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Introduccién

En este trabajo se evaliia en qué fase de desarrollo se encuentra en la
actualidad el proceso de descentralizacién del sector publico argentino tanto
al nivel federal como en la situacién particular del Estado de la provincia de
Cérdoba. Ademés del diagndstico de situacion, se analiza la continuidad del
proceso de descentralizacién de potestades fiscales desde la nacidén a las
provincias y desde la provincia de Cérdoba a sus municipios. En este sentido,
se identifican en primer lugar los elementos que importan para el diseno e
implementacién de un proceso exitoso de descentralizacién fiscal, para luego
evaluarse qué bienes y servicios ptiblicos o qué potestades tributarias podria
ser conveniente transferir de la nacién a las provincias en un futuro cercano y

de la provincia a sus municipios.

Los primeros dos informes del estudio, cuyas principales conclusiones
se encuentran en las secciones I y II de este documento, se abocaron al caso
de la descentralizacién de potestades en la relacién nacién - provincias. Los
ultimos tres informes del estudio, que se sintetizan en las secciones III, IV, V
y VI de este documento, analizan el régimen municipal en Cdrdoba, su
configuracién institucional, aspectos fiscales cualitativos y cuantitativos, si
estan dadas las condiciones econdémicas y administrativas para la
descentralizacién de nuevos servicios publicos, si la provincia conserva en la
actualidad bases tributarias que podrian ser descentralizadas con éxito a los
municipios, entre otras cuestiones. También se discuten cuestiones
relacionadas al proceso de implementacién de una descentralizacién fiscal, en
particular la velocidad con que debieran hacerse los cambios, si la reforma
debiera alcanzar a todos los gobiernos locales, ete. En los distintos temas
tratados se ha puesto énfasis en la elaboracién de recomendaciones de

politica.



I. La descentralizacién fiscal, revision conceptual y
contexto argentino

El relevamiento de la experiencia internacional y del analisis
normativo del federalismo fiscal indica que un proceso de descentralizacién
fiscal representa un medio para alcanzar distintos objetivos, entre los que se
encuentran aspectos puramente econdémicos (hacer el mejor uso posible de los
recursos publicos) pero también cuestiones politicas (fortalecer el poder de los
gobiernos subnacionales) e institucionales (afianzar la democracia, potenciar

los mecanismos de participacién ciudadana, ete.).

En el aspecto econdmico mas puro, se justifica la descentralizacion
fiscal en la medida que promueve una mayor eficiencia y eficacia en la
provisién de determinados servicios piblicos, particularmente de aquellos que
tienen en cuanto a sus efectos un alcance geografico que coincide con el area
de influencia de los distintos Estados subnacionales y que no presentan
fuertes economias de escala en su prestacién. Noétese que las otras dos
funciones Importantes que cumplen los Estados modernos en materia
econémica, distribuir ingresos y reducir la volatilidad de los agregados macro,
generalmente no son causas esgrimidas ni por la doctrina ni por la evidencia
para promover la descentralizacion fiscal; existe un consenso, mas o menos
explicito, acerca de que el nivel superior de gobierno debe conservar
instrumentos como para promover una mejora en la distribucién del ingreso y

actuar de manera tal de suavizar los vaivenes ciclicos del ingreso y el empleo.

La teoria normativa del federalismo fiscal se inclina por la provisién
descentralizada si se trata de un bien publico local, cuya produccién no tiene
economias de escala significativas, y en presencia de diferencias regionales de
costos y preferencias heterogéneas. Por el contrario, se inclinaria pro la

provision centralizada si se trata de un bien publico nacional o con



importantes externalidades, cuya produccién tiene economias de escala
significativas y donde no existen importantes diferencias en las preferencias

ciudadanas (Ver Tabla I.1).

Tabla 1.1: Factores a considerar en la distribucién federal de potestades en
materia de bienes publicos

Concepto Comentario
Economias de escala Si existen economias de escala importantes, se
recomienda su provisién centralizada.
Diferencias regionales de costos Las diferencias regionales de costos generan

distintos niveles optimos del bien publico, lo cudgl

exige lg descentralizacién para olcanzar la
eficiencia

Diferencias en las preferencias Idem caso anterior, si las preferencias de los
consumidores de los distintas jurisdicciones

subnacionales no son homegéneas, se recomienda

la provision descentralizada
Alcance geografico Mientras “mayor” alconce geografico tenga el bien,
mdas centralizada su prestacién y viceversa

Fuente: Elaboracidn propia.

En la actualidad existen 16 paises federales que concentran el 50% de
la poblaciéon mundial y representan el 75% de la superficie terrestre. También
se cuenta con otros paises que, con gobiernos unitarios, estan avanzando en la
conformacion de estructuras particionadas {descentralizacién politica), con
delegacion de potestades fiscales a niveles subnacionales (descentralizacién
fiscal). Kn algunos paises el objetivo de la descentralizacién es mejorar la
gestion puablica (paises desarrollados), en otros, desarmar Estados
fuertemente concentrados en el nivel superior (caso de los de Europa del
Este), y en un tercer grupo, avanzar en la recuperacién y consolidacién del

sistema democratico de gobierno (caso de varios paises de Latinoamérica).

A partir de un analisis de indicadores tradicionales de descentra-
lizacién fiscal se desprende que Argentina posee un esquema fiscal altamente
descentralizado, si se considera lo que sucede en el resto del mundo y

particularmente en los paises de la region.

De la informacién del Banco Mundial y el FMI, surge que Argentina es

uno de los 10 paises mas descentralizados de una muestra muy amplia de



paises del mundo, particularmente en lo que respecta a las potestades que

tienen los gobiernos subnacionales en materia de gasto pablico (Grafico I.1).

Grafico 1.1: Descentralizaciéon en el gasto. Participacion de los gobiernos
subnacionales en el gasto consolidado (en %). Promedio periodo 1970-1998
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Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

En 1997, ultimo ano en que las estadisticas del Banco Mundial y el FMI

reunen a una muestra de mas de 50 paises, Argentina ocupaba concretamente

el noveno puesto en el ranking de descentralizacién de gastos y el séptimo

puesto en el de descentralizacién de ingresos' (Tabla 1.2).

Notese que Argentina ocupa una posicién elevada en el ranking de descentralizacién de

ingresos en funcidn de que se incluyen come ingresos subnacionales las transferencias
recibidas desde el gobierno central en concepto de coparticipacién de impuestos. Ahora
bien, estas estadisticas, por los motivos que se mencicnaran al comienzo de esta seceién,
no son un indicador fiel del nivel de autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales. Por
caso, si se quisiera un indicador que se aproxime a este Gltimo concepto, los ingresos de
coparticipacién no deberfan ser considerados como ingresos subnacionales, dado que los
gobiernos intermedios no pueden {al menos en teoria) alterar las condiciones bajo las

cudles estos recursos se generan y distribuyen.



Tabla 1.2: Los 10 paises mas descentralizados (1997)*

Descentralizacién en Descentralizaciéon en
gastos** ingresos***
1 | Canada 58,7 | Canada 52,3
2 | China 55,2 | China 51,2
3 | Estados Unidos 47.8 [ Suiza 43,2
4 | Syiza 47,3 | Estados Unidos 41,7
5 | India 45,2 | Argentino 39,8
6 | Dinamarca 45,2 | Alemania 32,9
7 | Brasil 42,8 | India 33,0
8 | Australia 41,6 | Australia 32,7
9 | Argentina 41,3 | Dinamarca 32,1
10 | Alemania 39,9 | Brasil 33,8

* Para una muestra de 53 paises.
** Participacidn de gobiernos subnacionales en el gasto consolidado.

*** Se incluyen como ingresos subnacionales las transferencias recibidas desde el gobierno central
en conceplo de coparticipacién de impuestos.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de “Fiscal decentralization index”, World Bank.

Canada y China eran, en el ano referido, los dos paises que
encabezaban los rankings de descentralizaciéon. En general, los mismos paises
integran las listas de descentralizacién de gastos e ingresos, aunque ocupando
diferentes puestos. Argentina y Brasil son los tnicos dos paises de
Latinoamérica que se ubican entre los diez paises mas descentralizados de la
muestra para el ano 1997. La mayoria de los paises altamente
descentralizados son economias desarrolladas, caso de EEUU, Canada,
Australia, Alemania, Suiza y Dinamarca. También se encuentran dos paises
en vias de desarrollo, caso de China y de la India, ademés de Argentina y

Brasil.

América Latina cuenta con cuatro de los dieciséis paises federales que
existen en el mundo (Argentina, Brasil, México y Venezuela). El fenémeno de
descentralizacién fiscal producido en la regiéon desde la década de los “80
hasta la actualidad, se intensificé particularmente desde principios de la
década de los '90. Este fenémeno se ha evidenciado no sélo en los paises

federales senialados, sino también en gobiernos unitarios, como el de Chile y



Bolivia. Esta tultima apreciacién queda ilustrada en el Gréfico 1.2, que
presenta cémo ha evolucionado la participacién de los gobiernos
subnacionales en el gasto consolidado en la década de los 90 para seis paises
de América Latina (tres federales y tres unitarios). Bolivia (unitario) y México
{federal) son los dos paises que muestran mayor descentralizaciéon de gastos
en estos afios. En efecto, la participacién de los gobiernos subnacionales en el
gasto consolidado aumentd un 72% y 57% respectivamente. Los gobiernos
subnacionales de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay también ganaron

terreno en términos relativos al gobierno federal.

Grafico 1.2: Variacion del grado de descentralizacion del gasto*
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Nota: en el caso de Argenting se ufilizan estadisticas de la Direccion de Gaostos Sociales
consolidadoes, Subsecretaria de Relaciones con Provincias.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con datos de Fiscol decentralization index, World Bank.

Una de las caracteristicas comunes del proceso de descentralizacién
fiscal en América Latina es que ha sido asimétrico en el sentido de que se han
transferido mas potestades de gastos que de recursos, requiriéndose
consecuentemente la implementacién de poderosos mecanismos de
transferencias desde el nivel federal de gobierno hacia los niveles intermedios

y locales.



Tabla 1.3: Transferencias como porcentaje del gasto subnacional

Pais 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Argenting 56,1 51,4 499 48,6 52,1 53,8 51,7 48,9
Bolivia 5,9 5,9 8. 7.9 51,2 44,0 45,3 47.6
Brasil 29,8 29.3 29,3 34,4
Chile 5,8 6,7 6,4 7.4 7.2 7.7 6,5 10,3
México 5,7 13,3 22,0 36,3 31,8 35,4
Perd 67,7 69,1 73,4 74,8 73,2 72,7 70,0 73,5

Nota: en el caso de Argentina se utilizan estadisticas de la Direccién Nuacional de Coordinacién Fiscal con
las Provincias, Secretoria de Hacienda.

Fuente: Fiscal decentralization index, World Bank.

Esto puede apreciarse claramente en la Tabla 1.3, que muestra lo
dependiente que son en general los gobiernos subnacionales de Latinoamérica
a las transferencias de ingresos desde el gobierno central. Perti, Argentina y
Bolivia son tres ejemplos. En el caso del Per, las transferencias representan
mas del 70% del gasto subnacional; en el de la Argentina, mas del 50%,
mientras que en Bolivia més del 45%; en todos los paises de la muestra, el

peso de las transferencias se acrecienta en la década de los "90.

No siempre las estadisticas permiten deducir con precisién el grado de
autonomia de los gobiernos subnacionales; en efecto, un pais puede
descentralizar la ejecucion de un determinado programa de gasto pero
mantener centralizada la toma de decisién en cuanto al destino y la forma de
asignar el mismo. Por otro lado, un gobierno subnacional puede recaudar
impuestos pero bajo la fijacién de alicuotas, de bases imponibles, etc., de parte
del gobierno central. Por este Gltimo motivo, se presenta en la Tabla 1.4 qué
nivel de gobierno tiene la responsabilidad de proveer distintos bienes y

servicios pablicos en una muestra de pafses latinoamericanos.

Puede apreciarse que en Argentina importantes responsabilidades se
concentran en el nivel intermedio, caso de la provision de servicios de
vivienda, de educacién primaria y de educacién secundaria. Los servicios

sanitarios y de salud se encuentran compartidos por el gobierno central y los



gobiernos intermedios, aunque con una mayor participacién de estos tltimos
en lo que hace a la prestacién de servicios hospitalarios. Por su parte, la
educacién universitaria es de potestad del gobierno central. Noétese que
Argentina es uno de los pais que mas descentraliza la decisién del gasto, con

la particularidad que lo hace a nivel intermedio y no a nivel local.

Tabla 1.4: éQuién tiene la responsabilidad sobre el gasto?
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Fuente: “Fiscal decentralization index”, World bank.
Chile, a diferencia de Argentina, descentraliza pero a nivel local; Costa
Rica, Ecuador, Panamd, Paraguay, Uruguay y Venezuela practicamente no
descentralizacién decisiones de gasto, mientras que México, en forma similar

a Argentina, comparte las decisiones entre el nivel central y el intermedio.
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Tabla 1.5: éQuién fiene la potestad de decisién en materia tributaria?

Pais Impuesto a Impuesto a Impuesto al Ofros
los Ingresos la Propiedad Consumo impuestos*
Argentino -Centrol Central Central Intermedio
Intermedio Intermedio Local
Local
Brasil Central Central Central Intermedio
Local Intermedio
Colombia Local Central Intermedio
Intermedio Local
Ecuador Central Central
Local Local
México Intermedio Intermedio Central Intermedio
Local Intermedio
Paraguay Central Local Central Local
Uruguay Central Intermedio Central Intermedio
Intermedio
Venezuela Local Local

* En otros impuestos se incluye o los gravdmenes sobre Vehiculos.

Fuente: “Fiscal decentralization index”, World Bank.

La descentralizacion tributaria referida a la potestad de fijar alicuotas,
bases imponibles u otros componentes de la estructura de los gravamenes,

presenta en la regién las caracteristicas que resume la Tabla 1.5.

