital.
El II como tasa por servicios

Hamilton (1975, 1976) sugiere que cuando los ingresos adicionales que
proporciona el aumento del II se utilizan para financiar nuevos gastos locales,
el IT no es un impuesto sobre el suelo y el consumo de edificaciones (teoria
clasica), ni un impuesto sobre el suelo y el capital (teoria moderna), sino que

es equivalente a una tasa por servicios. En este caso seran los inquilinos
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quiénes soporten la totalidad del impuesto, pero este aumento de los
alquileres seran simplemente el precio que pagan por los nuevos servicios

locales.

Se sostiene que cuando aumenta la oferta de servicios locales, se
incrementa la demanda de viviendas y por lo tanto su valor y el precio de los
alquileres. Si el aumento del alquileres es proporcional al II, este impuesto se
traslada plenamente a los inquilinos, no hay reduccién en la rentabilidad del

capital asignado al sector.

En otras palabras, de acuerdo a esta teoria, los impuestos y los
servicios publicos locales se capitalizan de manera tal de dejar inalterada la
distribucién de la renta entre los agentes. Los inquilinos pagardn mas y
recibirdn mas servicios; los propietarios recibiran més alquiler, pero al pagar

el I1, quedaran igual que antes.

El razonamiento anterior implica que el precio de los alquileres
aumenta de p a pl = p + B, donde B son los beneficios de gasto que deriva un
inguilino. Si, como se supone, estos beneficios son iguales al monto del
impuesto, B = tV1, el valor de una vivienda después de impuestos V1 serd el

valor presente de los alquileres futuros menos los impuestos futuros. Es decir:
Vi=pl/r=(p+B-tVl)/r=pr=V

Es decir, el impuesto no altera el valor de las viviendas. Obviamente
que para que el razonamiento de esta teoria sea vélido, debe ocurrir que el
valor de los beneficios del gasto que deriva un inquilino tenga que ver con el
valor de la vivienda que ocupa. Es decir que quienes viven en viviendas
mejores, reciban beneficios mayores. Notese que esta situacion no
necesariamente prevalece siempre, caso de por egjemplo cuando inquilinos de
viviendas de distinto valor reciben beneficios del gasto similares (caso de la

seguridad en las calles).
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Si contrariamente a lo anterior, los beneficios del gasto publico no
estan relacionados con el valor de las viviendas, el incremento del II dara
lugar a ganancias y pérdidas de capital entre los propietarios del suelo y de las
viviendas. Por ejemplo si para una vivienda, B> tV1, los propietarios de
viviendas y del suelo saldran beneficiados, en tanto que si B< tV1 se

producira la situacién contraria.

Nétese que si se acepta que el IT puede representar un cuasi precio por
los servicios locales y que los beneficios del gasto publico municipal se
capitalizan en el valor de los inmuebles, el II se convierte en un impuesto que
garantiza la equidad a partir de la aplicacién del principio del beneficio. Y
mejor se respetara el principio cuanto méas fuerte sea el nexo entre servicios
municipales y valor de las viviendas. Respecto a este punto, hay evidencia en
distintos paises que mayores servicios publicos llevan a mayores precios de las
viviendas. De todos modos, no estéd demostrado ain que los aumentos de valor
debidos a los servicios municipales son proporcionales al valor de las
viviendas. Es decir que si una vivienda vale el doble que otra, siga

manteniendo esta relacién luego de los servicios municipales.®
Aspectos de eficiencia

Respecto a la eficiencia, se menciond ya que en el corto plazo el II al
gravar bases que carecen de movilidad no genera reasignacion de recursos; en
consecuencia resulta no distorsivo. En el largo plazo la situacién se modifica,

tanto debido a que comienza a haber respuesta de parte de quiénes sufren el

8 Nétese que si los beneficios que se derivan del gasto publico son relativamente
proporcionales entre viviendas, es decir independientes del valor de éstas, deberia
aplicarse un impuesto regresivo a la propiedad y no un impuesto proporcional y menos
an uno progresivo bajo la aplicacién estricta del principio del beneficio. Ahora bien,
esta tributacién probablemente vaya en contra de los principios de equidad distributiva
socialmente aceptados.
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impuesto (movilidad) y debido a que deben considerarse el uso que se le dé a

los fondos adicionales.

La teoria sugiere que el II aumentara en el largo plazo el precio de los
alquileres y disminuira la rentabilidad del capital en toda la economia. El
primer efecto alterara la asignacién del capital entre usos alternativos y el
impuesto no serd neutral. El segundo efecto tendera a reducir el nivel de
ahorro global de la economia, disminuyendo el stock total de capital. La
magnitud de estos efectos estara asociada a la importancia del capital

inmobiliario en relaciéon al resto del capital de la economia.

Ahora bien, hay que considerar que cuando los ingresos extras que
genera el Il se utilizan para aumentar el gasto de los gobiernos locales, se ven
aminorados los efectos distorsivos. Aumenta la disposicién a pagar por parte
de los inquilinos, y de esta forma la demanda de alquileres tiende a subir,
pudiendo compensar la reduccién causada por el mayor precio. De esta forma,
si el II se puede transformar en un impuesto sobre el beneficio, sus efectos

serdn mucho mas neutrales,

Las claves de la neutralidad del II pasan por el grado de movilidad del
capital {mientras menos mévil mejor} y por la capitalizacién de los impuestos
y gastos del gobierno. Si hay capitalizacién de gastos y los beneficios de las
viviendas son proporcionales a su tamafo esto permitird alcanzar la

neutralidad.

Nétese que el tema de la capitalizaciéon de los gastos provee una
importante razén para que este impuesto sea asignado a los municipios y no a
los niveles superiores de gobierno. Segin Glaeser (1995), la prestacién de més
bienes y servicios publicos no locales provistos por los niveles de gobierno
superiores no aumenta el valor de los bienes inmuebles en los municipios de
esa jurisdiccién debido a que los costos de migracién entre provincias (o entre

paises) son mucho més grandes que entre municipios. Asi, si a la autoridad
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local le interesa maximizar el producido de este impuesto, considerando dada
la alicuota cobrada, se preocupara por proveer de manera adecuada los bienes

y servicios publicos demandados.

Un argumento adicional desde este mismo enfoque indica que, en el
mercado de inmuebles, se capitalizan también las expectativas sobre la futura
provisién de bienes y servicios publicos locales, por lo que existen fuertes
incentivos para que el gobierno que intenta maximizar la recaudacion de este
impuesto, se preocupe por el futuro asegurandose que la provision de estos
bienes y servicios sea dptima también a través del tiempo. En este sentido el
Impuesto Inmobiliario local podria ser una herramienta contra la “miopia” de

las autoridades (Glaeser, 1995).

Un tercer argumento importante a la hora de ponderar las ventajas de
un Impuesto Inmobiliario municipal es que la existencia de este tipo de
tributo limita el uso de otras fuentes distorsivas, ya que la imposicién de otros
impuestos reduciria el valor de las propiedades de la jurisdiccién y por lo
tanto mermaria la capacidad recaudatoria de este impuesto sobre la

propiedad (Glaeser, 1995).
Aspectos administrativos

La administracién tributaria de un gravamen sobre los inmuebles
consta de varias etapas que sucintamente pueden caracterizarse como sigue

(Dillinger, 1991):

1) Descubrimiento e identificacion de la base imponible: el objetivo es
encontrar todas las propiedades sujetas al impuesto y obtener la
informacién sobre ellas necesaria para gravarlas. El gobierno puede apelar
a la cooperacién de los contribuyentes y solicitar el auto-reporte de la base
imponible. Otra opcién es que el propio gobierno emprenda la tarea de

relevamiento de todas las propiedades gravables. Esta dltima opcidn
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permite asegurar mejores resultados, aunque debe reconocerse que puede
resultar costosa y por ende de dificil implementacién en gobiernos locales

de tamafio reducido.

2) Valuacién de la base imponible: Se trata de asignarle valor a las bases
imponibles detectadas. Existen distintos métodos para llevar a cabo esta
tarea, entre los que se destacan el del “Valor de mercado” y el del “Valor

presente de las rentas” a generar por la propiedad.

3) Envio de las boletas de pago y cobro del impuesto: En esta etapa se
notifica al contribuyente sobre el monto y plazo en el que debe cumplir

con su obligacién tributaria y luego se procede al cobro de la obligacion.

4) Auditoria: Conjunto de medidas destinadas a evaluar el desempefio del

Impuesto Inmobiliario.