Argentina es un pais que descentraliza muy pocas decisiones
tributarias al nivel local, solamente algunos gravdmenes sobre vehiculos y
bienes inmuebles. Por otra parte, el nivel intermedio goza de importantes
potestades para gravar el consumo y los activos patrimoniales. En Brasil el
nivel central comparte potestades con el nivel local en el impuesto a las
propiedades y con el intermedio en los impuestos al consumo. El impuesto al
consumo presenta cierta homogeneidad entre los paises al estar compartido
por el gobierno central y los gobiernos intermedios y sin intervencién del
nivel local, mientras que el impuesto a los vehiculos recae en el nivel
intermedio o local. Los impuestos que recaen sobre los ingresos son

mayoritariamente administrados por el gobierno federal.

En sintesis, la descentralizacién fiscal en Argentina tiene algunas

particularidades que vale la pena resaltar:
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> Es muy importante en lo que respecta a las potestades de gasto.
Existe una “separacién de responsabilidades” bastante taxativa, en
la cuél el gobierno central asume las funciones de distribucién y
estabilizacién, mientras que los gobiernos subnacionales se
encargan de la provisién de bienes y servicios ptablicos. Por caso, las
principales prestaciones publicas, caso de los servicios de educacién,
salud, seguridad interior y justicia son llevadas adelante en gran
medida por los gobiernos subnacionales.” La estructura actual es el
resultado de un proceso de descentralizacién de funciones que lleva
ya varias décadas pero que fue profundizado en la década de los 90,

especialmente en servicios educativos y de seguridad interior.

» Esta descentralizacion esta orientada a niveles intermedios mas que
locales, es decir al nivel de provincias mas que de municipios y
comunas. Todos los servicios publicos antes mencionados son de
potestad de las provincias, y no parece a priori que los municipios
del pais cuenten con importantes responsabilidades en estas dreas.’
Debe recordarse que es potestad de cada provincia decidir acerca del

grado de autonomia fiscal de sus gobiernos locales.

El gobiernc nacional cuenta todavia con potestades “regulatorias” sobre este tipo de
servicios, que tienen por objeto basicamente garantizar que las prestaciones en las
distintas provincias alcancen estdndares minimos, en términos de cantidad v calidad del
servicio (Ejemplo, un minimo de dias de clase en la educacién primaria), ademas de
haberse reservado porciones de estos servicios donde una provisién descentralizada
resulta a priori menos aconsejable (caso de la educacién superior, de control y vigilancia
epidemiolégica, etc.).

Esta apreciacidn se verificard en una seceién posterior de este documento.
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Grafico 1.3: Estructura del gasto segin niveles de gobierno.
Periodo 1980-2000
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Fuente: Elaboracion propia con dalos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados, Subsecretaria de Relociones
con Provincias,

> El status quo actual en materia de distribucion de potestades de
gasto resultaria bastante razonable en funcién de lo que la doctrina
sugiere, sino fuera por esta excesiva centralizacién que se observa al
nivel intermedio. Mientras la mayoria de paises relevados en este
estudio han profundizado la descentralizacién fiscal hacia los
gobiernos locales (especialmente los pafses unitarios), en Argentina

se observa todavia cierta renuencia de parte de las provincias para
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v

dotar de mayor autonomia fiscal a sus municipios y comunas, que
son en ultima instancia los ambitos donde se concentra la mayor

parte de la poblacién del pais.

Donde si queda camino por recorrer es en materia de reforma de la
estructura tributaria federal. Por un lado se debe resolver el
importante problema de “concurrencia de fuentes tributarias” que
se observa en la actualidad, donde llega a pasar que los tres niveles
de gobierno gravan con distintos impuestos las mismas bases (caso
de los inmuebles, que son gravados por el gobierno nacional via el
Impuesto a los Bienes Personales, por los gobiernos provinciales via
el Impuesto Inmobiliario y también por los gobiernos locales via
distintas tasas). Esta concurrencia genera una multiplicacién de
costos administrativos y un fuerte incremento en los costos de
cumplimiento de parte del contribuyente. Por el otro lado, debe
avanzarse en la descentralizacion de potestades tributarias. Como
surge del estudio, los gobiernos subnacionales de Argentina se
encuentran entre aquellos que mas se financian con transferencias
de ingresos, circunstancia que puede ser subdptima si la
dependencia genera problemas de ilusién fiscal. Ademéas, debe
advertirse que en los iltimos anos el grado de dependencia fiscal ha
aumentado sensiblemente, producto del mayor incremento de la
recaudacion nacional coparticipable respecto de las fuentes propias
de ingresos, situandose en los niveles més altos de los dltimos 20
anos (las transferencias llegaron al 64% del ingreso total provincial

en el 2004, ver Grafico 1.4).

14



Grdfico 1.4: Participacién de las transferencias federales en
ingresos provinciales totales
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Fuente: Elaboracién propio sobre lo base de datos del MECON.

> Respecto a este Gltimo punto, deben evaluarse cuidadosamente los
beneficios y costos de mantener un esquema de financiamiento del
Estado muy centralizado. Por el lado de las ganancias, se
encuentran el mejor aprovechamiento de las economias de escala
(que surgen en la administracién tributaria) y la posibilidad de
internalizar o evitar efectos externos o derrame indeseables (caso de
guerras tributarias, migraciones por asimetrias fiscales, etc.). Por el
lado de los costos se encuentran, la menor participacion politica que
se genera en los esquemas centralizados, el encarecimiento en el
acceso a la informacién puablica, la posible presencia de ilusién
fiscal, y la pérdida de responsabilidad presupuestaria que estos

ultimos factores pueden generar.
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11. Descentralizacion de potestades tributarias a nivel
federal, aspectos de coordinacién y
recomendaciones de politica

Existe en Argentina una descentralizacién asimétrica. El proceso de
descentralizacién de gastos no fue acompafnado de la consecuente
descentralizacién de fuentes tributarias de ingresos, lo cudl ha dado lugar a la
necesidad de que se instrumente un poderoso esgquema federal de
transferencias a los efectos de compensar el desequilibrio fiscal que se
produce en los gobiernos subnacionales. En el Cuadro I1.1 puede apreciarse
que las transferencias federales han representado entre el 50% y 65% de los

ingresos totales provinciales en las tltimas décadas.

Cuadro l1.1: Estructura de financiomiento subnacional
Periodo 1983/1 semestre 2004*

Fuentes Fuentes Tasas y otros
Periodo tributarias tributarias sasy Total
propias transferidas ingresos
1983 23,4% 64,8% 11,8% 100,0%
1984 31,5% 56,1% 12,5% 100,0%
1985 33,0% 54.6% 12,5% 100,0%
1986 32,6% 53,3% 14,1% 100,0%
1987 29,2% 58,8% 12,0% 100,0%
1988 29,6% 56,2% 14,2% 100,0%
1989 27,9% 58,8% 13,4% 100,0%
1990 32,9% 55,8% 11,3% 100,0%
1991 31.7% 59.6% 8,7% 100,0%
1992 33,8% 57.7% 8,6% 100,0%
1993 34,5% 55,0% 10,5% 100,0%
1994 35,4% 53,8% 10.8% 100,0%
1995 34,4% 54,5% 11,2% 100,0%
1996 33,7% 54,2% 12,1% 100,0%
1997 33,4% 54,0% 12,6% 100,0%
1998 35,2% 54,8% 10,0% 100,0%
1999 34,2% 55,1% 10,6% 100,0%
2000 33,4% 55,4% 11,2% 100,0%
2001 32.5% 56,0% 11,5% 100,0%
2002 32,7% 53,7% 13.5% 100,0%
2003 33,6% 52,9% 13,5% 100,0%
1 - Semestre 2004 31,6% 58,0% 10,4% 100,0%

* Mo incluye andeudamiento.
Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre la base de datos oficiales.
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No ha habido grandes cambios en la estructura de financiamiento
provincial, al menos considerando las tres grandes fuentes genuinas de

ingresos (tributarias propias, transferencias y tasas)

La gran disparidad regional que existe en la Argentina (por diferencias
econdémicas naturales o “de partida” y/o por una evolucién histérica
asimétrica), hace que el nivel de dependencia fiscal sea significativamente
heterogéneo entre provincias, dado un mismo esquema de distribucién de
potestades tributarias de ingresos y gastos. Las transferencias federales
representan entre el 30% y el 95% de los ingresos totales segin provincias

(Cuadro 11.2).

Cuadro [1.2: Ingresos transferidos en términos del ingreso total
Sequn jurisdiccién y por periodo

Jurisdiccion | 1983 - 1991 | 1992 - 2001 sg::s‘:fe“,‘,'o 0a Sen::::?e_zloo a
Formosa 91,8% 91,7% 93,7% 92,0%
La Rioja 92,6% 90,8% 90,3% 91,5%
Catarmarca 92.3% 88.,4% 81,7% 89,1%
2“""“9" del 87,5% 85,8% 85,7% 86,5%

stero
Chaco 87, 7% 85,5% 84,8% 86,3%
Corrientes 86,5% 851% 86,9% 85,9%
San Juan - 87.8% 81,1% 83,4% 84,1%
Jujuy 80,6% 80,3% 87,1% 81,4%
Misiones 84,0% 79,6% 78.8% 81,3%
San Luis 87.,2% 71,3% 68,9% 77.5%
Tucuman 78,6% 76,9% 70,1% 76,7%
Salta 68,7% 72,1% 75,5% 71,2%
Entre Rios 68,6% 68,0% 72,8% 468,9%
La Pampa 66,7% 67,1% 70,4% 67,4%
Rio Negro 58,9% 64,8% 61,4% 61,9%
Cordoba 63,3% 56,0% 60,2% 59,5%
Santa Fe 59,1% 56,6% 63,5% 58,6%
Consolidado 57,5% 55,1% 54,9% 56,1%
Chubut 48,8% 64,3% 36,7% 54,2%
Tierra del Fuego 38,2% 63,5% 52,1% 51,6%
Mendoza 56,4% 48,0% 48,7% 51,5%
Santa Cruz 42,7% 53,3% 42,1% 47,.4%
Buenos Aires 45,3% 45,0% 44,5% 45,0%
Neuquén 35,5% 37,6% 25,2% 35,0%
g;‘;i‘:‘i i?res 13,4% 7,4% 11,6% 10,4%
gzg;""d"d" sin 62,4% 60,2% 59,2% 61,0%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea sobre o hase de datos oficiales.
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Cérdoba es una provincia que tiene indicadores de correspondencia
fiscal “promedio”, es decir que no es una de las jurisdicciones que mas gasto
financia con recursos propios, pero tampoco es una de las mas dependientes
de las transferencias federales de ingresos. La provincia financia poco mas de
la tercera parte de su gasto con recursos sobre los que tiene plena autonomia
(Cuadro I1.3). De las tres provincias “grandes”, Buenos Aires, Santa Fe y

Cérdoba, esta tltima es la que muestra menor nivel de correspondencia fiscal.

Cuadro 11.3: Correspondencia fiscal provincial segin subperiodos*

2002- 1 1983 -1
Jurisdiccion 1983-1991 1992-2001 semestre de | semestre de
2004 2004

Ciudad de Buenos Aires 85,3% 90,6% 106,5% 20,6%
Neuquén 62,6% 55,9% 81,9% 62,2%
Buenos Aires 49 1% 50,8% 55,5% 50,8%
Santa Cruz 52,0% 45,5% 58,4% 49,9%
Mendoza 42,5% 49,7% 56,0% 47,6%
Tierra de! Fuego 57,9% 34,6% 52,6% 46,6%
Chubut 47,2% 30,3% 74,3% 43,2%
Consolidado 38,3% 41,6% 48,6% 41,2%
Santa Fe 34,8% 42,0% 42,9% 39,2%
Cordoba 32,8% 40,3% 40,8% 37.3%
Rio Negro 37,2% 29,1% 42,1% 34,2%
La Pampa 33,1% 31,2% 32,9% 32,2%
Entre Rios 29,3% 30,1% 27,6% 29.4%
Salta 26,2% 27.2% 28,3% 27.0%
San Luis 13,1% 31,7% 35,9% 24,7%
Tucuman 18,5% 21,3% 31,9% 21,6%
Misiones 15,9% 17,9% 22,9% 17.7%
Jujuy 16,1% 17,3% 14,0% 16,4%
San Juan 11,1% 17,0% 19,0% 14,8%
Santiago del Estero 12,4% 14,2% 19,4% 14,2%
Corrientes 11,8% 14,1% 15,3% 13,3%
Chaco 11,1% 12,7% 16,5% 12,5%
Catamarca 6,9% 10,5% 24, 7% 11,0%
La Rioja 5,5% 2. 1% 11,5% 8,0%
Formoso 6,9% 7,0% 6,9% 6,9%

* Gasto financiado con recursos propios {tributarios y no tributarios),
Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea sobre la bose de datos oficiales.

Del anilisis de los indicadores de descentralizacién y correspondencia
fiscal de las ultimas dos décadas y comienzos de la actual surge una
apreciacion interesante: la correspondencia fiscal durante el periodo 1992-
2001 fue levemente mayor a la del periodo 1983-1991. En los afnos post —
devaluacién, se ha incrementado un poco mas la correspondencia fiscal, a

pesar de que las transferencias federales de ingresos hayan crecido més que
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los recursos propios. El tema es que el gasto ha crecido menos que ambas

fuentes de ingresos mencionadas.