La centralizaciéon/descentralizacién del II debe tener en cuenta las
ventajas/desventajas que tienen los distintos niveles de gobierno para llevar
adelante las diferentes etapas de la administracién tributaria. Por ejemplo, si
hay evidencia de economias de escala en la administracién tributaria, un nivel
superior de gobierno tendria ventajas sobre los gobiernos locales. Ahora bien,
un andlisis preciso en este sentido requeriria definir la escala minima
eficiente (en términos de cantidad de inmuebles) para las distintas acciones
que debe llevar un fisco para recaudar el impuesto. Por ejemplo, para la etapa
(3) de administracién tributaria es de esperar que los costos de la misma por
inmueble sean decrecientes para cantidades aiin muy elevadas de inmuebles
(mientras més grande la ciudad mejor), mientras que en el caso de la etapa
(4), los costos de auditar por inmueble se hagan minimos en un nivel de
inmuebles no muy grande (no es bueno ni una ciudad muy grande ni una muy
chica). Nétese que en este andlisis deberfa tenerse en cuenta si el gravamen
se aplica como tasa por servicios, donde la determinacién de la base imponible

se simplifica sustancialmente dado que ésta podria definirse a partir. de los
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metros lineales de frente de un terreno (distinguiendo si se quiere si este se
encuentra construido o no), o si se aplica como impuesto, donde la base
imponible se define como una proporcion del valor de mercado del inmueble.
Los costos de administrar el primer esquema son considerablemente menores

a los del segundo.

En la provincia de Cérdoba hay una situacién muy particular que
promueve cambios en materia de administracion tributaria de los impuestos a
la propiedad®. los gobiernos locales cobran en la actualidad un gravamen
sobre la propiedad, y cuentan con un conjunto de recursos fisicos y humanos
asignados a la administracién del mismo. Por ejemplo, la mayoria de
municipios de la provincia realiza sus propias valuaciones fiscales de los
inmuebles, que en muchos casos difieren y de manera significativa de la
valoracién que tienen los mismos para el gobierno provincial. Debe avanzarse

en la eliminacién de esta duplicacién de costos administrativos.

Si los gobiernos locales tienen muchas desventajas respecto al nivel

las economias de escala son importantes y/o las administraciones tributarias
municipales tal cuédl estdn hoy funcionan muy deficientemente), lo mas
recomendable podria ser descentralizar la eleccién de las alicuotas (la politica
tributaria) pero mantener la administracién del impuesto a nivel provincial.
En particular lo mds importante seria mantener una Direccién de Valuacién
(de Catastro) de nivel provincial, financiada de manera compartida entre los
gobiernos locales y el provincial, que sea responsable de definir y aplicar los
criterios de valuacién de inmuebles y por ende determinar las bases
imponibles sujetas a gravamen en cada localidad, y dejar a los municipios la

potestad de definir la aplicacién o no de impuestos a la propiedad. En este

Y Lo que hace a la tributacién sobre inmuebles urbanos.
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aspecto, los gobiernos locales contribuirian proveyendo a la administracién
tributaria provincial informacién respecto a las nuevas construcciones que

detecten en sus respectivos territorios.
Capacidad de recaudacion

El II tiene un elevado potencial recaudatorio con alicuotas pequenas.
Resulta un impuesto poco vulnerable ante evasién y fraudes fiscales si se
asume el costo politico de recaudar. De lo contrario se observan altos niveles

de mora e incumplimiento.

La base imponible de este gravamen es bastante general, aunque
existen excepciones determinadas por el caracter o uso que se hace del

inmueble, por ejemplo, la vivienda unica de jubilados de bajos recursos.

Por tltimo, una caracteristica importante de este impuesto es la
estabilidad nominal de su producido. En efecto, dejando de lado variaciones
en los niveles de atraso y mora, es bastante estable en términos nominales.
Este hecho se basa en la inflexibilidad de la base impeonible sumado al hecho
de que, dada las caracteristicas de visibilidad de la carga de este tributo, los

aumentos en la alicuota o monto de este impuesto son infrecuentes debido al

alto costo politico que una medida de tal naturaleza generaria.

Puede expresarse analiticamente c6mo se compone la recaudacién del

Impuesto Inmobiliario para analizar las causas de la inflexibilidad atribuida,

4

.asl:

RE, =| REu\[ YEa |[ VEr |y 1)
ve, )\ 7E, |\ v,

donde:

RE,;: recaudacién efectiva del II.

VF,: valuacion fiscal de las propiedades gravadas.
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VF,: valuacién fiscal de todas las propiedades.

VM,: valor de mercado de todas las propiedades.
La rigidez en la recaudacién de este impuesto viene explicada

por lo inflexible de los ratios que se muestran en la ecuacion (1). La primera

proporcién que interesa analizar es —Z  que representa la alicuota

]
promedio del Impuesto Inmobiliario (incluye la morosidad). Como ya se
destacé, cambiar el valor de este pardmetro es sumamente costoso debido a la
resistencia que encontraria un aumento en la presién fiscal promedio de este

tributo.

El valor del segundo ratio del segundo miembro de la expresion (1) es
inflexible ya que ampliar la cobertura de este impuesto es tarea dificil: debido
a la inmovilidad de la base y por tratarse de bienes registrables, resulta raro

que no se incluya a muchos inmuebles en la base gravada por este impuesto.

El tercer ratio es el que muestra la proporcién que la valuacién fiscal
representa sobre le valor de meréado de las propiedades incluidas en la hase.
Las rigideces en el cambio del valor de este pardmetro son fundamentalmente
legales e institucionales. Ademads, una actualizacion constante para acercar
este parametro a uno — ademés de ser muy costosa - sélo serd posible si en el
municipio existe un desarrollado mercado de bienes raices, lo cual no es cierto
en muchos casos. Aunque es necesario aclarar que mantener este parametro

en valores cercanos a uno es también muy dificil si la jurisdiccién a al que

perteneciera el impuesto fuera una provincia o la Nacién.

Luego, para aumentar la recaudacion en concepto de este impuesto, las
autoridades estarian dependiendo de lo que suceda con el valor de mercado de

las propiedades inmuebles, variables que por supuesto no pueden controlar.

La estabilidad de su producido puede ser una caracteristica deseable

del II desde la perspectiva de que no se ve afectado (al menos bruscamente) el
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financiamiento del Estado en contextos negativos de ingresos (en los ciclos
descendentes). Pero puede ser también una debilidad del impuesto si las
necesidades publicas se acrecientan a medida que la economia expande su
nivel de actividad o si la prestacién publica se realiza en contextos

inflacionarios.
Transparencia e incentivos

El Impuesto Inmobiliario es un impuesto muy visible, ya que se trata
de un impuesto directo. Ademas, en general este impuesto se instrumenta en
la forma de pagos de suma fija periddicos (cuyos montos se determinan en
funcién del valor de la propiedad inmueble) y debido a esta forma de pago, los
contribuyentes suelen ser mas concientes de los cambios en el tamano de la
carga impuesta. Esta es una virtud que tienen los impuestos “visibles”, que
permiten una correcta valoracién del precio de la prestacién piblica por parte

de los consumidores.

Ahora bien, debe reconocerse que esta gran visibilidad que tiene el 11
para los contribuyentes es un aspecto negativo del impuesto desde la
perspectiva de las autoridades, quienes son poco afectas a asumir los costos
politicos que implica recaudar impuestos. De aqui que se trata de un
impuesto que puede ser “poco apreciado” por los gobernantes. En este
contexto, debe advertirse que la descentralizacién del mismo a los gobiernos
locales puede significar en una caida de recaudacién, si estos no deciden
asumir los costos politicos que la misma exige.'”’ Esta dltima actitud puede

reflejarse en distintas acciones, por ejemplo, en el hecho que los gobernantes

¥ En la actualidad puede estar sucediendo lo mismo con el gobierno provincial, con la
diferencia que dado que se trata de un impuesto coparticipable a municipios, se estarian
perjudicando los dos niveles de gobierno.
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prioricen, en la lucha contra la evasién por ejemplo, fuentes de ingresos

menos visibles.!!

111.2 El caso del impuesto Automotor

111.2.1 Argumentos a favor de su descentralizacién

La justificacién de descentralizar el Impuesto a los Automotores puede
fundamentarse en aspectos de: simplicidad (reduccién de costos de

administracién y de cumplimiento; y visibilidad (reduccién de ilusién fiscal).
Simplicidad

La administracién tributaria de este impuesto no es muy compleja ni
costosa, caracteristica que hace deseable descentralizar la imposicion de este

tributo hacia la esfera municipal.

A diferencia de lo que sucede en el caso del Impuesto Inmobiliario, el
“Descubrimiento e identificacién de la base imponible” del Impuesto
Automotor es sencilla ya que se lleva a cabo a partir del armado de un
“catastro” con la informacién que proveen las empresas que venden
automotores. La facilidad para armar este listado de bases imponibles reside
en que la venta de estos bienes es llevada adelante por empresas importantes
y responsables que no tienen interés alguno en colaborar con la evasion

(Macén, 2002).