La estructura tributaria provincial se sostiene en impuestos que
gravan bienes y servicios, caso del Impuesto a los Ingresos Brutos. En efecto,
este grupo de gravdmenes representa entre el 57% y 99% de los ingresos

tributarios propios segin jurisdicciones (Cuadro I1.4).*

Cuadro 11.4: Estructura de financiamiento tributario por provincia (2003)

Impuestos Impuestos al ot
e e . ros
Jurisdiccion sobre bienes | potrimonio .
. gravamenes
y servicios (1) {2)

Santa Cruz 99,6% 0,3% 0,0%
Neuquén 94,1% 5,9% 0,0%
Salta 91,5% 4,1% 4,3%
Chaco 90,9% 3,0% 6,1%
Tierra del Fuego 20,5% 0,1% Q,4%
Chubut 90,5% 0,0% 9,5%
Formosa 85,5% 2,9% 11,6%
Catamarca 82,8% 17.1% 0,0%
Lo Rioja 78,8% 21,0% 0.2%
Tucuman 76,7% 15,3% 8.1%
Santa Fe 76,4% 19,0% 4,7%
Misiones 76,3% 11,9% 11,8%
Santiago del Estero 76,2% 11,8% 11,9%
San Luis 76,2% 17,5% 6,3%
Rio Negro 74,9% 23,9% 1,2%
Mendoza 72,3% 23,8% 3,9%
Corrientes 70,8% 29,2% 0,0%
Ciudad de Buenos Aires 69,9% 26,2% 3,9%
Jujuy 67,9% 10,5% 21,6%
Cérdoba 65,0% 29,0% 6,0%
San Juan 64,7% 25,9% 9,4%
La Pampa 64,3% 31,7% 3,9%
Buenos Aires 62,2% 20,7% 17.2%
Entre Rios 56,8% 33,4% 2,9%

{1} Incluye Impuesto a los Ingresos Brutos y de Sellos. {2) Incluye Impuesto inmobiliario
y a los Automotores,

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea sobre lo base de datos oficiales.

Esto no es lo que se observa en paises federales mas desarroilados, caso

de Australia, Bélgica, Canad4, Alemania, Suiza y Estados Unidos, donde la

La comparacién de la importancia de las distintas bases imponibles en provincias puede
estar distorsionada al no considerar en el analisis lo que sucede a nivel local. Esto es
vilido particularmente en el caso de que el grado de descentralizacién tributaria a nivel
municipal difiera entre provincias (si ciertas bases tributarias se encuentran mis
descentralizadas en algunas jurisdicciones frente a otras).
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principal base imponible son los ingresos. Ademéds, en ningan pais
desarrollado existe hoy un impuesto sobre bienes y servicios de tipo cascada o

acumulativo, como lo es Ingresos Brutos.

El hecho de que Ingresos Brutos sea la principal fuente propia de
ingresos hace del sistema tributario provincial un sistema muy poco visible
para el contribuyente. No les resulta sencillo a los contribuyentes determinar
el “tamano de su factura tributaria”, al tratarse de un impuesto que viene
“escondido” en el precio de bienes y servicios. Este problema de reducida
visibilidad del esquema de financiamiento provincial se acrecienta si se
considera la alta dependencia de las provincias respecto a las transferencias

federales de ingresos.

Cuadro 11.5: Participacion de ingresos poco visibles en ingresos totales*

Jurisdiccién 1983-1991 1992-2001 2002-1 2004 1983 - 12004
Formosa 96,5% 95,7% 97.8% 26,3%
La Rioja 95,5% 93,6% 93,5% 94,4%
Chace 94,0% 93,9% 93,7% 94,0%
Catamarca 94,4% 23.1% 89,8% 23,2%
Corrientes 92,4% 93,5% 94,3% 93,2%
Santiago del
Estero 21,2% 91,5% 21,0% 91,3%
Chubut 92,0% 90,0% 89,9% 90,8%
Misiones 92,2% 89,1% 91,4% 90,7%
San Juan 91,7% 87.7% 90,7% 89,7%
Santa Cruz 26,6% 82,4% 86,3% 88,7%
Jujuy 86,6% 86,4% 93,3% 87,4%
Tierra del Fuego 88,0% 87,3% 84,9% 87.2%
Tucuman 88,.2% 86,6% 81,3% 86,5%
Salta 85,2% 85,6% 92, 7% 86,4%
San Luis 94,5% 80,9% 80,2% 86,4%
Neuquén 85,0% 82,8% 92,8% 85,1%
Rio Negreo 85,1% 83,6% 88,9% 85,0%
Entre Rios 77.6% 79,6% 85,3% 79.5%
Cérdoba 81,8% 76,4% 78,7% 78,9%
La Pampa 78,7% 77.4% 81,4% 78,5%
Santa Fe 75,9% 76,0% 82,9% 76,9%
Mendoza 82,4% 69,6% 81,7% 76,5%
Buenos Aires 66,5% 67,5% 70,1% 67.,4%
Ciudad de Buenos
Airas 65,8% 64,7% 68,4% 65,6%

* Se consideran como fuentes de ingresos poco visibles al Impuesto a los Ingresos Brutoes, las transferencias de
coparticipacién y las regalias hidrocarburiferas.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea sobre la base de dalos oficiales.

20



De acuerdo a las estimaciones realizadas, més del 75% del gasto de la
provincia de Cérdoba es financiado con ingresos poco visibles, circunstancia
que genera problemas de ilusion fiscal (Cuadro I1.5). Los efectos de la ilusion
fiscal son un crecimiento excesivo del tamano del Estado y una baja eficiencia

en la gestion administrativa.

Lamentablemente este tltimo problema se ha agravado en los afios
post - devaluacién. En la actualidad la participacién de las transferencias y de
Ingresos Brutos (Cuadro I1.6) en los recursos totales de las jurisdicciones se

encuentra en niveles casi récords de los tltimos 21 aios.

Cuadro 11.6: El peso del Impuesto a los Ingresos Brutos en los
recursos tributarios propios de las provincias

torisdiceid Periodo 1983- | Periodo 1992- | Feriodo 2002-1
urisdiccién 1991 2001 semestre de
2004

Tierra del Fuego 67,1% 85,7% 90,1%
Santa Cruz 77.2% 80,8% 86,1%
Chaco 68.8% 75,3% B84,7%
Chubut 65,9% 74,4% 79.3%
Neuquén 61,2% 71,5% 78,2%
Formosa 67,5% 77.5% 76,1%
Salta 58,7% 73,3% 74,3%
Catamarca 66,3% 66,2% 74,2%
Corrientes 59.5% 67,7% 71,6%
La Rioja 65,7% 69.1% 69,0%
Ciudad de Buenos Aires 66,6% 66,9% 68,6%
Misiones 68,6% 59.5% 68,1%
Jujuy 68,4% 67,0% 66,7%
Rio Negro 54,7% 57.2% 61,8%
Tucumdén 51,7% 54,4% 61,7%
San Luis 58,9% 58,3% 61,1%
Santao Fe 49,9% 54,1% 60,9%
San Juan 48,7% 51,0% 60,8%
Santiago del Estero 54,0% 55,5% 59.8%
Cérdoba 56,9% 54,5% 57,6%
Mendoza 43,8% 56,1% 56,8%
Buenos Aires 44,3% 48,5% 53,3%
Entre Rios 41,8% 43,8% 48,6%
La Pampa 41,1% 45,2% 48,4%

Fuente: IERAL de Fundacidn Mediterranea sobre lo base de datos oficiales.

Todas estas apreciaciones deben ser tenidas en cuenta a la hora de
pensar en un proceso de descentralizacion tributaria y, en términos mas

ambiciosos, en un proceso integral de reforma tributaria que alcance a los
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tres niveles de gobierno. En este sentido, a pesar que la doctrina sugiere que
la funcién de redistribucién de ingresos sea potestad del gobierno central, la
evidencia muestra que en todos los paises desarrollados los gobiernos
subnacionales financian una porcion muy importante de su gasto con
impuestos sobre los ingresos.” Una virtud que tienen estos impuestos -
especialmente reconocida - es que resultan muy visibles para los
contribuyentes, cualidad que importa a los fines de promover la transparencia
y la responsabilidad fiscal de las autoridades de gobierno. En el caso de
Argentina, la descentralizacion de estas bases (en forma parcial y con ciertas
restricciones) contribuiria no sélo a incrementar la correspondencia fiscal de
los Estados subnacionales sino también a incrementar la visibilidad de sus

esquemas de financiamiento.
Propuestas de descentralizacion tributaria: IERAL y otros institutos

IERAL propone una descentralizacién de potestades tributarias a los
efectos de alcanzar los siguientes objetivos fiscales:

» Aumentar la correspondencia fiscal, de manera tal de reducir el
peso de las transferencias federales y los canales que propician la

biisqueda de rentas de parte de las autoridades subnacionales;

» Incrementar la visibilidad de los impuestos que administran las
provincias, de manera tal de generar una mejor percepcion del costo
de oportunidad que tiene el gasto puablico en los gobiernos

subnacionales;

v

Aumentar la capacidad recaudadora del sistema tributario
consolidado, a partir de una mayor coordinacién interjurisdiccional

en las tareas de administracion y fiscalizacién tributaria.

Ver Primera Parte sobre la discusién acerca de qué nivel de gobierno debe asumir la
tarea de redistribucion de ingresos.
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Con estos objetivos, los impuestos a descentralizar deberian decidirse

sujeto a las siguicntes restricciones:

\;’

Y/

Y

Se trate de impuestos “visibles” para los contribuyentes y no
facilmente trasladables hacia delante (consumidores) ni hacia atras
(factores de la produccién), de modo que los contribuyentes logren
captar aumentos en los impuestos como subas en el precio de los
servicios publicos .

Se trate de impuestos cuyos rendimientos fiscales puedan aumentar
significativamente a través de una mayor fiscalizacion y/o mejor
administracién tributaria, dados los niveles de sus producidos en los

ultimos anos.

Se trate de impuestos con administracién tributaria simple, dadas
las deficiencias que suelen presentar los organismos recaudadores
provinciales, y que permitan explotar las ventajas relativas de éstos
respecto a la AFIP® y que no aumenten sustancialmente la
complejidad en su liquidacién ni los costos de cumplimiento para los

contribuyentes.

Se trate de impuestos que no generen relocalizacién de empresas o
personas por motivos fiscales, en el intento de aprovechar

diferenciales en la presién tributaria provincial.

Se trate de impuestos que no generen interferencia con la politica
fiscal redistributiva que necesariamente debe estar a cargo del

gobierno central’.

Por ejemplo, por el hecho que cuentan con las bases de datos y la experiencia en la
aplicacién del impuesto inmobiliario y a los automotores.

La aplicacién de impuestos provinciales progresivos sobre sujetos gravados que gozan de
alta movilidad es desaconsejada por la literatura tradicional de las finanzas publicas.
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Para el IERAL una descentralizacién tributaria que cumpla con esas
restricciones debiera consistir en la implementacion de un sistema tributario
donde el gobierno nacional se especialice mayormente en impuestos que
gravan a empresas, a la par que las provincias apunten principalmente a las

personas, con sus ingresos y patrimonios.

Para ello se propone la creacion de un nuevo impuesto provincial sobre
la riqueza, complementario del Impuesto a los Bienes Personales (IBP), junto
a la creaciéon de un Impuesto Provincial a las Ganancias (IP(G), aunque
limitado a gravar las personas fisicas en forma complementaria con el

gobierno nacional.

Nétese que este esquema de reforma propuesto tendria, por un lado,
alto consenso técnico y, por el otro, definiria una estructura tributaria

subnacional muy similar a la que prima en paises federales mas desarrollados.

Respecto al consenso técnico, en Argentina existen distintas propuestas
de descentralizacidén tributaria disefadas por institutos de investigacién y
especialistas en materia fiscal. En el estudioc se reseharon seis de esas
iniciativas: CEDI (2000); CIPPEC(2005); CEA(2000); FIEL (2001,1998),
Piffano (2003); Universidad Austral (2001). Los principales pronunciamientos

de estas propuestas son los siguientes:

» Cinco de las seis sugieren la implementaciéon del Impuesto a las
(zanancias de Personas Fisicas a nivel subnacional, bajo distintas
modalidades (respecto a la autonomia de las provincias para fijar

bases y alicuotas, la amplitud de la base, etc.).

> Cuatro de las seis sugiere que debe aplicarse un impuesto a los
Bienes Personales a nivel subnacional, ya sea de manera exclusiva o
compartida con la Nacién (via alicuota adicional). Algunas

propuestas expresan taxativamente que las provincias deben
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conservar el Impuesto a los Inmuebles y el Impuesto a los
Automotores; en los restantes casos, si bien no se hace referencia
explicita al tema, es de esperar que también asuman esta misma

postura.

En cuanto a la evidencia internacional, un relevamiento realizado por
Piffano (2003) indica que los impuestos que recaen sobre los ingresos son la
primer fuente de financiamiento de la mayoria de gobiernos subnacionales en
paises federales, con una participacién que se encuentra entre el 40% (caso de
Estados Unidos) y el 756% (caso de Suiza). Y que otra fuente de ingresos
subnacionales muy importante es la imposicion sobre el patrimonio,

especialmente en paises como Australia y Suiza.
Impuesto provincial a los Bienes Personales

El magro producido fiscal del Impuesto nacional a los Bienes
Personales desde su creacién seguramente tiene que ver con la subvaluacién
de algunos de los componentes de la riqueza que son alcanzados por él y con
la escasa cantidad de contribuyentes que lo declaran. Los gobiernos
provinciales podrian tener un importante papel para mejorar el producido

recaudador de este impuesto.

Las provincias cuentan con mejores elementos como para sincerar los
valores de los inmuebles urbanos en sus registros oficiales. Estas tendrian la
obligaciénn de informar a la AFIP sobre los contribuyentes del nuevo
impuesto, a los efectos de que éstos sean intimados por aquélla en el IBP.®
Ademas, las provincias podrian intimar para que declaren dicho impuesto los

contribuyentes cuyo activo registrado en sus jurisdicciones (inmuebles,

8 En la manera que estd pensada la propuesta, quien resulte contribuyente de oficio del

nuevo impuesto provincial también deberia serlo del IBP.
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automotores, embarcaciones) resulte mayor a un determinado monto,

vinculado al minimo imponible en el IBP.?

Para que lo anterior ocurra los gobiernos provinciales deberian tener
algin beneficio pecuniario directo por su participacién. Asi podrian tener la
posibilidad de gravar a los propietarios de inmuebles, automotores y
embarcaciones cuya sumatoria de valuaciones fiscales supere algin monto
minimo a determinar'®, a través de liquidaciones de oficio por parte de los

fiscos provinciales."

La alicuota a aplicar deberia ser idéntica a la menor de las fijadas por el
gobierno nacional para el IBP y la base imponible la diferencia entre el valor
de los bienes registrables y el minimo exento del IBP. Por su parte, el monto
pagado en concepto del nuevo impuesto provincial podria ser tomado como
pago a cuenta en las declaraciones de los contribuyentes del IBP', con lo que
la AFIP recaudaria basicamente sobre otras manifestaciones de riqueza
distintas de inmuebles, automotores y embarcaciones, sobre las cuales aquélia
posee mejor control. Ademds, otro motivo para mantener el IBP y dejar
centralizada su declaracién es que ante la existencia de una estructura
progresiva de alicuotas la AFIP puede captar y controlar mejor el hecho que
un mismo contribuyente pueda tener riqueza diseminada en mas de una

jurisdiccién provincial.

Con un diseno como el descripto es muy factible que los gobiernos
provinciales aproximen con mayor fidelidad los valores fiscales de los bienes

registrables a los de mercado, permitiendo recaudar mas en el IBP, o

8 En la actualidad en $102.300.
Ligado estrechamente al monto minimo de riqueza a partir del cual se paga el IBP.

La figura juridica podria ser la creacién de un impuesto provincial adicional sobre bienes
registrables.

No aumentaria la presién fiscal global.
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ajustando las tasas de los impuestos provinciales sobre los inmuebles, si no

desean aumentar la presidn fiscal por esta otra via."

El Impuesto Provincial a las Ganancias

La implementaciéon de un Impuesto Provincial a las Ganancias se

realizaria con las siguientes caracteristicas:

3

14

P

Y

Gravaria sélo a personas fisicas y se pagaria por afio completo a la
jurisdiccién en donde el contribuyente resida al 31 de diciembre del

ano que se declara.

La definicién de todos los elementos que componen la base
imponible quedaria en manos del gobierno nacional, por lo que ésta

seria idéntica a la del Impuesto Nacional a las Ganancias.

El gobierno nacional bajaria en 7 puntos las alicuotas marginales
que componen la tabla progresiva del actual impuesto a las
ganancias, mientras que las provincias podrian optar por aplicar
una tasa Unica en un rango alrededor de dicho porcentaje (por
ejemplo, entre 5 y 9 puntos porcentuales). De esa manera no se
producirian diferencias sustanciales en la presidén impositiva global
sobre los ingresos de las personas en cada jurisdiccién (nacional mas
provincial), y en consecuencia los incentivos para cambiar el lugar
de residencia de los contribuyentes sélo por motivos fiscales

deberian ser minimos.

La situacién actual indica que a las provincias les conviene mantener valuaciones bajas
junto a tasas altas en los impuestos inmobiliarios locales, pues de esa manera logran su
ohjetivo de recaudacién pero le disminuyen la carga fiscal a los propietarios de
inmuebles locales en el IBP, cosechando con ello réditos de tipo politico.

La presion fiscal sobre los contribuyentes deberia ser la misma antes que después de la
creacién del impuesto provincial.
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A4

En una primera etapa, para evitar cambios de residencia por
motivos fiscales y hasta tanto los fiscos provinciales se hayan
habituado al nuevo impuesto, resultaria conveniente que la suma de
presion fiscal nacional mas provincial sea la misma en cualquier
jurisdiccion. Ello podria lograrse con tasas parejas en el impuesto
provincial (por ejemplo, el impuesto nacional cede siete puntos
porcentuales sobre las tasas aplicadas a las personas fisicas para dar

cabida a un impuesto provincial de la misma cuantia).

También en una primera etapa podria pensarse en una aplicacion
del impuesto provincial sélo para los trabajadores en relacién de
dependencia (rentas de la cuarta categoria), cuya identificacién y
control resulta mas simple. Ello podria ser complementado con
algin esquema en que las provincias participan de la recaudacion
de los aportes a la seguridad social, dadas sus ventajas comparativas

en la deteccién del trabajo en negro.

El impuesto provincial se pagaria en la misma fecha que el
impuesto nacional, con una declaracién jurada tnica en que se
detallarian ambos evitando asi que los contribuyentes paguen sélo
uno de los impuestos. De no ser asi, como minimo, deberia existir
informacién cruzada entre fiscos en caso que se haya pagado a sélo
uno de ellos. Los bancos recaudadores asignarian luego la
recaudacion a los fiscos intervinientes. No se generan mayores

costos de cumplimiento para los contribuyentes.

Las retenciones a cuenta del impuesto a pagar por personas fisicas
también deberian efectuarse a cuenta de ambos fiscos
intervihientes, en forma simultdnea y con un Gnico comprobante a
completar por los agentes de retencién. Nuevamente los bancos

recaudadores se encargarian de asignar los fondos a los fiscos que

28



correspondan. No se generan mayores costos a los agentes de

retencidn.

» En caso de producirse un cambio de residencia, las retenciones
efectuadas por el fisco provincial de origen podran ser tomadas a
cuenta en la declaracién efectuada al fisco de destino. No deberian
existir compensaciones entre provincias por estos motivos. En el

caso de los anticipos se prevé un tratamiento similar.

A4

Los organismos recaudadores provinciales y la AFIP podrian
fiscalizar en forma independiente a sus respectivos contribuyentes.
Se sugieren convenios de coordinacién y/o reciprocidad entre ambos
tipos de organismos recaudadores, con lo que se combatiria mas

eficazmente la evasion del impuesto.

v

Los contribuyentes que segun los registros provinciales (valor de
sus propiedades, automotores y embarcaciones) estan obligados a
presentar declaracién en el IBP también lo estarian en el Impuesto
a las Ganancias. También se podria utilizar la informacién
proveniente del consumo de servicios publicos. Se ensancharia

notablemente la base de contribuyentes en ambos impuestos.

La recaudacién residual del Impuesto Nacional a las Ganancias se

A\ 14

participaria con las provincias de acuerdo al nuevo régimen

propuesto de coparticipacion.

El proyecto podria entonces aplicarse en “mddulos”, desde lo mas
simple a lo mas complejo: 1?9) Sélo sobre ganancias personales de los
trabajadores en relacién de dependencia y con tasas provinciales homogéneas;
22) Sobre todas las ganancias personales y con tasas provinciales homogéneas;

y 39) Sobre ganancias personales y con tasas provinciales dentro de un rango
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predeterminado. Este disefio permitiria identificar si las provincias se

encuentran en condiciones de dar los pasos adicionales antes descriptos.

En el caso particular de la CABA se deben considerar los elementos
especiales que surgen de su actual status fiscal, pues recibe montos de
transferencias federales relativamente poco importantes, pero a su vez no
provee iguales servicios que los prestados por el resto de las jurisdicciones
provinciales, pues en aquella algunos de ellos son asumidos por el gobierno
nacional (v.g. policia y justicia). Ante tal situacion, y hasta tanto se solucionen
ese tipo de asimetrias, el Impuesto Provincial a las Ganancias no deberia
aplicarse a contribuyentes de esa jurisdiccién, que seguirfan pagando el
impuesto nacional con su actual estructura de alicuotas y controlado por la

AFIP.

La viabilidad de aplicar un impuesto provincial como el descripto
encuentra mucho fundamento en la experiencia internacional en la materia.
Siguiendo a Piffano (1994), los arreglos a que suelen recurrir gobiernos
centrales y subnacionales para la instrumentacién de impuestos a los ingresos

en varios niveles son algunos de los siguientes:'®

1. Arreglos de coparticipaciéon: Donde los gobiernos de un nivel
reciben un porcentaje fijo del rendimienfo total del impuesto
recaudado por otro nivel. Rige en Austria, Alemania, Luxemburgo
v Espana. Simplifica en materia administrativa pero resulta muy
poco visible para los contribuyentes de los fiscos que no se
encargan de aplicar directamente el impuesto (genera ilusidon

fiscal).

" Piffano, Horacio (1994): “El impuesto provincial a las ganancias”, XXVII Jornadas de

Finanzas Publicas, Cérdoba.
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Alicuotas impositivas separadas: Ambos niveles de gobierno
tienen derecho a establecer su propia tasa impositiva sobre una
base tributaria determinada por el gobierno central. Opera en

Bélgica, Canada y Dinamarca.

Alicuotas impositivas y deducciones separadas: Ambos
niveles establecen sus propias alicuotas sobre la base determinada
por el gobierno central, pero se admiten deducciones impositivas a
los contribuyentes locales. Sistema utilizado en Finlandia, Japon y

Suecia.

Sistemas impositivos separados: Donde los gobiernos locales
tienen atribuciones para establecer base imponible y alicuota del

impuesto. Ejemplos son Suiza, USA y Québec (Canada).

Claramente, la propuesta de descentralizacién aqui expuesta se

encuentra en linea con el segundo esquema de aplicacion del impuesto, que

deja margen a las provincias (limitado) sélo para fijar alicuotas.

Por otra parte, y dadas las altas tasas de mora y evasién en los pagos

que realizan trabajadores auténomos y monotributistas de todo el pais,

también podria pensarse en un esquema en que el gobierno nacional efectiia

convenios de recaudacién con gobiernos provinciales y municipales, a cambio

de un porcentaje de los montos cobrados por arriba de los actualmente

ingresados a las arcas nacionales'®. También podria pensarse en un sistema

similar para la recaudacién de contribuciones a la seguridad social'’ que,

como se indicé mds arriba, seria complementario del control sobre las rentas

16

Al tratarse de impuestos de montos fijos su administracién tributaria resulta
relativamente simple.

También existiria la posibilidad de converiir a los aportes patronales en un impuesto
provincial sobre las néminas salariales. El mayor inconveniente con esta alternativa
serfa la pérdida de la potestad tributaria del gobierno nacional para reducir los costos
laborales, en caso que fuese necesario.
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de la cuarta categorfa en el impuesto a las ganancias. En tal marco las
provincias pasarian a ser fundamentales en el control de la evasion de todos

los aspectos relacionados con los impuestos al trabajo.

Tras una reforma tributaria como la descripta, el financiamiento de las
jurisdicciones subnacionales recaeria mas pesadamente sobre impuestos
totalmente visibles, lo cual elevaria cuantitativamente la correspondencia
fiscal, pero especialmente la habria mejorado en términos cualitativos, dada la
mejor percepeién que existird en los votantes acerca del verdadero costo de las
erogaciones provinciales. Ello sin dudas mejoraria el proceso de adopcion de

decisiones publicas en dichas jurisdicciones.

Capacidad de recaudacién de impuestos potencialmente

descentralizables

En el Cuadro II.7 se presenta un sintesis con los resultados de
estimaciones realizadas respecto a los montos de ingresos que aporta Cérdoba
a la recaudacién nacional de cuatro impuestos relevados, que desde otra
perspectiva, seria la recaudacién efectiva que podria generar la provincia bajo
un esquema descentralizado que mantuviese las condiciones vigentes en estos
impuestos, tanto a lo que respecta a su estructura legal de conformacion como

a sus niveles de cumplimiento.

Una IVA subnacional de tipo destino y pago diferido estaria en
condiciones de recaudar $2.458 millones en la provincia de Cérdoba, de ser
implementado con una tasa del 21% y las demds condiciones legales con las
que se aplica en la actualidad a nivel federal. Claro esta que un IVA
subnacional del 21% implicaria la eliminacién del IVA federal, en la medida
de que no se desee incrementar la presién tributaria actual que ejerce este

tributo. De aqui que quienes impulsan la descentralizacién del IVA, sugieren
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una modalidad de IVA dual o IVA compartido, donde la nacién resigna puntos

de tasa y la cede a las jurisdicciones subnacionales.

Cuadro 11.7: Capacidad de recaudacién de Cordoba en

impuestos potencialmente descentralizables*

Recaudaciéon Particibacién Participacién
G Nacional Cé dp b Cordoba Nota metodolégica
ravamen (en millones de (c::n :;, )n {en millones de participacién
pesos) ° pesos)
Se estima segin ventas
VA 29.407,1 8,4 2.458,9 minoristas CNE94,
actualizado por evolucién
PBG
Se estima segun ingresos
|GPF 6.688,1 2,7 177,9 EPH
Se estima segin stock de
IBsP 1.660,8 2.0 149.3 viviendas y parque
automotor
Se estima segun consumo
IC 5.378,7 9.4 506,1 de combustibles

* Bajo el supuesto que se mantienen las condiciones vigentes en estos impuestos, tanto o lo que respecta a su
estructura legal de conformacion como a sus niveles de cumplimiento.

Fuente: IERAL de Fundocién Mediferrdnea.

Con respecto al IGPF sorprende la baja participacién que tiene
Cordoba en el total nacional recaudado por este impuesto, aunque este sea el
valor que surge del procesamiento de las Encuestas Permanentes de Hogares.
En caso de ser esta participacién mayor a la estimada, se incrementaria la
recaudacion efectiva que podria lograr la provincia bajo un IGPF subnacional,
de similares caracteristicas al nacional. Lo mismo sucederia si la
administracién tributaria provincial lograse mejorar los bajos niveles de
cumplimiento que existen en este impuesto. De todos modos, debe
reconocerse que un IGPF subnacional deberia convivir con un IGPF nacional,
y contar con alicuotas relativamente coordinadas a los efectos de evitar la
movilidad de las personas por tratamientos tributarios diferenciales entre

jurisdicciones.