La etapa de valuacion también resulta més sencilla ya que puede
accederse a bajos costosos a un “catastro valuatorio” que cuenta con la

informacién del valor de mercado de los vehiculos automotores, los cuales son

1 En el caso de la Pcia. de Chubut, en la cual se han descentralizado varias fuentes
tributarias, la recaudacién del Impuesto Inmobiliario y a los Automotores (tributos bien
visibles) muestra una performance mas débil que la del Impuesto a los Ingresos Brutos
{que es un impuesto muy poco visible). (S8anguinetti, ., et. al., 2001)
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facilmente tipificables por su marca, modelo y aio de adquisicién inicial, cosa
imposible de lograr para el caso de la propiedad inmueble (Macén, 2002}).
También puede ayudar en esta tarea el desarrollado mercado de seguros de
automotores, que cuenta con toda la informacién necesaria para una correcta

valuacion fiscal.

Por lo comentado, las etapas de la administracién de este impuesto
pueden ser desempenadas con igual eficiencia a nivel municipal que
provincial, y, a diferencia del caso del Impuesto Inmobiliario, la fase de
“Valuacién” es relativamente menos costosa, ya que la informacién necesaria

para llevarla a cabo se encuentra debidamente sistematizada.

En el caso de la Pcia. de Cérdoba los municipios cuentan con autoridad
para imponer un tributo sobre los automotores, por lo que al descentralizar
totalmente este impuesto (evitando que se cobre también a nivel provincial)
se estaria evitando la doble imposicién sobre esta base, con el ahorro de costos

administrativos y de cumplimiento que tal politica conllevaria.

lll'

111.2.2 Visibilidad de la carga y ausencia de “ilusién fisca

El Impuesto Automotor, al igual que los restantes impuestos sobre el
patrimonio de las personas, tiene gran visibilidad para los contribuyentes y

no da lugar a problemas de ilusién fiscal.

Ahora bien debe advertirse al igual que se hiciera cuando se tratara
este tema para el II, que la visibilidad puede ser un problema si los
gobernantes no estan dispuestos a asumir los costos politicos que implica
recaudar un impuesto de estas caracteristicas. La descentralizacion puede

ocasionar pérdidas de recaudacién en aquellos gobiernos locales donde no
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existe en la actualidad voluntad politica para recaudar este tipo de

impuestos.'
éLa competencia jurisdiccional puede ser un problema?

La competencia a nivel de 'los gobiernos locales por la atraccién de
factores productivos puede actuar como un elemento disciplinante en materia
fiscal, ya sea porque operan los mecanismos de competencia “con los pies”, es
decir los factores moéviles se dirigen a las localidades de tratamiento fiscal mas
benigno, o porque operan los mecanismos de competencia “por comparacién”,
donde los habitantes de una localidad presionan a sus gobiernos para mejorar
su situacién fiscal a partir de la compararse con lo que sucede en otras

localidades.

Desde una perspectiva mas critica se sostiene que la competencia
puede ser llevada a tal extremo donde se vea resentida la prestacion de bienes

y servicios publicos locales, especialmente de algunos gobiernos.*?

iscalmente en la medida

Claro estéd que los gobiernos locales com
que tienen instrumentos para hacerlo, es decir, siempre que cuentan con
potestades tributarias y de gasto de importancia. En este caso, la
descentralizacién incrementaria el poder tributario que disponen en la
actualidad los municipios de Cérdoba para la competencia. Notese que los
gobiernos locales ya gravan a los automotores, la diferencia estaria en que

ahora incrementarian este gravamen.

Lo que hay que tener en cuenta es que el IA grava en principio un

factor mévil, pero que en la practica puede perder esta caracteristica. En

2 Lo cuél puede terminar generando un problema al gobierno provincial, si tiene que salir
a “rescatar” a los gobiernos locales que no recaudan.

3 Ios gobiernos locales entran en una “carrera hacia el fondo del mar” (a race to the
bottom).
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efecto, aunque en esencia la base de este impuesto es mévil los requisitos de
registro de la propiedad automotor usualmente exigidos requieren que se
declare cudl es el domicilio del propietario, razén por la cual la movilidad de la
base se reduce y queda en cierto modo sujeta a la inmovilidad de los bienes
raices. En este caso, el impuesto es ciertamente neutral en términos de
eficiencia y la competencia jurisdiccional se encontraria limitada en su efectos

(ya sean estos positivos de acuerdo a unos o negativos de acuerdo a otros).

Es interesante notar que si el municipio que grava a un automotor es
aquél en donde el propietario de éste reside, el IA se transforma en un
impuesto muy similar al impuesto inmobiliario, especialmente respecto a que
podria llegar a asociarse a un impuesto donde aplica el principio del beneficio.
Es decir, el gobierno grava a los propietarios de automéviles pero a cambio los
beneficia al darles seguridad y mejores condiciones (calles) para hacer uso de

los vehiculos.

Dado que resulta un elemento muy importante para la neutralidad y la
equidad de un impuesto a los automotores, los sistemas de Registro de la
Propiedad de los vehiculos deben funcionar de manera correcta y eficiente.
Por ese motivo y a los efectos de evitar disputas innecesarias podria ser
conveniente que estos Registros se encuentran centralizados a nivel de la

provincia.
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IV. Distribucidon de funciones entre los distintos

niveles de gobierno

V.1 Marco legal general de los gobiernos locales

En el articulo 52 del Capitulo Primero de la Constitucién de la Nacion
Argentina se enuncia la garantia federal de las instituciones provinciales,
segin el cual: “Cada provincia dictarda para si una Constitucion bajo el
sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias que la misma Constitucién Nacional establece; y
que asegure su administracién de justicia, su régimen municipal y la
educacién primaria. Bajo estas condiciones, el Gobierno federal garantiza a

cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones” (ver apéndice A.1).

Ademas, se hace referencia al ambito municipal en particular en el

articulo 1232 de la Carta Magna, articulo en el cual se consagra
explicitamente el principio de autonomia de los mismos: “Cada provincia
dicta su propia Constitucién, conforme a lo dispuesto por el articulo 5°
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. Es
decir, la Constitucién delega a los gobiernos provinciales la potestad de

definir el funcionamiento del régimen municipal.

Como ya se mencionara en un informe anterior, es usual la distincion

de diferentes tipos de autonomia®, entre los cuales se pueden mencionar: a)

¥ En el pais es generalizado el reconocimiento de la autonomia municipal en las
constituciones provinciales. Sélo cinco cartas ain no la contemplan (Buenos Aires,
Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman). Por su parte, la Constitucién de la
provincia de Cérdoba, reformada en el afio 1987, contempla la autonomia municipal y
autoriza a los municipios que cumplan un minimo poblacional de 2.000 habitantes la
sancién de su propia Carta Organica.
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autonomia politica, segin la cual las autoridades de los municipios no
dependen directamente de la administracién central; b) autonomia
administrativa, la cual se refiere a la posibilidad de los municipios de
establecer sus propias normas administrativas; ¢) autonomia econémico -
financiera, la que permite que los municipios puedan recaudar y asignar sus
propios ingresos y realizar sus operaciones de gasto de acuerdo a sus
necesidades; y d) autonomia normativa, referida a la potestad de los

municipios para dictar su propio ordenamiento juridico.
IV.2 Las responsabilidades de los gobiernos locales en la practica

En términos generales puede decirse que los gobiernos locales tienen
entre sus principales responsabilidades las de satisfacer las necesidades
primordiales de su poblacién, contribuir a fortalecer la democracia y la
autonomia municipal, asegurar la participacién ciudadana en los debates y
procesos de toma de decisiones, fomentar el control ciudadano en la gestion

local y promover el desarrollo comunitario.

Las acciones tradicionales de los gobiernos locales, por su parte, estén
relacionadas con la prestacién de distintos servicios publicos, entre ellos se

destacan:
1. Servicios de electrificacién y de alumbrado piiblico;

Servicios de agua potable y alcantarillado;
Servicios de recoleccién y tratamiento de residuos (sélidos y liquidos);
Servicios de limpieza de calles, avenidas y lugares publicos;

2
3
4
5. Regulacién de los servicios de mercados, ferias, mataderos o rastros;
6. Servicios funerarios y de cementerios;

7

La manutencién de las vias piiblicas, de los parques, jardines, plazas, areas

verdes y demas lugares publicos.
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A partir del proceso de descentralizacién de funciones observado en las

ultimas dos décadas en el mundo, los gobiernos locales han asumido nuevos

roles y también participan de manera activa en actividades no tradicionales,

€omo ser:

1.

2
3
4
5.
6
7
8

La prestacion de asistencia social y la salud;

El fomento de la educacién y la cultura, las ciencias y las artes;
La promocion del deporte y recreacion y el turismo;

La promocién de actividades civicas y sociales.