En el caso del IBsP se trata de un gravamen donde existen muy buenos
motivos para su descentralizacién, entre los que sobresale la posibilidad de
mejorar su producido recaudador a partir de una administracién tributaria

"'més proxima” al contribuyente. Como se recomendara anteriormente,
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podrian coexistir el IBsP federal con un impuesto a la riqueza subnacional,

que se aplicaria en forma proporcional.
Aspectos de cooperacion y coordinacion

La importancia de la cooperacién en un esquema federal se potencia
cuando el disefio fiscal se estructura a partir de la concurrencia de potestades
tributarias y de responsabilidades en materia de provisién de bienes y

servicios publicos.

Cuando por motivos técnicos o disposiciones legales distintos niveles de
gobierno de una federacién comparten y gravan en forma auténoma bases
tributarias similares, surge consecuentemente el dilema entre garantizar
cutonomia plena a cada nivel de gobierno y promover un mejor uso de los
recursos publicos. En efecto, la busqueda de mayor correspondencia y
trangparencia fiscal, es decir, la garantia de maxima autonomia, es un
objetivo deseable en el sentido de que puede promover responsabilidad fiscal,
pero puede tener un costo importante en términos de los mayores recursos
asignados a la gestién piblica. Esto Gltimo es evidente en presencia de
duplicacién de gastos de administraciéon tributaria, pérdida de economias de

escala, ete..

Otra cuestién no menor es la presencia de externalidades “tributarias”
(positivas o negativas) entre niveles de gobierno y entre gobiernos de un
mismo nivel. En un contexto de plena autonomia, estas Gltimas pueden no
considerarse, convaliddndose entonces un esquema fiscal subdéptimo. La
cooperacidn entre gobiernos podria corregir las externalidades, pero no es
seguro que esto suceda. En efecto, esto dependera de los costos de transaccion
que impliquen las negociaciones; mientras méas gobiernos estén involucrados
mayores seran estos costos, considerando ademas del mayor nimero, el hecho

de que en acuerdos de tipo voluntarios, los “consensos” deberan generarse
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normalmente por “unanimidad” (todas las partes estar de acuerdo). Por este
altimo motivo, un marco institucional adecuado, que permita reducir costos
de transaccion, puede ser un poderoso instrumento a los efectos de lograr
acuerdos interjurisdiccionales, sin que deban acotarse sustancialmente,

particularmente a nivel de los gobiernos subnacional, las potestades fiscales.

Las externalidades tributarias mas tratadas en la literatura son
aquellas que refieren a la doble imposicién o concurrencia de tasas; estas se
presentan cuando la misma base imponible es gravada dos veces, ya sea por

dos gobiernos del mismo nivel o por dos de distintos niveles.

Evitar la doble tributacién resulta clave para evitar distorsiones en la
localizacién de los factores, cargas excesivas, no generar problemas de
equidad, etc. Por ejemplo, una jurisdicciéon A puede aplicar el impuesto a la
propiedad en base al principio de la residencia, es decir sin importar donde
esté situado el inmueble, mientras que una jurisdiccién B puede gravar sélo
los inmuebles ubicados en su propio territorio; es interesante notar que la
primera jurisdiccion genera una externalidad negativa a la segunda: gravara
los inmuebles que en esta Gltima posean sus residentes, afectando entonces la
base de recaudacion de la jurisdiccién B y alentando a que no se invierta en la
Jurisdiccion B (para evitar la doble imposicién); debe advertirse que en este
contexto puede darse el caso de que algunos individuos paguen dos veces el
tributo (quien resida en la jurisdiccibn A pero posea inmuebles en la
Jurisdiccién B), otros sélo paguen una vez (quienes residan y tengan inmueble
en s6lo una de las dos jurisdicciones), mientras que otros paguen menos de los
que le corresponderia (quienes posean inmuebles en la jurisdiccién A pero
residan en la B). Debe agregarse, por altimo, que una forma de corregir esta
externalidad fiscal horizontal seria a partir de un acuerdo de armonizacién de
estructuras de imposicién o de algtin tipo de ajuste a los efectos de evitar la

“exportacion de impuestos” desde la jurisdiccién A hacia la B.

35



Existe una discusién interesante acerca de si las externalidades
tributarias en una federacion dan lugar a un nivel de presién tributaria global
subéptimo. Por un lado se argumenta que las externalidades horizontales y la
competencia entre gobiernos de un mismo nivel para atraer inversiones puede
derivar en una guerra fiscal, esta tltima reducird la presién tributaria y
pondr4 en riesgo la provision de determinados servicios publicos (aquellos no
destinados a las empresas). Por el otro lado, se sostienen que las
externalidades verticales y la doble imposicién sobre bases concurrentes

puede conducir a una excesiva presién fiscal.

Cuando hay concurrencia de fuentes tributarias, las decisiones de
politica impositiva de un nivel de gobierno afectan los ingresos tributarios de
otros niveles, y si éstos efectos no son tenidos en cuenta es cuando surge la
externalidad vertical. Puede suceder que ambos niveles de gobierno, actuando
de forma desordenada, terminen generando una carga excesiva sobre la base
tributaria que comparten, viéndose ambos perjudicados en cuanto a la
recaudacién que de la misma pueden obtener. Puede suceder que un nivel de
gobierno, al imponer altas tasas sobre una determinada base, limite
sustancialmente las posibilidades del otro de recaudar sobre esa misma base.
Puede suceder que un nivel de gobierno deba disminuir (aumentar) su
presién tributaria en caso de que el otro la incremente, a los efectos de

mejorar el producido recaudatorio.

Rossignolo (2004) realiza un trabajo empirico a los efectos de
comprobar la existencia de externalidades verticales en los impuestos al
consumo de Argentina para el periodo 1983-2003. El autor estima la reaccién
del Impuesto a los Ingresos Brutos ante cambios en el Impuesto al Valor
Agregado nacional (IVA). El resultado mas importante al que arriba el autor
es que los impuestos provinciales reaccionan positivamente a cambios en la

presién tributaria nacional: ante un aumento de 1% en el IVA, se incrementa
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en un 0,22% la presién tributaria del Impuesto a los Ingresos Brutos. Otro
resultado interesante es que la competencia horizontal resulta significativa:
un aumento del 1% en la alicuota de las provincias vecinas genera un

incremento del 0,03% en la presién tributaria provincial.

Sintetizando, en una federacién la concurrencia de acciones entre
niveles de gobierno y entre gobiernos de un mismo nivel acentia los efectos
de la interdependencia fiscal, profundizando los beneficios y costos externos
respecto de otros esquemas de gobierno. Se acrecienta la necesidad de
internalizar efectos externos via acuerdos cooperativos, coordinacién de
politicas y otras acciones a los efectos de lograr un mejor resultado en
términos de bienestar econémico y obviamente del propio funcionamiento del
Estado. En la medida que los costos de negociacién no sean demasiado
elevados, es de esperar que muchos de estos acuerdos surjan
espontaneamente, siendo el propio interés de cada gobierno suficiente como
para impulsar la negociacién. Por el contrario, cuando el tiempo y los recursos
que se espera demande una negociacion sean muy elevados (caso de grupos
numerosos o porque no hay acuerdo acerca de cémo distribuir “las ganancias”
del consenso), la Unica manera de mejorar el equilibrio prevaleciente (el
accionar individualista) es avanzando en la construccién de marcos legales y

esquemas colectivos de decision.
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Iil. El régimen municipal en Cérdoba. Marco institucional,
aspectos cuantitativos de la descentralizacion fiscal y

evidencia internacional

Aspectos institucionales

En Argentina las provincias deben reglar y delimitar los alcances de la
autonomia municipal. Las Constituciones provinciales definen el marco
general bajo el que se desarrollardn los gobiernos locales. Aspectos
particulares a los que deberi atenerse el régimen municipal suelen ser
detallados en leyes de menor jerarquia. A su vez, algunas provincias permiten
que localidades de “determinado tamano” definan sus propias cartas
organicas con plena autonomia, aunque con la restriccién de cumplimentar

requisitos legales y constitucionales que se definen a nivel provincial.

Ademas de lo que establecen las Constituciones provinciales, existen
otras legislaciones subnacionales importantes relacionadas al ambito
municipal, que reglamentan y especifican preceptos constitucionales, siendo
claramente las mas relevantes las Leyes Organicas Municipales con que

cuentan todas las provincias.

Las potestades municipales se encuentran en general muy relacionadas
con la “categoria institucional” que se le concede a los gobiernos locales en las
distintas jur_isdicciones. Es decir, lag atribuciones y responsabilidades en
materia fiscal dependeran del tipo de gobierno local que se tenga. En cudnto a
esto dltimo, se tiene que el tercer nivel de gobierno en Argentina (“los
gobiernos locales”) se encuentra conformado por gobiernos municipales y por
goblernos de menor “jerarquia institucional”, que se refieren bajo distintas
denominaciones (comunas, comisiones de fomento, comisionados, etc.). Ahora

bien, las condiciones para “acceder al gobierno propio” varian
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significativamente entre provincias, y lo mismo sucede con los requisitos para

acceder a cada “tipo” de gobierno propio (municipal, comunal, etc.).

La legislacién de la provincia de Cérdoba establece que todas las
localidades que retinen determinados requisitos de poblacién pueden tener su
propic gobierno y llevar adelante decisiones colectivas emanadas de un
proceso politico auténomo. En otras provincias, como Buenos Aires, Mendoza
o La Rioja, existe un gobierno local por departamento, es decir que el numero
de gobiernos locales esta condicionado o ligado al namero de departamentos.
Surge de aqui que el ésquema de descentralizacién politica es mas profundo
en la provincia de Cérdoba que, por ejemplo, con respecto al grupo de

provincias antes mencionadas.'®

Cuadro H1.1: Distribucién de gobiernos locales por categoria

Cantidad de Gobiernos Gobiernos
Jurisdiccion Categoria institucional Gobiernos focales sin carta locales con carta
Jocales orgdnica organica
Cordoba Municipio 249
Comuna 179 408 20

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea con informacién del Ministerio del Interior.

La legislaciéon de Cérdoba, al igual que la de otras jurisdicciones,
distingue entre distintos “tipos” de gobiernos locales, por un lado se
encuentran los “gobiernos municipales” y por el otro los “gobiernos
comunales”. Algunas localidades cumplen con las condiciones de ser
municipios y por ende tener un gobierno municipal, mientras que otras no
retnen las exigencias que la legislacién plantea y deben organizarse bajo un

“gobierno comunal”. En la actualidad hay 249 gobiernos municipales y 179

Si la mayor descentralizacién politica es acompafnada de una mayor descentralizacién
fiscal, es de esperar que el bienestar de los individuos se incremente cuando la canasta
de bienes y servicios publicos locales se ajusta a la realidad de cada “localidad”, que en el
caso en (ue la canasta se ajusta a cada “departamento” o “partido”.
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gobiernos comunales en la provincia. Toda localidad con mas de 2.000
habitantes se reconoce como municipio y estd autorizada para contar con un
gobierno municipal.”” En el Cuadro III.2 puede apreciarse que practicamente
todas las provincias exigen un determinado tamafo poblacional minimo para
conceder a una localidad el rango de municipio y que este tamano se

encuentra en un rango de entre 500 y 10.000 habitantes seglin jurisdieciones.

Cuadro l11.2: éQué se exige para constituir un gobierno municipal?*

Requisito Provincias
1) Localidad con poblacién minima
Mas de 500 habitantes Catamarca, Corrientes, La Pampa y
Neuquén
Mas de 800 habitantes Chaco
Mds de 1.000 habitantes Formosao y Santa Cruz
Mds de 1.500 habitantes Entre Rios, Salta y San Luis
Mdas de 2.000 habitantes Cordoha, Rio Negro, San Juan, Santiago del
Estero y Tierra del Fuego
Mas de 3.000 habitantes Jujuy, Misiones (no contemplado en lo
Constitucién pere si en la Ley Qrgdnica),
Tucuman
Mdas de 10.000 habitantes Santa Fe
2} Localidad con numero minimo de
electores
Mds de 500 electores Chubut

* En los casos de Buenos Aires, Mendoza y La Rioja, la cantidad de gobiernos municipales esta limitada a la
cantidad de departamentos o parfidos. Dos ciudades que integron el mismo departamento o partido
tendran el mismo gobierno municipal.

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea con informacion del Ministerio del Interior.

Lag atribuciones, responsabilidades y la propia organizacién del
gobierno suelen diferir entre un “gobierno municipal” y un “gobierno
comunal”. Por caso, en Cérdoba los gobiernos municipales son dirigidos por
un poder ejecutivo mas un poder deliberativo (cuyo tamano dependera de la
cantidad de poblacién, pero que como minimo lo integraran cinco personas),

mientras que las comunas se gobiernan por una Comisién conformada por

Articulos N°181 y N°188 de la Constituciéon Provincial. Debe advertirse que en la
actualidad existe un nimero importante de localidades que, con menos de 2.000
habitantes, son reconocidas como municipios. En efecto, de acuerdo al Censo Nacional
de Poblacién del 2001, habia 93 municipios con menos de 2.000 habitantes. Esto se debe
a que estas localidades, al momento de que fuera establecida la legislacién vigente en
materia de municipios y comunas, ya estaban reconocidas legalmente como municipios.
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tres personas; las funciones y responsabilidades de los municipios son en

general mayores que las de las comunas; ete..

La autonomia institucional de los gobiernos locales se incrementa
cuando estos tienen la potestad de dictar sus propias cartas organicas. En
Coérdoba los municipios de méas de 10.000 habitantes tienen esta potestad.®
En la mayoria de provincias los municipios cuentan con esta facultad,
condicionada a un tamano poblacional minimo que oscila entre 1.000 y 30.000

habitantes.”!