La seguridad de las personas y al orden publico;

La proteccién de los recursos naturales y del medio ambiente;
La capacitacién y promocién del empleo;

El desarrollo de los sectores econémicos,

Estas nuevas responsabilidades asumidas por los gobiernos locales van

de la mano de la tendencia descentralizadora de funciones fiscales de los

mismos. No obstante ello, ademas de ser necesarias algunas condiciones —

desarrolladas en los informes parciales anteriores -, es menester encontrar un

sistema de coordinacidn.
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V. El sistema de coordinacién fiscal entre la provincia de

Cordoba y sus gobiernos locales

La falta de correspondencia entre competencias de gastos y de ingresos
entre los distintos niveles de gobierno genera, entre otros, una percepcién
incorrecta del verdadero costo de financiar la prestaciéon piiblica (ilusidn
fiscal). La solucién de este problema no resulta sencilla, aunque un avance
importante consistiria en iniciar un proceso de descentralizacién fiscal que

fortalezca la autonomia fiscal de los gobiernos locales.

En este sentido, resulta dificil concebir una importante mejoria en la
calidad de la gestién municipal si no se reduce el desequilibric entre sus
responsabilidades de gasto y sus potestades de recaudacion (un problema de

incentivos, tal cual plantea Nadin Arganaraz, 2003).

Es decir, debe promoverse una mayor correspondencia fiscal, de modo
de reemplazar la constante solicitud de transferencias adicionales a los
niveles superiores de gobierno por la preocupacién de mejorar la recaudacion

propia y utilizar correctamente los recursos (sistema de premios y castigos).
V.1 Promover la coordinacién interjurisdiccional

Se ha dicho que en un pais federal como la Argentina, las decisiones del
accionar piublico se toman en tres niveles de gobierno (federal, provincial,
municipal). En este contexto la coordinacién interjurisdiccional resulta
esencial para evitar la duplicacién de funciones, tanto de gastos como
recaudatorias, potenciar los efectos externos de determinadas politicas
regionales, y mejorar los resultados de la asignacién de los recursos publicos a

estos destinos.
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La descentralizacién de las funciones plblicas resulta conveniente en
aquellos casos donde las economias de escala no sean importantes y los
llamados efectos derrame o spillovers pueden ser aprovechados e
internalizados. En caso contrario, la descentralizacién puede llevar a niveles
de eficiencia en la asignacién de recursos, en el mejor de los casos,

subéptimos.

También debe considerarse el importante desequilibrio fiscal vertical
que existe en la Argentina, a partir de que los gobiernos subnacionales
financian una alta porcién de su gasto con transferencias de un nivel superior
de gobierno (punto que se abordara detalladamente en la Cuarta Parte).
Nuevemente surge un problema de incentivos, dado que esta elevada
dependencia financiera debilita los incentivos de los hacedores de politica
subnacionales de utilizar de la manera mas criteriosa posible los recursos y,
tal como se discutiera en un informe anterior, constituye consecuentemente
en una importante restriccién a una eficiente descentralizacién de las

decisiones de inversién'®. {Por qué transferencias discrecionales entonces?
V.2 El porqué de las transferencias

Estos problemas de descoordinacién, de duplicacién, sub y
sobreimposicién de gravamenes, entre tantas otras consecuencias negativas
para el normal desarrollo de una eficiente actividad econémica, tienden a ser
atenuados (al menos en la teoria) por un sistema de transferencias
proveniente de jurisdicciones superiores (provincia de Cérdoba o Gobierno

Nacional).

5 Las précticas de regionalizacién y asociativismo de los gobiernos locales pueden superar
varias de las restricciones que debilitan la eficiente descentralizacién de las decisiones
de inversién publica. En una seccién siguiente del informe se profundiza sobre este
tema.
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Dicho esquema de transferencias es justificable en tanto y en cuanto
existan las inequidades verticales y horizontales inter-regiones, y en tanto y
en cuanto no se avance en un sistema més justo que tienda a resolver las
asimetrias socioeconémicas, sin por ello dejar de lado principios de eficiencia
en la asignacién de recursos. Es decir, la existencia de transferencias
responde a la necesidad de contemplar las desigualdades en la dispar
distribucién geografica de los recursos y de la actividad econémica entre las
distintas jurisdicciones. En este sentido, conlleva un criterio de “equidad
geogrdfica”, puesto que pregona una similar distribucién de recursos entre
las distintas 4reas geograficas, de forma de mitigar la discriminacién que
sufren ciertos individuos por habitar en jurisdicciones “fiscalmente

rezagadas”.

Esta claro que un igual nivel de gasto per capita puede ser financiado
con una alicuota media menor (menor presion impositiva) en aquellas zonas
ricas con alto grado de actividad econémica (base imponible), comparada con
aquellas pobres. El tamano poblacional también puede implicar capitas
diferenciales entre las distintas regiones. En este sentido, las “transferencias
de igualacién™'® evitarian la concentracién regional de los recursos, dados los
incentivos a migrar de los factores productivos, ante los fuertes incentivos

diferenciales que provocan los residuos fiscales distorsivos.

iEs conveniente que cada jurisdiccién sea responsable de sus finanzas
(accountability)? La respuesta es claramente afirmativa. (Es ello posible? Esta
pregunta tiene una respuesta menos clara, y ya se ha ahondado en los
informes parciales precedentes acerca de la problemética que aqueja a los
gobiernos locales argentinos, principalmente a los de la provincia de Cérdoba,

que impiden llevar adelante una correcta delegacién de potestades fiscales. Es

6 Piffano, H.L., “La coparticipacién federal de impuestos y los criterios de reparto”,
Documento N° 5, Universidad Nacional de la Plata, diciembre de 1998.
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necesario, pero atin resta mucho por hacer, destacandose entre dichas tareas
el proceso de “regionalizacién inteligente” que el IERAL viene pregonando
desde hace ya un tiempo y que acotaria los efectos colaterales adversos de un

proceso de descentralizacidon fiscal global (gasto y recursos).

Se estudiaran a continuacién los distintos enfoques de transferencias
de fondo cominmente utilizados en los gobiernos federales de forma de
disminuir los problemas de descoordinacién, haciendo especial hincapié en el
sistema de coparticipacién de impuestos a los municipios de la provincia

cordobesa.
V.3 Sistemas de coordinacion fiscal interjurisdiccional

Se ha hecho referencia en los informes parciales precedentes al cada
vez més acentuado proceso de descentralizacién de funciones de los gobiernos
federales en el mundo. Este proceso de delegacién de potestades fiscales exige
de un mecanismo de coordinaciéon que atentie los desequilibrios de ingresos

que surgen de una realidad econémica regional fuertemente asimétrica.

A su vez, la existencia de desequilibrios fiscales verticales'” justifica la
creacién de sistemas de transferencias de fondos dirigidos a atenuar el efecto
distorsivo de éstos. Dichos desequilibrios surgen de la imposibilidad de

muchos gobiernos locales de acceder a impuestos llamados de base amplia.

A esta altura, es importante destacar que los sistemas de coordinacién
fiscal interjurisdiccionales deben procurar la generacién de un acuerdo que
genere los incentivos institucionales necesarios para resolver tres cuestiones

fundamentales!®:

7 Diferencia entre el nivel de gastos e ingresos en los niveles inferiores de gobierno.

8 Piffano, H.L., "Lineamientos para la nueva ley de coparticipacién de impuestos”, 33
Jornadas de Finanzas Publicas de la Facultad de Ciencias Econdémicas, Universidad
Nacional de Cérdoba, diciembre de 2000.
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e La provision de bienes y servicios a cargo de cada nivel de gobierno.
e Ellogro de la equidad interjurisdiccional (ambas, horizontal y vertical).

¢ Que contribuyan a generar estabilidad econdémica.

La distribucién de recursos financieros entre los gobiernos de distinto
nivel jerarquico es lo que en la literatura de las finanzas publicas se conoce
con el nombre de coordinacién financiera. Las formas de coordinacién

financiera pura o cominmente utilizadas son las siguientes:

a) Meétodo de separacién de fuentes;
b) Método de concurrencia de fuentes;
¢} Meétodo de cuotas adicionales;

d) Método de asignaciones globales ;

e) Método de participacion o de coparticipacion de impuestos.

V.3.1 Método de separacién de fuentes

Este sistema consiste en establecer una divisién de los impuestos que
corresponden a cada nivel de gobierno y asignarlos a él en forma exclusiva..
Esta asignacion vertical de tributos en forma exclusiva debe realizarse en
base a criterios econdmicos acerca de la delimitacién de la base de los
distintos impuestos en las respectivas areas y de la factibilidad administrativa

para implementarlos.

Entre los puntos fuertes de este sistema se destacan la simplificacién
del sistema tributario, la reduccion de los costos de recaudacién, el logro de la
autonomia financiera de los niveles inferiores y la ausencia del problema de
superposicion vertical. Por otro lado, entre sus debilidades resalta el
inconveniente de la rigidez del sistema, dado que los tributos mas productivos
y con bases mas flexibles son asignados a la jurisdiccion de mayor nivel
jerarquico, lo cual adquiere particular gravedad frente a problemas como la

falta de correspondencia entre aplicaciones de gasto y recursos y el distinto
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grado de desarrollo entre las distintas regiones. Dichas debilidades hacen que
la separacion de fuentes sea siempre aplicado junto con otros mecanismos de

coordinacién, y no como un método de coordinacién financiero independiente.
V.3.2 Método de concurrencia de fuentes

De acuerdo a este sistema de coordinacién, todos los niveles de
gobierno pueden aplicar diversos tipos de tributacién sin limitacién alguna.
Es decir, los gobiernos de nivel inferior asi como el gobierno central pueden
aplicar cualquier tipo de tributo, fijando sus propias bases imponibles, sus

propias alicuotas, y definiendo sus contribuyentes sin restriccion alguna.

Claramente, entre su fuerte es el dotar de autonomia a los diferentes
niveles de gobierno. Sin embargo, el sistema presenta varias desventajas. En
primer lugar, hace necesaria una multiplicacién de los organismos de
recaudacién y en segundo lugar debilita la direccién unificada de la politica
tributaria (ausencia de coordinacién tributaria). Ademas, la utilizacién pura
del sistema de concurrencia impide la aplicacién de una politica de

redistribucién geografica o tendiente a acelerar el crecimiento econémico.
V.3.3 Método de cuotas adicionales

Segin este sistema cada provincia o Estado aplica tasas y exenciones
sobre la base tributaria determinada por la unidad politica que acttia como
recaudadora (gobierno central). En estos casos, la estructura de los impuestos
es establecida por los gobiernos centrales {(criterios de imposicion,
determinacién de la base, etc.) y los niveles inferiores pueden imponer tasas o

cuotas adicionales o suplementarias.

Sus principales ventajas son la conservacién de la autonomia de los
niveles inferiores de gobierno y la eliminacién de la duplicacién

administrativa. Pero no se respeta la autonomia en cuanto a la eleccién de las
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fuentes, ni se elimina la doble imposicién vertical. Ademas, ciertas fuentes de
recursos pueden ser excesivamente explotadas mediante la acumulacién de
tasas adicionales en desmedro de otras fuentes de recursos. Por otro lado, la
aplicacion de cuotas suplementarias puede chocar contra determinados
objetivos de politica nacional en cuanto a la presion tributaria, desarrollo

regional, etc.
V.3.4 Método de transferencias

Todo sistema de transferencias (llamado también de asignaciones
globales) debe asegurar la correccién de las externalidades y un grado
aceptable de equidad, merced de una igualacién entre la capacidad fiscal y las

necesidades de gastos de las jurisdicciones.

Un sistema eficiente debe asegurar que las diferencias en las alicuotas
impositivas entre los niveles subnacionales del mismo nivel, reflgjen
disparidades en el nivel de prestacién de servicios y politicas de gastos sélo
debido a variaciones en las preferencias locales y no debido a variables fuera
de su control (tales como diferencias en los niveles de ingreso, demogrificas,

sociales, ete.).

Hay que distinguir entre dos tipos de transferencias: a) Transferencias
con propoésitos generales, y b) transferencias de afectacién especifica. En
cuanto a las primeras, los gobiernos locales usualmente son libres de elegir
c6mo gastarlas, pero la participacion que cada jurisdiccién en particular

recibe es fija y las reglas son determinadas por el nivel central.

Estas transferencias intentan reducir los desequilibrios fiscales o
disminuir las disparidades entre jurisdicciones del mismo nivel. Con respecto
a las transferencias especificas, es el gobierno central quien decide cémo

deben ser gastados los fondos; el propdsito de estos es corregir externalidades
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o spillovers interjurisdiccionales o lograr ciertos objetivos referidos a la

provision de servicios por parte de los gobiernos de nivel inferior.

La efectividad de una transferencia condicionada es mayor a la de una
transferencia general’, debido a que en este Gltimo caso la transferencia
puede actuar como un incremento de renta y en consecuencia aumentar tanto
la demanda de bienes publicos (la Unica que se queria promover) como la de

bienes privados.

Hay que destacar que parte de la transferencia puede quedar
disponible para el consumo privado a través de un reduccién de impuestos. La
superioridad del enfoque selectivo esta supeditado a que las transferencias
con asignacién especifica desde el nivel superior de gobierno hacia el nivel
inferior sean utilizadas al fin que las justifica, sin filtraciones. Una debilidad
de las transferencias condicionadas es que no contribuyen al fortalecimiento
de la autonomia fiscal de las jurisdicciones que reciben los fondos, dada la

rigidez que por naturaleza las caracteriza.
V.3.5 Coparticipacién de impuestos

Bajo este sistema de coordinacion financiera, el gobierno central o los
gobiernos provinciales distribuyen entre las unidades politicas bajo su
jurisdiccién una parte de la recaudacién de uno o varios impuestos (la

doctrina habla de unién tributaria).

La aplicacién de este sistema resulta particularmente ventajosa cuando
es posible realizar la recaudacién a un costo menor cuanto mayor sea el area
geografica de aplicacién, aprovechando asi economias de escala en la

recaudacién. De esta forma, se elimina la duplicacion de costos

¥ Cuando se dice que el enfoque selectivo es mas eficiente, el término se usa en el sentido
de que permite al gobierno conseguir su objetivo de aumentar la provisién de un
determinado bien pablico a un costo menor,
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administrativos que existe cuando dos niveles de gobierno usan la misma
fuente tributaria. Sin embargo, este sistema significa la pérdida casi completa
de la autonomia tributaria del nivel inferior de gobierno (provincias o

municipios).

Este método hace necesario determinar una primera division de la
parte que corresponde al gobierno del nivel superior por un lado y al conjunto
de jurisdicciones inferiores por el otro. Esta divisién se denomina primaria,
mientras que la que se establece entre los gobiernos del nivel inferior es

distribucién secundaria de recursos.

Para efectuar las divisiones, generalmente se utilizan indices de
acuerdo a los objetivos de la distribucién, tal como la poblacion de cada
jurisdiccién, la inversa de ciertos indicadores de desarrollo relativo,
indicadores de eficiencia fiscal, etc. De todas formas, frecuentemente la
redistribucién suele ser el resultado del poder de negociacién de las partes
comprometidas. Una forma mas racional de efectuar la division de los
recursos recaudados, es la de tomar en cuenta las funciones y gastos que cada
nivel de gobierno debe cumplir. En cambio, si se desea respetar en cierta
medida la autonomia de los niveles inferiores de gobierno, la divisién o
coparticipacién debe realizarse con un criterio mas bien devolutivo, de

acuerdo con el origen geografico de la recaudacién.

El Grafico 3 que se presenta a continuacién resume las cinco

principales alternativas de coordinacién financiera.
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Gratico 3: Alternativas de coordinacién financiera
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C = Nivel de gobiarne cantral
L = Nivel da gobierno local

Fuente: Mifiana Nunez, H.; Finanzas Pablicas (1994).

V.3.6 Criterios de evaluacién de los mecanismos alternativos de

coordinacion financiera

Cada uno de los cinco métodos de coordinacién presentados en los
apartados precedentes tiene sus aciertos y desencantos. Para llevar adelante
una correcta evaluacién de éstos métodos, es 1itil recurrir a los siguientes

métodos:
a) Autonomia fiscal de los gobiernos locales
b) Responsabilidad fiscal
¢) Costos de recaudacion

d) Equidad horizontal territorial
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e) Equidad vertical territorial

f} Politica fiscal conjunta

g) Guerras tributarias entre gobiernos locales

h) Traslacién territorial de la carga tributaria local

La aplicacién de cada uno de los ocho principios de evaluacion a los

distintos mecanismos de coordinacion financiera se resumen en el Cuadro 6.
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V1. Coordinacion fiscal en la provincia de Cérdoba

El sistema de coordinacién fiscal definido por la legislacién de la
provincia de Coérdoba se basa fundamentalmente en la coparticipacién de
impuestos provinciales y de recursos del régimen federal a los municipios y
comunas. Pero en la préactica las fallas de coordinacién entre la provincia y los
gobiernos locales determinan que en el sistema se presente también la
concurrencia de fuentes imponibles por parte de los gobiernos provincial y

municipales.