Cuadro 1I1.3: Requisitos para el dictado de Carta Organica en el
tercer nivel de gobierno

Requisitos Provincias

a) Localidad con gobierne municipal de:
Més de 1.000 habitantes Formosa, Santa Cruz
Mas de 2.000 habitantes Rio Negro

Mas de 5.000 habitantes

Neuquén

Mas de 10.000 habitantes

Salta, Tierra del Fuego,
Catamarca, Cérdoba

Mas de 15.000 habitantes

Corrientes

Mas de 20.000 habitantes

Chace, Jujuy, Santiago del
Esterc

Més de 25.000 habitantes San Luis
Mas de 30.000 habitantes San Juan
b} Todos los gobiernos de tercer nivel La Rioja
¢} No contemplan posibilidad de dictar Buenos Aires, Entre Rios,
Carta Orgdnica Mendoza, Santa Fe, Tucuman,
La Pampa

Fuente: IERAL de Fundocién Mediterrénea con informacion del Ministerio del Interior,
Constituciones Provinciales y Leyes Orgdnicas.
Ahora bien, no todos los municipios cordobeses, de los que estan en
condiciones de hacerlo, han dictado carta organica. Segin las estadisticas del
Ministerio del Interior, de los 38 gobiernos municipales con mas de 10.000

habitantes con que cuenta la provincia, sélo 20 de ellos tienen carta organica

‘“ Los municipios con m4s de 10.000 habitantes deben ser reconocidos como ciudades v son

las ciudades las que gozan de la potestad de dictar carta orgénica,

“ 86lo seis provincias (Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe, Tucumén y La

Pampa) no conceden esta facultad a sus munteipios. En La Rioja todos los gobiernos del
tercer nivel estan autorizados a dictar sus propias cartas organicas.
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(53%).2* Puede apreciarse en el Grafico III.1 que este fenémeno se repite en

otras 11 provincias argentinas.

Grafico 111.1: Porcentaje de municipios que en condiciones legales de hacerlo
han dictado carta orgénica
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Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrénea con informacion del Ministerio del Interior, Constituciones provinciales y
Leyes Orgdnicos.

Es importante advertir que el hecho de que algunos municipios de la
provincia no hayan hecho uso del derecho legal de emitir carta organica lleva
implicitamente a pensar que los beneficios de contar con un marco legal
propio de esta naturaleza no serian, al menos desde la perspectiva de quiénes
administran estos gobiernos, suficientemente atractivos como para promover
este tipo de legislacién. En otras palabras, puede ser mas conveniente
depender de la Ley Organica bajo la que se rigen en su defecto todos los
gobiernos locales que tener que encuadrarse en una normativa que podria ser
a priori mas exigente en distintos aspectos ligados al funcionamiento y la

administracion de los municipios. Si se repasa el Cuadro IIL.4, que contiene

% El dictado vs no dictado de Carta Orgénica no es un problema de municipios “grandes”
vs municipios “chicos” en términos de poblacién. De acuerdo al relevamiento realizado
surge que hay municipios con poco mas de 10.000 habitantes (municipios “chicos™) con
carta organica (caso de Almafuerte, General Cabrera, Hernando, entre otros) y
municipios con mds de 50.000 habitantes (municipios “grandes”) sin carta orgdnica

(caso de San Francisco, Villa Carlos Paz y Alta Gracia).
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un analisis comparativo de La Ley Orgénica Provincial y las Cartas Orgéanicas
de seis municipios, surge que existen diferencias entre estas legislaciones,
entre otras cosas, debido a que las Cartas Orgéanicas definen més obligaciones
e incorporan restricciones adicionales a las que se encuentran presentes en la
legislacién provincial comin a todos los municipios. Por caso, las Cartas
Organicas, exigen mayor acceso a la informacién puablica por parte de los
ciudadanos; imponen limites al gasto en personal, a la reeleccion de
intendentes y concejales™; obligan a realizar evaluaciones de impacto

ambiental; etc.

Grafico 111.2: Tamano y cobertura geografica media de los
gobierncs locales en Argentina
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Fuente: IERAL de Fundacién Mediterréneo con informacion del Ministerio del Interior y del INDEC.

El importante grado de descentralizacién politica que existe en

Cordoba se traduce en gobiernos locales “chicos” en términos relativos a otras

#  Recientemente se han incorporados cambios a la Ley Orgénica Municipal que limitan la

participacién del gasto politico (retribucién a concejales v miembros del tribunal de
cuentas} al 2% del presupuesto municipal (Acuerdo Econémico, Financiero y Fiscal
suserito por el gobierno de la provincia de Cérdoba y los gobiernos municipales, 2000).

43

14.000



provincias. En efecto, un gobierno local cordobés tiene en promedio 7.165
habitantes, siendo la media nacional de 15.416 habitantes (Grafico II1.2). Si
se excluye Ciudad de Coérdoba, el tamano medio de un gobierno local
provincial es de 4.174 habitantes, menos de la tercera parte de la media
nacional. También ha hecho que los gobiernos locales se encuentren muy
distribuidos a lo largo y ancho del territorio provincial, y que haya un
gobierno local cada 386 km? cuando a nivel nacional la cobertura es de 1
gobierno cada 1280 km?; en este Gltimo aspecto la provincia sélo es superada

por Tucumén, Entre Rios y Santa Fe.
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Competencias y atribuciones fiscales

La Constitucién de la provincia de Coérdoba contiene un “sistema
mixto” para definir las atribuciones de los gobiernos locales, en el sentido de
que recurre a la enumeracion concreta de las funciones a asumir por los
municipios y también incluye una cldusula general que amplia competencias y
confiere mayor autonomia y flexibilidad a los gobiernos locales. En efecto, en
su art. N°186 se enumeran distintas atribuciones a nivel de los gobiernos
locales pero en un Gltimo inciso define que la competencia municipal se
extiende hasta “cualquier otra funcién o atribucién de interés municipal que
no este prohibida por esta Constitucién y no sea incompatible con las funciones
de los poderes del Estado”. Este sistema es utilizado por otras 13 provincias

Argentinas (Cuadro IIL.5).

Cuadro I1.5: Sistema de determinacion de competencias locales adoptado en las
Constituciones provinciales

Sistema adoptado Provincias
Sistema de enumeracién concreta Buenos Aires, Corrientes, Jujuy, Lo Riojo,
Mendoza, Misiones y Neuquén
Clausula general Formosa y Santa Fe
Sistema mixto Catamarca, Cérdoba, Chaco, Chubut, Entre

Rios, La Pampa, Rio Negro, Salta, San Juan, San
Luis, Santa Cruz, Santiago del Estero, Tierra del
Fuego y Tucuman

Fuente: IERAL de Funducion Mediterrénea con informacién del Ministerio del Interior e lturburu, 2000.

En materia de fuentes de financiamiento

Los gobiernos locales pueden financiarse por medio de impuestos y
tasas propias, endeudamiento y transferencias desde niveles superiores de
gobierno. La gran diferencia entre los impuestos y las tasas es que estas
ultimas estan mas asociadas a la prestacién de un servicio ptblico especifico,
por lo que deben ser “niveladas” en relacién al costo de este servicio y a los

beneficios que recibe la “sociedad” (los consumidores) del mismo. Los
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impuestos, por su parte, a diferencia de las tasas, no tienen un vinculo claro

con un determinado servicio prestado.

La Constitucién de la provincia de Cérdoba define que los gobiernos
locales pueden acudir, con menores o mayores restricciones, a practicamente
todas las fuentes propias de financiamiento, es decir, tanto a impuestos como
a tasas y deuda publica. En efecto, en su art. N°188 define que las
municipalidades disponen de los siguientes recursos: a) I1mpuestos
municipales establecidos en la jurisdiccién respectiva; b) precios publicos
municipales, tasas, derechos, patentes, contribuciones por mejoras, multas; ¢)
todo ingreso de capital originado por actos de disposicién, administracién o
explotacién de su patrimonio; d) ingresos provenientes de la coparticipacion
provincial y federal; e) donaciones, legados y demaés aportes especiales. La Ley
Organica Municipal agrega la facultad municipal de acudir al endeudamiento

como fuente de financitamiento.

En materia de impuestos, ni la Constitucién provincial ni la Ley
Organica provincial especifican qué pueden gravar los municipios. Esta es
una diferencia importante con otras legislaciones provinciales donde si se
detalla qué bases i1mponibles pueden gravar los municipios (casos de

Catamarca, Chaco, Chubut, Corrientes, Formosa, entre otras).

Cuadro lIl.6: Constituciones o Leyes Orgdnicas que exigen sistema tributaria
municipal armonizado con el provincial y el federal

Consfitucion {C) / Ley Orgdnica Detalle
(LO)
C: 10 casos Chaco, Chubut, Cérdobaq,
Corrientes, Entre Rios, Formosa,
Con restriccion Misiones, San Juan, Santa Cruz,
Tierra de! Fuego.
LO: 3 casos Chubut, Cordeba, Mendoza
Buenos Aires, Catamarca, Jujuy,
Sin restricciéon Lo Pampa, La Rioja, Neuquén,
Rio Negro, Salta, San Luis,
Santa Fe, Santiago del Estero,
Tucuman

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea a partir de Constituciones y Leyes Orgdnicas Provinciales..
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Lo que si establece taxativamente la Constitucién provincial es que los
tributos locales deberan estar “armonizados” y no entrar en competencias
con el sistema tributario de los dos niveles superiores de gobierno.** Esto
tltimo es una restriccion importante en el sentido de que practicamente todas
los hechos y las bases imponibles se encuentran alcanzadas por el gobierno
provincial y/o el federal, con lo cual el “espacio tributario” que se le confiere a

los municipios de manera “residual” es sumamente limitado.

¢Cémo se han arreglado los municipios locales en la practica para
cobrar impuestos con esta tultima restriccion? Basicamente de tres maneras
distintas. Primero, adecuando las estructuras de las tasas o contribuciones
“tradicionales” (las que financian servicios municipales bésicos, caso de
alumbradoe, barrido, limpieza, seguridad y/o higiene) cada vez mas a un
criterio de imposiciéon basado en el “principio de capacidad de pago” y no en el
“principio del beneficio”; es decir manteniendo en el plano formal y legal
“tasas” pero con caracteristicas de “impuestos” en la practica. Segundo,
creando nuevas tasas en general que recaen sobre empresas (ej., tasa por
ocupacion del espacio pablico; tasa por publicidad y propaganda en via
publica; etc.) que no financian servicios municipales especificos y cuya carga
se define en funcidon de la capacidad contributiva de las actividades
alcanzadas. ® Tercero, exigiendo a la provincia la descentralizacién de hechos

imponibles, ya sea en caracter exclusivo o compartido, caso este tltimo del

#' TInciso 1, art. N°188 de la Constitucién Provincial.

Esto ha generado reclamos administrativos y judiciales de parte de empresas. A los
efectos de atenuar este fendémeno, en el Acuerdo entre el gobierno de la provincia y los
municipios firmado en el ano 2000 (Ley N°8864) se comprometia a los municipios a “no
establecer tributos distorsivos y a propiciar una aplicacién cabal del art. N°188 (inc.1) de
la Constitucidn provincial y del art. 9 de la Ley de Coparticipaciéon Federal (Ley
N°23.548) o de la norma que en el future lo sustituya”. En ese mismo acuerdo se
establecia también que los municipios y comunas que suscribieran el acuerdo debian
instrumentar un proceso de reduccién de tasas en aquellos tributos concurrentes con el
régimen provincial.
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impuesto a los sutomolores, gue es en la actualidad cobrado tanto a nivel

Pt

municipal como provineial.

En el Gréfico IIL3 v el Cuadro L7 puede apreciarse gue la
participacidn de los impuestos en el financiamiento de log municipios
cordobeses es muy reducida, legando al 6% de sus ingresos totales en el aho
2000,

Graticn L3 Estruciura de finandomiento de los municipios
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Fueste: IERAL de Funducidn Mediferrdnes con dotos de Direseitn Maciona! de Coordinacion Fisen! con Provincies.

También puede destacarse de la lectura de estas estadisticas el hecho

de que, en la prictica, se encuentran “impuestos municipales” sélo en unas

% Begln la informacion disponible, en 12 provineias argentinas los municipios contaban

con un impussto sobre los automotores en of afio 1908,
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pocas provincias (Chubut, Chaco, Buenos Aires y Mendoza, entre otras).”” Es
interesante destacar el caso de Formosa, dado que se trata de una provincia
donde los impuestos municipales han ido creciendo en participacién en el
transcurso del periodo. En el ano 1993 estos participaban con el 1% de los
recursos municipales totales, mientras que en el 2000 llegaron al 11%. Chaco
es la Gnica provincia donde se presenta el fenémeno contrario, de acuerdo a
las estadisticas: de representar el 38% del total en el ano 1993, los impuestos

municipales retrocedieron hasta el 11% en el 2000.

Cuadro 111.7: Panticipacion de impuestos propios en ingresos municipales totales

1993-2000
Jurisdiccion 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Buenos Aires 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0%
Catamarca 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,0%
Cérdoba 4,9% 5,8% 6,2% 7,8% 6,9% 5,8% 5,7% 6,0%
Corrientes 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 3,8% | 10,7%
Chaco 38,7% | 33,4% | 21,4% | 13,3%j 23,6% | 12,5% 9,9% | 10,9%
Chubut 32,1% | 36,9% | 33,9% | 35,6%| 36,3%| 358%| 308%| 28B,7%
Entre Rios 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Formosa 1,0% 8,2% 7.7% 8,9% 7,6% 8,4% 56% | 11,1%
Jujuy 3,0% 2.8% 1,4% 2,0% 2,6% 1,1% 2,1% 2,2%
La Pampa 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0%
La Rioja 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,6% 0,0% 0,0%
Mendoza 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Misiones 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 6,6% 8,8% 9,4%
Neuguén 4,9% 6,5% 7.7% 9,2% 929% | 11,1% [ 10,9% 2,7%
Ric Negro 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Salta 10,6% 8,5% 8,2% 6,6% 7.6% 8.8% 9,8% 2.8%
San Luis 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
San luan 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Santa Cruz 13,0% 1 12,2% | 12,3%| 10,7%! 129%| 155%| 12,6% | 10,9%
Santa Fe 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0%
Santiago del Estero 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Tierra del Fuego 7,7% 6,1% 6,5% ] 10,7% | 11,1% | 109% | 13,4%| 10,8%
Tucumén 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0%

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterranea con datos de Direccidn Nacional de Coordinacion Fiscal con Provincios.