A pesar de que la Constitucién Provincial establece en su art. N° 18 que
"las municipalidades podrdn establecer impuestos siempre y cuando estos
respeten los principios constitucionales de la tributaciéon y la armonizacion

1", principio que deberia

con el régimen impositivo provincial y federa
garantizar la separacién de fuentes, el Estado provincial y numerosos
gobiernos locales aplican en la practica impuestos sobre los mismos hechos
imponibles (caso del patrimonio inmobiliario o las actividades productivas
comerciales y de servicios)”, con el consecuente impacto negativo sobre el

desarrollo econdémico de ciertos sectores productivos.

La concurrencia de fuentes se genera cuando la politica tributaria
municipal convierte lo que debiera ser una tasa por un servicio prestado
(pagos fijos en funcién del beneficio derivado de la accidén municipal) en un

verdadero impuesto. Para determinar la naturaleza del instrumento fiscal (si

% El mismo principio se define en el Régimen de Municipalidades y Comunas (Ley N°8102,
art. 68), donde se determina que los tributos municipales deben armonizarse con el
régimen impositivo del gobierno provincial y federal.

21 Nétese que la concurrencia de fuentes genera una pérdida de eficiencia evidente que se
genera ante la doble imposicién sobre los mismos hechos imponibles y el incremento
consecuente en los costos de recaudar.



actia como tasa o como impuesto) debe analizarse la base imponible sujeta a

gravamen.

Por ejemplo, en el caso de la Contribucién sobre la Actividad
Comercial, Industrial y de Servicios cuando se toma como base a la superficie
del establecimiento o a su namero de empleados, la intencién subyacente
parece ser la de aplicar de la manera mas acertada posible el principio del
beneficio, estimando que el servicio de seguridad, por ejemplo, beneficia mas a

quienes mas personal en relacion de dependencia mantienen.

En cambio, cuando las alicuotas se aplican sobre la facturacion del
comercio o industria en cuestion, el principio del beneficio deja de regir y los
efectos de la tasa son andlogos a los de un impuesto general a las
transacciones (Ingresos Brutos). Lamentablemente la segunda préctica es
habitual en muchos municipios de la provincia de Cérdoba (caso de la Ciudad

de Cérdoba) para este tributo y otros.

La concurrencia de fuentes también se genera en el caso del impuesto a
los automotores donde actualmente la provincia y los municipios tienen
potestad tributaria sobre esta base imponible. El régimen de coparticipacién
provincial de impuestos distribuye entre las distintas unidades politicas la
recaudacioén de varios tributos provinciales (Impuesto a los Ingresos Brutos,
Impuesto Inmobiliario) y la asignacién que recibe la provincia de la

Coparticipacién Federal de Impuestos de la Nacién.

V1.1 Coparticipaciéon de impuestos de la provincia de Cordoba

VI.1.1 El esquema vigente hasta 1998 (Ley N° 8424)

El sistema de coparticipacién a los municipios de la provincia de
Coérdoba que estuvo vigente entre los afos 1996 y 1998 (Ley N° 8424) tenia

las siguientes caracteristicas:
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a) La distribucién primaria de recursos coparticipables consistia en un 80%
para la provincia y en un 20% para los municipios, comunas y fondos
especiales. De la masa correspondiente a los gobiernos locales (20% del
total), un 80,5% correspondia a los municipios, un 3% a las comunas, un
1,5% a un Fondo de Estabilizacion, un 3% al Fondo de Inversién

Municipal y un 12% al Fondo de Financiamiento de la Descentralizacion.

b} En cuanto a la distribucién secundaria de los recursos coparticipados, en
los municipios un 78,5% se distribuia en funcién de la poblacidn
{considerando la poblacién rural), y un 21,5% por partes iguales. En las
comunas, en cambio, un 50% se distribuia por partes iguales y la otra

mitad en funcién directa de la poblacién total.

Ademss, la Ley establecia topes a los fondos por habitante
coparticipados a los municipios, los que no podian ser superiores a los de las
localidades de 500 habitantes. Con esto se corregia en parte la distorsioén que
generaba el prorrateador por partes iguales, beneficiando desmesuradamente

a los municipios méas pequenos.

V1.1.2 El esquema actual (Ley N°8663)

El sistema de coparticipacién municipal vigente en Cérdoba se rige por
la Ley 8663, aprobada den diciembre de 1997 (ver apéndice A.2 para Ley
completa). En sus dieciséis articulos la Ley establece el régimen de
coparticipacién de impuestos entre la provincia y sus municipalidades y

comunas, que reune las siguientes caracteristicas:

a) El fondo a coparticipar esta integrado por los ingresos provenientes del
Impuesto a los Ingresos Brutos u otros impuestos que reemplacen sus
accesorios, el Impuesto Inmobiliario basico y adicionado u otros impuestos
que lo reemplacen y sus accesorios y las asignaciones que percibe la

Provincia de coparticipacion federal de impuestos.

b) El monto total recaudado se distribuye entre la Provincia (80%) y las

municipalidades y comunas (20%).
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c)

d)

e)

g}

h)

La distribucién del monto que resulte de ese 20% se realiza de la siguiente
manera: el 80,5% para las municipalidades constituidas como tales, el 3%
para las comunas reconocidas, el 1,6% para la constitucién de un fondo
destinado a atender situaciones de emergencia y desequilibrios financieros
temporarios de las municipalidades o comunas, el 3% para la constitucién
de un fondo para financiar gastos de capital de las municipalidades y
comunas (Fondo de Inversién Municipal y Comunal), el 12% para la
constitucién de un fondo para el financiamiento de la descentralizacién del

Estado en el marco de la Ley N° 7850 de reforma administrativa.

El monto de la coparticipacién correspondiente a municipalidades se
distribuye el 21% en partes iguales, y el 79% en funcién directamente
proporcional a la poblacién del municipio®.

El monto correspondiente a las comunas se distribuye el 50% en partes
iguales y el 50% en funcién directamente proporcional al nimero de
habitantes de la comuna con idéntico criterio que para el caso de los
municipios.

Las municipalidades y comunas que celebren acuerdos de prestacién de
servicios con circuitos electorales vecinos a su jurisdiccidén no incluidos ni
en ésta ni en otra pueden incrementar sus indices de coparticipacién.

El Poder Ejecutivo Provincial se compromete a realizar censos
provinciales y, en la medida de lo posible, cada diez afios pero intercalados
en cinco de los de los censos nacionales.

El Poder Ejecutivo asume la reglamentacién del manejo de los fondos
creados para asegurar la asistencia financiera de municipios y comunas

que momentdneamente atraviesen dificultades para el cumplimiento de

22

La estimacién del nimero de habitantes se realiza con los datos del dltimo censo de
poblaciéon realizado por la Nacion o la Provincia, previa correccién para aquelios
municipios cuya planta urbana se desarrolle entre dos departamentos y la que surja de
la aplicacién de un coeficiente de correccién determinado por el cociente entre el total
general de poblacién del departamento y la poblacién urbana de municipios y comunas.
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sus politicas presupuestarias, debiendo distribuir estos fondos en forma
completa a los municipios y comunas.

i) El Poder Ejecutivo puede establecer topes a los municipios en relacién a
los montos determinados per capita. El valor no puede superar al de un
municipio de 500 habitantes y el monto restante pasa a engrosar el fondo
para atender situaciones de emergencia y desequilibrios financieros
temporarios de las municipalidades y comunas.

j> El Poder Ejecutivo asume la reglamentacién del manegjo de los fondos para
financiar gastos de capital, constituyendo un Fondo de Inversion
Municipal y Comunal que se destina a financiar erogaciones de capital,
programas de asistencia técnica e institucional y erogaciones
complementarias derivadas de aquéllas.

k) El Poder Ejecutivo asume la reglamentacién del manejo de los fondos para

el financiamiento de la descentralizacién del Estado.

Nétese que tanto en el régimen de coparticipacion municipal vigente
hasta 1998 como en el actual, se utilizan sélo dos indicadores para distribuir
los recursos entre municipios y comunas: la poblacién de la jurisdiccion y la
distribucién por partes iguales. También debe advertirse que la variable
determinante de la distribucién secundaria es la densidad demografica en el

caso municipal.

Puede decirse que los indicadores utilizados para la distribucién
estarian indicando que el criterio que domina la asignacién de recursos es el
de correspondencia de los ingresos financieros a necesidades de gasto
presuntas, asociadas a la mayor densidad demografica y a suponer una

existencia de economias de escala en la prestacién de los servicios.

No obstante, coincidiendo con Tommasi (1997), la ley intenta limitar
un eventual sobrefinanciamiento que el empleo de estos indicadores pudiera

generar en los municipios pequefios - fundamentalmente los centros agricolas
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de la pampa himeda- estableciendo en uno de sus articulos la facultad para
establecer un tope a las transferencias por habitante, equivalentes a lo

percibido por un municipio de 500 habitantes.

Otro aspecto del régimen de coparticipacién provincial que interesa
destacar es la distribucién de recursos para la conformacion de tres fondos
con asignacién especifica:

a) Paliar situaciones de emergencia y desequilibrios financieros temporarios
de las municipalidades o comunas. Tiene por objeto principal atenuar los
efectos negativos que pueden generar ciclos econdémicos adversos sobre las

finanzas locales. Se trata entonces de un fondo estabilizador.

b) Financiar gastos de capital de las municipalidades y comunas. Pretende
direccionar el gasto municipal hacia la inversién de capital de una manera

coordinada entre localidades.

¢) Financiar la descentralizaciéon del Estado cordobés. Confiere
financiamiento para afrontar las erogaciones que resulten "de las
transferencias de obras, servicios y funciones del Estado provincial a los
municipios, comunas o comisiones vecinales”, art. 11, Ley de Reforma
Administrativa y Econémica de la provincia de Cérdoba N° 7850 (1989).
La existencia de este tiltimo fondo refleja en cierta medida la intencién de
las autoridades de desarrollar un instrumento para la focalizacién del
gasto municipal en rubros tales como la atencién primaria de la salud,
mantenimiento de edificios escolares o provisién de insumos y servicios

publicos basicos.

A principios del afio 2000 los gobiernos locales y la provincia llegan a
un acuerdo econdmico, financiero y fiscal, conocido como Pacto de
Saneamiento Fiscal, con el objeto de promover el fortalecimiento sustentable

del régimen municipal y comunal.

Por este acuerdo se modifica la actual ley de coparticipacién municipal

suspendiéndose el Fondo de Inversién Municipal y Comunal (F.LM.), y
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sustituyéndolo por él Fondo Anticrisis y Saneamiento Municipal (FASAMU).
El FASAMU se destina a rescatar titulos de deuda de gobiernos locales
creados por el mismo Pacto de Saneamiento Fiscal y denominados T.I.T.A.M

(titulos de apoyo municipal).

VI1.1.3 El Pacto de saneamiento Provincia - Municipios y

Comunas de Cordoba

La situacién fiscal de los municipios y comunas de Cérdoba a fines de
1999 se encontraba fuertemente comprometida por niveles elevados de
endeudamiento y problemas institucionales para incrementar los niveles de
ingresos locales. Para avanzar hacia un ordenamiento fiscal de los mismos se
firmé el Pacto de saneamiento fiscal entre los municipios y comunas y el

Estado Provincial.

El Pacto establecié la creacién de una Unidad de Trabajo Provincia -
Municipios y logré importantes consensos como el acuerdo alcanzado para
crear Entes Regionales con potestad sobre gestién tributaria y prestacién de

determinados servicios publicos.
Los puntos salientes del Pacto se detallan a continuacion:

> Refinanciacién de deudas de los municipios y comunas con el
Gobierno provincial a través de Titulos de Apoyo Municipal

(TITAM) con una maturity o plazo maximo de 16 anos.

» Compromiso de los municipios y comunas de bajar alicuotas
impositivas en forma gradual en un plazo maximo de tres anos y de

armonizar la legislacién tributaria.

» Armonizacién catastral.
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» Se incorporan en la Ley Organica de municipios limites al monto de
remuneraciones de Concejales y funcionarios del Tribunal de

Cuentas (hasta 2% del presupuesto).

» Se establecen limites al gasto en personal de las municipalidades, el

que no podra ser superior al 50% del total de gasto presupuestado.

» Se acuerda la creacién de Entes de Recaudacion fiscal y gestién que
podran realizar obras publicas, elaborar planes estratégicos,

adquirir bienes de capital, etc.

» Compromiso de tercerizar la recaudacién a un operador privado,

publico o mixto.

» Los municipios y comunas podran establecer planes de empleo
incorporando personal con modalidades de contratacién flexibles

hasta el 15% de la partida de personal del ejercicio anterior.

» Compromiso de armonizar mecanismos de informacién, de
suministrar informacién en forma periédica a la provincia y de

unificar el sistema de contrataciones.

» El Gobierno provincial se compromete a brindar capacitacién a

funcionarios y personal municipal.

» Los Municipios le confieren a la provincia la potestad de regular,
controlar y supervisar la prestacion de servicios publicos y la

ejecucién de obras puiblicas que involucren a dos 0 més municipios.

En sintesis, el Pacto de Saneamiento fiscal entre los Municipios de
Coérdoba y el Gobierno Provincial constituye una herramienta de gestion
sumamente importante para avanzar en el mejoramiento de los indicadores

de sustentabilidad de los gobiernos locales.
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Apéndice

A.1 Caracteristicas del régimen municipal en Argentina

En el plano normativo constitucional hay dos niveles principales que
definen el carécter y los alcances del régimen municipal: la Constitucional

Nacional y las Constituciones Provinciales.

La Constituciéon Nacional de 1994 establece en su articulo 123° que
cada provincia dicta su Constitucién, segiin lo dispuesto por el Articulo 5°,
“asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el

orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”.

El municipio que surge a partir de la reforma de 1994 es titular de los
poderes constituyente, legislativo, ejecutivo y jurisdiccional. Tiene
competencia para dictar su propia carta organica (poder constituyente), esta
facultado para reglar juridicamente la materia de su competencia (poder
legislativo), realiza facticamente cada una de sus decisiones (poder gjecutivo)
y desde el punto de vista jurisdiccional, tiene capacidad para resolver litigios

de su Ambito.

A partir de alli, las provincias, si bien es cierto que mantienen entre
sus poderes conservados el de establecer su propio régimen municipal, lo
hacen conforme a la realidad local, y cualquiera fuera el que adopten, deben
garantizar la autonomia municipal en todo el amplio alcance y proyeccioén de

la Constitucidén Nacional.

Toda las Constituciones Provinciales del pais, a excepcién de cinco
(Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuméan) autorizan a los

municipios que cumplan un minimo poblacional la sancién de su propia Carta
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Organica, en tanto que los que no alcancen ese minimo se rigen generalmente

por la Ley Organica de Municipalidades de cada Provincia.

Dado que el grado de autonomia municipal es facultativo de cada
provincia y su delimitacién, es un derecho inalienable del propio Poder
Constituyente Provincial derivado, transcribimos los textos constitucionales
de las provincias estudiadas, que reflejan la heterogeneidad en el grado de

autonomia otorgada a los municipios:

» Pcia. de Buenos Aires La administracién de los intereses y servicios locales

en la Capital y cada uno de los partidos que forman la Provincia, estara a
cargo de una municipalidad, compuesta de un departamento ejecutivo
unipersonal y un departamento deliberativo, cuyos miembros, que no
podran ser menos de seis ni mas de veinticuatro, duraran cuatro anos en
sus funciones, renovandose cada dos afios por mitad y seran elegidos en el
mismo acto que se elijan los senadores y diputados, en la forma que

determine la ley,

» Provincia de Salta. Articulo 174°: Los Municipios de més de diez mil

habitantes dictan su Carta Municipal, como la expresién de la voluntad del
pueblo, en un todo de acuerdo con las disposiciones de esta Constitucién.
Es condicién de eficacia de las Cartas Municipales y de sus reformas, su
previa aprobacién por ley de la Provincia, a los efectos de su
compatibilizacién. La Legislatura debe expedirse en un plazo maximo de
ciento veinte dias, transcurrido el cual sin que lo hiciera quedan
automaticamente aprobadas. Los municipios de diez mil habitantes o
menos, se rigen por las disposiciones de la Ley de Municipalidades. Sin
perjuicio de ello, a pedido de cada Municipio, se contemplan sus

situaciones particulares por una ley especial que se dicte a tal efecto.

» Provincia de Catamarca. Articulo 245°: Son auténomos los municipios que

en funcién de su nimero de habitantes y jurisdiccién territorial respondan
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a los requisitos que la ley establezca. Tienen derecho a darse su propia
Carta Orgénica sancionada por una Convencién convocada por la

autoridad ejecutiva conforme a la ordenanza que se dicte al efecto.

Provincia de Misiones. Articulo 1702 Los municipios comprendidos en la

primera categoria podran dictarse sus respectivas cartas organicas para

su gobierno, de acuerdo a los principios contenidos en esta Constitucion.

Provincia de Santa Fe. Articulo 1062. Establece que "las poblaciones que

tengan més de 10.000 habitantes se organizan como municipios por ley
que la Legislatura dicte en cada caso, y las que no retnan tal condicién

como comunas'.

Provincia de Cérdoba. Articulo 181: Toda poblacién con asentamiento

estable de mas de dos mil habitantes, se considera Municipio. Aquéllas a
las que la ley reconozca el caracter de ciudades, pueden dictar sus Cartas

Orgénicas 2.