*  Debe advertirse que estas estadisticas deben ser evaluadas con precaucién debido a que,

como se mencionara anteriormente, estdn muy influidas por el criterio de clasificacion
utilizado para distinguir entre impuestos y tasas (criterio que se desconoce). Puede
darse el caso de que muchas tasas municipales clasilicadas como tales sean en la practica
verdaderos impuestos. De aqui que una provincia que apareee ¢con una baja participacién
de impuestos municipales en realidad no seria tal si se incluvese lo recaudado en
concepto de estas tasas “cuasi impuestos”,
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Si se considera lo que recaudan los dos niveles subnacionales de
gobierno por todo tributo (impuestos, tasas y contribuciones), puede
aproximarse en términos cuantitativos y en la practica que tan
descentralizadas estan las fuentes de financiamiento en Coérdoba. Este
analisis se presenta en el Cuadro IIL.8 para el caso de Cérdoba y el resto de
jurisdicciones. Puede apreciarse que Coérdoba es, después de Chubut, la
provincia que presenta la mayor descentralizacién. En esta jurisdiccién los

gobiernos locales participan con el 34% de los ingresos agregados, muy por

encima de los guarismos que se presentan en otras jurisdicciones.

Cuadro 111.8: Descentralizacién de ingresos tributarios a nivel municipal* .

Jurisdiccién | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 P;?::;:m
Buenos Aires 29,4% | 29,6% | 28.4%| 30,0%| 28,2%| 29,2%| 30,4% | 30,0% 29,4%
Catamarca 27,6% ) 31,5%| 31.8%| 18,6%| 13,7%| 14,6%| 19,8% | 10,8% 21,1%
Cordoba 30,9% | 36,0% | 33,8% | 33,9% | 35,0% | 33,5% | 35.4% | 36,0% 34,3%
Corrientes 25,1% | 25,4% | 24,8% | 26,4%| 23.5%| 30,6%| 282%| 33,0% 27.1%
Chaco 41,2% | 30,9% | 261%| 28,2%| 31,7%| 27.6%| 24,6%| 27.2% 29.7%
Chubut 47,4% | 46.9% | 44.8%| 48,2%| 49.7%| 51.8%{ 49,1%| 453% 47,9%
Entre Rios 34,3% | 30,8% | 28,9% | 28,4%| 29,0%| 31,6%| 31,6%| 33,8% 31,0%
Formosa 14,9% | 27.0%| 253%| 18,3%| 221%| 20,5% | 17,7%| 25,9% 21,5%
Jujuy 13,6% | 12,9% | 13,5%| 13,1%| 23,8% | 25,2%| 26,9%| 27,0% 19,5%
La Pampa 21,8% | 23.9%| 24.6%| 24,2%| 22.3% | 23,3%| 25,8%| 24,1% 23,7%
La Riojo 12,0% | 11.5% | 20,2%| 16,7%! 17.4%| 17,3% | 11,4%| 12,1% 14,8%
Mendoza 96%| 7,9%| 11,1%| 13.4%| 12,5% | 11,2%| 12,2%| 11,7% 11,2%
Misiones 28,0% | 29.5% | 30,0%| 22,0%| 20,4%| 23,9%| 28,0%| 259% 26,0%
Neuquén 171% ! 14,7% | 17.6%| 19,4%| 17.8% | 19.8% | 19.3%| 20,2% 18,2%
Rio Negro 24,1% | 23,4% | 24.8%| 31,0%| 24,7%| 231% | 22,5%| 25,6% 24,9%
Salta 21,7% | 22.8% | 21.6%| 23,1%| 29.6% | 28,5% | 23,3%| 29,0% 25,0%
San Juan 8,6%| 11,7%| 10,7%| 11,2%| 9,6%| 15,3% | 12,4%| 12,7% 11,5%
San Luis 22,9% | 22.6%| 15,8%| 17,9%| 14.8%| 14,2%| 15,7%] .19,1% 17,9%
Santa Cruz 26,3% | 23,4% | 24,5% | 16,2%| 23,8% | 27,8% | 28,0%| 24,9% 24,4%
Santa Fe 25,7% | 26,8%| 30,2%| 29.6%! 29,4%| 29,0%| 28,8%| 30,1% 28,7%
Santiago del
Estero 18,7% | 18,9% | 21.7%| 20,0%| 16,5%| 16,9%| 16,1%| 19.3% 18,5%
Tucumaén 28,3% | 28,2%| 29.8% | 331%| 31,9%| 31,1%| 29,7%| 25,2% 29,7%
Tierra del
Fuego 14,1% | 20,8% ] 20,6% | 29.1%| 30,4%| 27,5%| 25,7%| 28,9% 24,6%

*Surge como: Recursos tributarios propios (Mun) + Otros no tributarios {Mun) / Recursos tributarios propios {Prov +
Mun] + Ofros ne hibutarios propios (Prov + Mun). Nétese que se ha incluide a los ingresos no tributarios
considerando que la DNCF incluye bajo este concepto lo recaudacion de tasas y contribuciones, gue segun la
doctrina tradicional de las finanzas publicas son tipos de tributos.

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterraneo con datos de Direccién Macional de Coordinacién Fiscal con Provincias.
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En materia de endeudamiento, los gobiernos locales de la provincia
estan autorizados a contraer empréstitos siempre que estos recursos sean
utilizados para la realizaciéon de obra publica (restricciéon conocida como
“regla de oro”) o conversién de la deuda ya existente. Puede apreciarse en el

Cuadro II1.9 que otras 11 provincias tienen un esquema similar,

Cuadro §11.9: Potestad de endeudamiento municipal segun
Constitucién o Ley Orgéanica provincial

Jurisdiccién Potestad
Buenos Aires Sin restricciones
Catamarca Sin restricciones
Chaco Sélo si se desting a obraos y servicios publicos

Destinados a Obras de mejoramiento e interés publico, casos de

Chubut fuerza mayor fortuitos, conversién de deuda.

Cordoba S56lo para la realizacién de obru_pbblica o conversién de la
deuda ya existente :

Corrientes Para gastos no ordinarios de la administracién

Entre Rios Sin restricciones

Formosa Deben fener el acuerdo de la legislatura provincial

Juivy Sélo si se destina a obros o servicios publicos y casos de emergencias

graves
La Pampa Sin restricciones
La Rioja Destinado al financiamiento de la obra poblica, de los servicios publicos

municipales, de la deuda poblica y en general del desarrolio regional
Mendoza Se requiere aprobacién de la legislatura
Los créditos seran destinados exclusivomente a obras de mejoramiento y

Misiones equipamiento de interés publico.
Neuquén Se requiere oprobacién de la legislatura
Rio Negro Sin restricciones
Salta Sin restricciones
S Destinados a Obras de mejoramiento e interés publico, caos de fuerza
an Juan . .
mayor fortuitos, conversién de deuda
San Luis Para gastos no ordinarios de la administracién
Santa Cruz S6lo con destino o obras publicas
Santa Fe Sin restricciones
Santiago del Estero S6lo para la realizacion de obros y servicios publicos

S6lo para la realizacién de obras piblicos o la atencién de gastos
originados por necesidades excepcionales e impostergables
Sélo para la realizacién de obra poblica y consolidacién de pasivos
existentes

Tierra del Fuego

Tucuman

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea a partir de Constituciones Frovinciales y Leyes Qrgdnicas.

Por ultimo, en Cordoba, al igual que en otras tres provincias, los
goblernos locales pueden asignar recursos al pago de los servicios financieros
de la deuda por un monto anual de hasta un 20% sus recursos ordinarios.
Otras 18 jurisdicciones elevan este limite al 25% (ver Cuadro IIL.10 con

detalle).
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Cuadro 111.10: Limites de endeudamiento segin Constituciones y

Leyes Orgdnicas provinciales

Limite de endeudamiento en
relacién o los recursos
ordinarios

Cantidad de provincias

Provincias

20%

Chaco, Cérdoba, lujuy,
Mendoza (LO)

25%

18

Buenos Aires, Catamarca,
Chubut, Corrientes, Entre Rios,
Formosa, Misiones, Neuqueén,
Rio Negro, Salta, San Juan, 5an
Luis, Santiago de!l Estero, Tierra
del Fuego, Tucuman, La Pampa

(LO), La Rioja (LO), Santa Fe
{(LO)

No fijo limites

Santa Cruz

TOTAL

23

Nota: Ley Organico {LO).

En materia de gastos

A pesar de la presencia de una importante heterogeneidad en lo que

hace a qué tipo de competencia material asigna cada provincia a sus

municipios y de qué forma lo hace (por cudl de los sistemas de fijacion de

competencias) puede realizarse una clasificaciéon entre los roles que fueron

tradicionalmente asociados a la esfera municipal en Argentina, y los roles que

han surgido o ganado importancia en las ultimas décadas.” El Cuadro III.11

presenta una definicién por extensiéon (aunque obviamente no exhaustiva) de

lo que comprenden los “roles tradicionales” y “no tradicionales” de los

municipios.

28

Aunque escapa al alcance del presente trabajo, resulta importante destacar que estos

nuevos roles, o “actividades no tradicionales” surgieron entre los municipios argentinos
como resultado de un complejo proceso que involucré la influencia de variables politicas,
sociales, econdémicas y tecnologicas.
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Cuadro I11.11: Actividades “tradicionales” y “no tradicionales” en los municipios
argentinos

Actividades “tradicionales”

Actividades “no tradicionales”

1. Serviclos piblicos domiciliarios

1. Politicas Soclales

Red cloocal

Comedores para carenciados

Red local de aguo potoble

Bolsones de alimentos para familios carenciadas

Red local de gas notural

Macanismos de seleccion de beneficiorios de planes sociales
municipales

Red de distribucién de energio eléctrica domiciliario

Control de cumplimiento de controprestaciones de plones sociales

Recoleccion domiciliaria de residuos sdlidos

Bolso de trabaje (Oficina Municipal de empleo)

11, Servicios publicos en espacios comunes

Programas municipales de capacitacidn

Desoglies pluviales

Ayudas para la asistencia escolor nifos y jevenes carenciados {dtiles,
vestimenta escolar, transporte, libros de fexio, etc.)

Acequias paro distribucién de agua y/o riego

Programas para personas con capocidades diferentes

Barrido y impieza de colles

. Vivienda y habitat

Disposicién y tratamiento de residuos solidos

Construccidn de viviendos por el municipio paro persenas
cadenciadas

Manlenimienic y arreglo de calles pavimentadas

Programas de ahorre y crédito municipal para lo construccién y
refaccion de viviendas

Mantenimiento de colles no pavimentodas

Hi. Turismo

Sedalizacién en la via poblica (nombres de calles, numeracian, otc.}

Funcionamiento de la oficina de turisme municipal

Mantenimiente y ampliacién de espacios verdes (plozas, etc.)

Publicidad de los productos/servicios turisticos del municipio

Mantenimiento y ampliacién de lo red de alumbrado publico

IV. E-Goblerno y Sociedad de la Informacién

Hi. Sanidad y Medio Ambiente

Pagina web municipal (Pégina Oficial de la Municipalidad)

Atencién primaria de o salud (Dispensarios)

Tramites municipales o través de la pdgina web municipal

Campaonas de vacunacién

Dotacidn de equipamiento infermético e Internet en centros
comunitarios

Caompafias de concientizacidn y prevencién de enfermedades

Programas de capacitacién para uso de tecnologias informaticas e
Internet

Traslado de emargencias medicas en la via publica {ambulancial

Publicidad de los actos de gobierna a través de la web

Controles bromatolégicos sobre industria y comercio

V. Promocion y desarrolio productivo

1V. Urbanismo

Promocién econdmica de octividades locoles

Planificacién de la expansién de los asentamientos urbanos

Pragramos de copacitacién de Recursas Humonos

Conservacién y exponsion del arbelado poblico

V. Sanidad y Medio ambiente

Conservacién def patrimonio arquitecténice urbono

funcionamiente Hospital Municipal

V. Promocién de la culturg v el deporte

Praservacién de los recursos naturales y del medio ambiente

Bibliotecos publicas municipales

Vil. Transparencia del gobierno y participacién civica

Organizacién de eventos (espectaculos, ciclos da cine y teatre, etc.)

Publicidad del estado de las finanzas publicas municipales

Asistencia o instituciones deportivas

Mecanismos de participacién ciudadana en fas decisiones
municipales

V1. Administracién piblica municipal

Estade de actualizacién del catastro

Calidad de la atencién al piblico en oficinas municipales

Eficiencia en la atencion/resolucion de reclamos

Servicios de Registro Civil

Distiibucion de boletas de tasas y/o impuestos municipales
{puntualidad)

Publicidad del calendario impositive

Facilided pare pagar los impuestos municipoles

Vii. Otros servicios

Tronsporie publica de pasojeros

Terminal de émnibus

Mantenimiento de cementerios

Bamberos

Fuente: JERAL de Fundacién Mediterrénea.
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En Cérdoba, las areas donde los municipios tienen competencia son,

segiin la Constitucion Provincial y La Ley Orgénica Municipal, las siguientes:

»

v

¥

‘:;’

Salubridad, salud y centros asistenciales, higiene y moralidad
publica;

Ancianidad, discapacidad y desamparo, cementerios y servicios
fnebres;

Planes edilicios, apertura y construccion de calles, plazas y paseos;
Diseno y estética;

Vialidad, transito y transporte urbano;

Uso de calles y subsuelo;

Control de la construccion;

Proteccién del medio ambiente;

Paisaje, equilibrio ecolégico y polucién ambiental;

Faenamiento de animales destinados al consumo;

Mercados, abastecimiento de productos en las mejores condiciones

de calidad y precio;

Elaboraciéon y venta de alimentos, creacion y fomento de
instituciones de cultura intelectual y fisica y establecimientos de
ensefianza regidos por ordenanzas concordantes con las leyes en la

materia;

Turismo, servicios de prevision, asistencia social y bancaria.