Articulo 183.- Las Cartas Organicas deben asegurar:
El sistema representativo y republicano, con eleccién directa de sus
autoridades, y el voto universal, igual, secreto, obligatorio y de
extranjeros.
La eleccién a simple pluralidad de sufragios para el 6rganc ejecutivo si lo
hubiera, y un sistema de representacién para el Cuerpo Deliberante, que
asegure al partido que obtenga el mayor nimero de votos la mitad mas
uno de sus representantes.
Un Tribunal de Cuentas con eleccién directa y representacion de la
minoria.

Los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria.

La ley organica de municipios n? 8102/91 establece que los municipios con més de 10.000
habitantes serdn considerados ciudades.
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El reconocimiento de Comisiones de Vecinos, con participacién en la
gestibn municipal y preservacion del régimen representativo y

republicano.

Los demas requisitos que establece esta Constitucidn.

Provincia de Rio Negro. Articulo 228°: Los Municipios dictan su Carta

Orgénica para el propio gobierno conforme a esta Constitucion, que asegura

basicamente:

1. Los principios del régimen representativo y democratico.

2. La eleccién directa con representacién proporcional en los cuerpos
colegiados.

3. El procedimiento para su reforma.

4. FIl derecho de consulta, iniciativa, referéndum, plebiscito y revocatoria de
mandato.

5. Un sistema de contralor de las cuentas publicas.

6. La nacionalidad argentina de los miembros del gobierno municipal.

Provincia de Chubut. Articulo 226°: Cuando una municipalidad tiene

en su éjido urbano mds de dos mil inscriptos en el padrén municipal de

electores, puede dictar su propia carta organica para cuya redaccion goza de

plena autonomia. El Articulo 229. La ley organica de municipios y las cartas

que se dicten las municipalidades deben asegurar los principios del régimen

democratico, representativo y republicano y establecer el sistema electoral

que ha de regir.
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A.2 Ley provincial 8663: Régimen actual de coparticipacion a los

municipios en la provincia de Cérdoba

EL SENADO Y LA CAMARA DE DIPUTADOS DE LA PROVINCIA DE
CORDOBA

Sancionan con fuerza de LEY 8663
Articulo 1°. Establecer el Régimen de Coparticipacién de Impuestos entre la

Provincia y sus Municipalidades y Comunas.

Articulo 2°. El fondo a coparticipar estara integrado por los ingresos

provenientes de los siguientes recursos:

a) Impuestos sobre los ingresos brutos u otros impuestos que reemplacen sus

recargos, actualizaciones, multas y demas accesorios.

b} Impuesto inmobiliario bésico y adicionado u otros impuestos que

reemplacen sus recargos, actualizaciones, multas y demas accesorios.

c) Asignaciones que recibe la Provincia de Coparticipacién Federal de
Impuestos, Ley N° 23.548 de la Nacién y sus modificatorias o de los

acuerdos financieros que se establezcan entre ésta y la Provincia.

Articulo 3°. El monto total recaudado acorde al Articulo 2° se distribuira de

la siguiente forma:
a) El ochenta por ciento (80%) para la Provincia.
b} El veinte por ciento (20%) para las Municipalidades y Comunas.

Articulo 4°. La distribucién del monto que resulte por la aplicacion del

Articulo 3° inciso b) se distribuira de la siguiente manera:

a) El ochenta coma cinco por ciento (80,5%) para las Municipalidades

constituidas como tales.

b) El tres por ciento (3%) para las Comunas reconocidas.
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¢) El uno coma cinco por ciento (1,5%) para la constitucién de un fondo
destinado a atender situaciones de emergencia y desequilibrios financieros

temporarios de las Municipalidades o Comunas.

d) El tres por ciento (3%) para la constitucién de un fondo para financiar

gastos de capital de las Municipalidades y Comunas.

e) El doce por ciento (12%) para la constitucion de un fondo para el
financiamiento de la descentralizacion del Estado en el marco de la Ley N°

7.850, de Reforma Administrativa.

Articulo 5°. El monto de la coparticipacién correspondiente a las

Municipalidades se distribuira de acuerdo a los siguientes criterios:
a) El veintiuno por ciento (21%) en partes iguales.

b) El setenta y nueve por ciento (79%) en funcién directamente proporcional
al nimero de habitantes del Municipio conforme a la precision de los datos
oficiales del Gltimo censo de poblacién realizado por la Nacién o la
Provincia, previa correccién para aquellos municipios que su planta
urbana se desarrolle entre dos Departamentos y la que surja de la
aplicacién de un coeficiente de correccién determinado por el cociente
entre el total general de poblacién del Departamento y la poblacion

urbana de Municipios y Comunas.

Articulo 6°. E]l monto de coparticipacién correspondiente a las Comunas se

distribuira de acuerdo a los siguientes criterios:
a) El cincuenta por ciento (50%) en partes iguales.

b) El cincuenta por ciento (50%) en funcién directamente proporcional al
nimero de habitantes de la Comuna con idéntico criterio y metodologia

establecida en el Articulo anterior.

Articulo 7°. Las Municipalidades y Comunas que celebren acuerdos de
prestacién de servicios con circuitos electorales vecinos a su jurisdiccién no

incluidos en ésta ni en otra, con la metodologia que establezca la
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reglamentacién, podran incrementar sus indices de coparticipacion de

acuerdo a los habitantes en el ultimo censo de poblacion.

Articulo 8°. El Poder Ejecutivo Provincial, con intervencién conjunta del
Ministerio de Hacienda, Vivienda, Obras y Servicios Publicos y de Asuntos
Institucionales y Desarrollo Social, determinara los indices de distribucion de
acuerdo a la informaciéon oficial suministrada por los organismos
competentes. Los indices de modificaran de inmediato a la formacion o
disolucién de Municipalidades y Comunas e inexorablemente al 1° de Enero
de cada afio posterior al de realizacién de los Censos Nacional o Provincial,
segin corresponda. El Poder Ejecutivo Provincial al igual que nacionalmente,
realizara los censos provinciales y en la medida de lo posible, cada 10 (diez)

anos, pero intercalado en 5 (cinco) de estos ultimos.

Articulo 9°. El Poder Ejecutivo reglamentara el manejo de los fondos creados
por el Inciso c) del Articulo 4° de la presente Ley, para asegurar la asistencia
financiera de Municipios y Comunas que atraviesen momentaneamente
dificultades para el cumplimiento de sus politicas presupuestarias. Los fondos

deberan ser distribuidos totalmente a los Municipios y Comunas.

Articulo 10°. Fl Poder Ejecutivo podra a través de la reglamentacién de la
Ley, establecer topes a los Municipios en relacién a los montos determinados
per cdpita (cociente entre monto de coparticipacién y cantidad de habitantes
segiin censo). El valor per cépita no podra superar al que resulte para un
Municipio de quinientos (500) habitantes y el monto sobrante incrementara

el fondo establecido en el Articulo 4° Inciso ¢) de la presente Ley.

Articulo 11°. E]l Poder Ejecutivo reglamentarid el manejo de los fondos
creados por el Inciso d) del Articulo 4° de la presente Ley, constituyendo un
Fondo de Inversién Municipal y Comunal que se destinard a financiar
erogaciones de capital asi como programas de asistencias técnicas e
institucional y erogaciones complementarias derivadas de aquéllas, por parte

de los Municipios y Comunas de la Provincia.
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Articulo 12°. El Poder Ejecutivo reglamentard el manejo de los fondos
creados por el Inciso e) del Articulo 4° de la presente Ley atendiendo a lo

dispuesto en la Ley de Reforma del Estado.

Articulo 13°. El Banco de la Provincia de Coérdoba transferira
automéaticamente a cada Municipalidad y Comuna el monto de
coparticipacién que les corresponda, de acuerdo a los porcentajes establecidos
por la presente Ley; la transferencia serd quincenal, en donde el Banco no

podra cobrar ningin tipo de compensacion por los servicios que preste.

Articulo 14°. La fiscalizacién del cumplimiento de la presente Ley estara a
cargo de la Comisién Bicameral creada por el Articulo 4° de la Ley Provincial

N° 7.850, la que conservara sus mismas funciones y facultades.
Articulo 15°. La presente Ley regira a partir del 1° de Enero de 1998.
Articulo 16°. COMUNIQUESE al Poder Ejecutivo.

DADA EN LA SALA DE SESIONES DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA, EN
CORDOBA, A LOS DIECIOCHO DIAS DEL MES DE DICIEMBRE DEL
ANO MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE.
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A.3 Coparticipacion a municipios en las provincias argentinas

En el cuadro que se presenta a continuacién se realiza una
comparaciéon de distintos regimenes de coparticipacidon municipal de

impuestos vigentes en la actualidad en diferentes provincias de la Argentina.
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