Es interesante notar la amplia gama de dreas donde los municipios

tienen competencia segin la legislacién referida. Lamentablemente no se

puede inferir a partir de esta lista de competencias qué servicios proveen en la

practica los municipios o que politicas ptblicas llevan adelante.
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Por lo tanto, a los efectos de precisar que tan importante es el rol de los
municipios de la provincia en materia de servicios y/o politicas publicas se
decidié hacer lo siguiente: por un lado, construir un indicador de
descentralizacion fiscal en materia de gastos; por el otro, relevar la situacion
“en campo”, a partir de consultas y encuestas a una muestra de municipios de

la provincia.”

En términos cuantitativos la descentralizacién puede evaluarse a partir
de indicadores que reflejan la participacion del gasto de los gobiernos locales
en términos relativos al gasto total que realiza el sector publico subnacional
en cada jurisdiccion; en el caso argentino, qué tan importante es el gasto
municipal en relacién al gasto consolidado provincia —~ municipios. Nétese que
para evitar duplicaciones, en este tipo de calculos debe eliminarse del gasto
provincial las transferencias que realiza cada jurisdiceién a sus municipios, ya
qgue las mismas formaran parte del gasto municipal y seran efectivamente

gastadas por este Gltimo nivel de gobierno.

El Cuadro III.12 presenta el nivel de descentralizacion del gasto en
Cordoba y en las restantes provincias argentinas. Puede apreciarse que
Coérdoba es la jurisdiccién que muestra el mayor grado de descentralizacion,
considerando que los municipios realizan el 32,1% del gasto publico agregado
de la provincia (promedio simple periodo 1993-2000). Le siguen Buenos Aires
y Santa Fe con el 29,6% y 29,2% respectivamente. En el extremo opuesto, las
tres provincias menos descentralizadas, se encuentran Misiones, San Luis y

Formosa, con el 12,7%, 12,5% y 9,1% respectivamente.

Con respecto a la consulta en “campo”, se realizé6 un relevamiento

acerca del contexto actual en un conjunto de servicios publicos municipales

an

*' Se relevaron siete municipios de entre 10.000 y 50.000 habitantes, dos de entre 50.000 y
100.000 habhitantes y uno de mas de 100,000 habitantes.
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“tradicionales” y no “tradicionales”, con el detalle de actividades alcanzadas

presente en el Cuadro I11.13.

Cuadro H1.12: Descentralizacién del gasto a nivel local*

Jurisdiccién | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 P':i’::; o
Buenos Aires 33,4% | 31,0% | 309%| 294% | 291%| 27,5% | 28,7%| 26,7% 29,6%
Catamarca 20,2% | 18,2% | 19,6% | 18,4% | 18,7% | 17,7%| 19.3% | 16,3% 18,6%
Cérdoba 29,2% | 29,9% | 30,5% | 35,0% | 35,2% | 31,7%| 33,5%] 31,6% 32,1%
Corrientes 13,1% | 13,8% | 13,9% | 14,8%| 13,1% | 13,6%| 150% | 12,8% 13,8%
Chaco 17,3% | 16,8% | 16,8%| 18,2%| 16,3%| 13,3%| 14,8%| 13,7% 15,9%
Chubut 18,4% | 18,1% | 20,4% | 17,9% | 19,9% | 18,7%| 19.7%| 20,1% 19,2%
Entre Rios 24,5% | 24,8%| 219%| 23.8%| 212%| 21,0%| 19.9%| 20,2% 22,2%
Formosa 91%| 87%| 93%| 107%| 95%| 88%| 86%| 85% 2.1%
Jujuy 151% | 16,4% | 16.8% | 17,7%| 21,0%| 209% | 22,6%| 20,1% 18,8%
La Pampa 19,3% | 19,6% | 18,6% | 20,3%| 21,4%| 21,7%| 222%| 19,4% 20,3%
La Rioja 21,6% | 21,5%| 23.1%| 28,7%| 26,3%| 22,9%| 21,3%| 19,5% 23,1%
Mendoza 17,5% | 18,7% | 17,5% | 153%| 18,9% | 18,0%| 17,6%| 16,9% 17,5%
Misiones 13,7% | 13,3% | 12,8% | 14,5%| 13,1%| 11,9%| 11,4%| 11,1% 12,7%
Neugquén 16,9% ! 17,4% | 151%| 19,2%| 19,1%| 17,9%| 168%| 17,4% 17,5%
Rio Negro 14,6% | 16,3% | 15,7% | 17,4%| 18,5% | 16,2% | 16,4% | 14,7% 16,2%
Salta 151% | 15,5% | 14,8% | 159% | 15,4% | 14,7% | 16,6% | 14,8% 15,3%
San Juan 12,2% | 12,5% | 12,5% | 14,5%| 14,7%| 14,3%| 152%| 14,8% 13,8%
San Luis 16,0% | 13,8%| 12,0%| 13,9%| 12,4%| 11,4%| 98%] 11,2% 12,5%
Santa Cruz 16,1% | 15,3% | 17,0% | 152%| 16,4%| 14,6%| 16,0% ] 13,8% 15,6%
Santa Fe 29,0% | 29,6%| 30,8%| 30,6%| 32,3%| 252%| 29.2%! 27,0% 29,2%
Santiago del
Estero 15,6% | 15,4% | 16,5% | 17,6%| 18,2% | 15,8%| 19,0% 17,3% 16.9%
Tucuman 252% | 22,5% | 22,5%| 250%| 255%| 256%| 23,8%| 22,1% 24,0%
Tierra del Fuego | 24,1% | 23,4% | 26,5% | 25,9% | 21,8% | 22,4%| 22,1%| 23,0% 23,6%

* Surge del cociente: gasto municipal / {gasto municipal + gaste provincial neto de transferencias o municipios).

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con Provincias.

Cuadro 1H.13: Servicios publicos tradicionales y no tradicionales relevados en
municipios de la provincia

Servicios publicos "tradicionales”

Distribucién de energia eléctrica

Alumbrado publico

Distribucién de agua corriente

Distribucién domiciliaria de gas natural

Recoleccién y disposicién de residuos

Barrido y limpieza

Red cloacal

Alcantarillade

Transporte

Servicios poblicos "no tradicionales”

Educacian, cultura, deportes y recreacién

Servicios de salud y asistenciales

Promocidn econdémica
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El interés residié en determinar la participacién de los municipios en
estos servicios y la calidad con que los mismos se terminan prestando, medida
ésta en el caso de los servicios “tradicionales” en relacion a la cobertura del

servicio.

Uno de los principales indicadores a analizar en torno a los servicios
“tradicionales” tiene que ver con la cobertura; el Grifico II[.4 muestra el
ranking de cobertura por tipo de servicio urbano segun el relevamiento
realizado. Alli puede observarse que el tipo de servicio urbano que cuenta con
la menor cobertura en los municipios de la muestra son los servicios de red
cloacal, seguidos por los de cuadras pavimentadas y manzanas cubiertas con
barrido y limpieza, mientras que los servicios que presentan la mas amplia
cobertura son los de recoleccidon de residuos sélidos y el de distribucién de

energia eléctrica.

Grafico 111.4: Cobertura promedio para una muestra de municipios de
Cérdoba de los principales servicios urbanos
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Los servicios urbanos han sido tradicionalmente prestados por los
municipios debido a un conjunto de razones que se relacionan con la

presencia (o ausencia) de los siguientes elementos:
1. Economias de escala en la prestacién de bienes pablicos
2. Externalidades o “efectos derrame”

3. Diferencias territoriales en las preferencias de los individuos

(votantes) y/o en el costo de prestacion de los servicios
4. Participacion politica de los ciudadanos

Los servicios urbanos objeto de andlisis han sido reconocidos
tradicionalmente como inherentes a la 6rbita municipal, debido a que, como
se vera a continuacién, satisfacen los requerimientos planteadosen 1, 2, 3y 4
para lograr una mayor eficiencia en la asignacién de recursos en relacién a lo
que se daria en caso de asignarse a los niveles de gobierno superiores

{(provincias y Naci6n).
Distribucién de energia eléctrica

Si bien se trata de un servicio que podria ser potestad municipal en la
provincia de Coérdoba los gobiernos locales en general no intervienen en la
distribucién de energia eléctrica. Esto no resulta raro, ya que existen
contados casos, sobre el total de mas de 2000 gobiernos locales que existen en
Argentina, en los que la prestacion del servicio se realiza bajo la drbita
pablica municipal. Esta actividad de distribucién se encuentra concentrada
en la Empresa Provincial de Energia Eléctrica (EPEC) y en cooperativas de
servicios locales (que suelen combinar la prestacién de este tipo de servicios

con otros tipos de servicios de distribucion).
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Alumbrado publico

El alumbrado publico es uno de los servicios municipales por
excelencia. A pesar de esto, la cobertura que presenta en los distintos
gobiernos locales dista mucho de ser completa, atn para el caso de los
municipios netamente urbanos. En efecto, de acuerdo a consultas realizadas,
entre un 10% y 15% de las manzanas de municipios pequefios y medianos no

cuenta con este servicio.
- Distribucién de agua corriente

La distribucién de agua corriente es otro de los servicios publicos que
los municipios podrian prestar de manera independiente, o bajo otras formas
de provisidn/produccién tales como las cooperativas o las empresas privadas.
En los casos de los municipios cordobeses, estos participan ya sea de manera

directa o compartida en la provisién de este tipo de servicio.

Al analizar la cobertura de este servicio, puede apreciarse al igual que
el caso del alumbrado publico, que la tasa de cobertura no es completa,
particularmente en los municipios pequenos y medianos. Otro problema que
suele afectar la calidad con que este servicio se presta es la presencia de
restricciones al suministro de agua, sobre todo, en algunas épocas del afo
(generalmente en verano, cuando la demanda de agua aumenta
notablemente, mientras puede suceder que las fuentes de provisién primaria
no crezcan a igual tasa o sufran contracciones a causa de cuestiones
climaticas). En distintos municipios de la provincia de Cérdoba existen

restricciones al suministro en determinados periodos del ano.
Distribucién domiciliaria de gas natural

En el servicio de gas natural los municipios pueden desempenar un

importante rol en lo que hace al tendido de las redes en los lugares en los que
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la distribucién de gas todavia no existe o en los municipios en los que son
necesarias extensiones de la red de manera de expandir la cobertura del
servicio. Ademds, aunque esto no resulte comun, un municipio podria
convertirse en una “subdistribuidora”, haciéndose cargo de la distribucién de
esta forma de energia hacia los usuarios finales, ya sea residenciales,

comerciales o industriales.

En Cérdoba existen pocos municipios que hayan asumido este rol de
subdistribuir gas natural. Un ejemplo es Villa Carlos Paz, en donde desde
marzo de 2004 el municipio forma parte de una Sociedad de Economia Mixta
(SEM) llamada “Carlos Paz Gas”, integrada en partes iguales por la

Cooperativa Integral de Carlos Paz y por la Municipalidad de esa ciudad.

Dos falencias adicionales tiene este servicio: a) existen un conjunto
importante de municipios de la provincia que no cuenta con acceso al mismo
{por un problema de falta de tendido de redes troncales de gas natural); b)
muchos municipios no cuentan con la efectiva prestacién del servicio en el
100% de las conexiones potenciales (sobre las que existe la infraestructura de
red para abastecer a los usuarios con el servicio). Este es el caso de los
municipios en los que la conexién de los usuarios depende en gran medida de
las tareas de inversion de los municipios a los canales de distribucién ya
tendidos. Muchos municipios cuentan con una importante cantidad de
potenciales usuarios que todavia no pueden hacer uso del servicio de
distribucién de gas natural en razén de adolecer de la conexién final a la red.
Este problema se presenta como mas grave en los municipios medianos y

pequenos.
Recoleccién y distribucién de residuos

El manejo de la basura comprende seis etapas consecutivas, pero que se

encuentran estrechamente vinculadas entre si: generacion, disposicién inicial,
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recoleccién, transporte, tratamiento y disposicién final. Ademas, los residuos
generados en un municipio pueden ser de distinto tipo: puede tratarse de
residuos sélidos domiciliarios, comerciales, industriales o de residuos
“peligrosos”. Entre los residuos peligrosos puede intentarse una clasificacion
que contemple a: i) los residuos patdgenos hospitalarios o de otros centros de |
salud y ii) a los residuos industriales peligrosos (incluidos en esta categoria a - |
los residuos radioactivos). Este apartado harid referencia al manejo de los
residuos sélidos domiciliarios o urbanos (RSU) a menos que se indique gue el

andlisis se extiende a los residuos peligrosos.

Este servicio tiene en términos generales alta cobertura en todos los
municipios de la provincia. De todos modos, persisten una serie de
deficiencias relacionadas al proceso de manejo de los residuos que vale la pena

describir.

Por empezar, una prescripcién normativa a la que los gobiernos locales
deben atender es la que explica que todas las etapas antes mencionadas deben
ser ejecutadas de manera que preserven la seguridad sanitaria y
medioambiental de la comunidad, ademas de contemplar los parametros que
el logro de la eficiencia econdémica indica. Por otro lado, en cuestiones del
logro de la eficiencia econdmica en la forma de prestacién del servicio puede
decirse que existen argumentos de economias de escala y de presencia de
externalidades interjurisdiccionales que aconsejan la provisién de las etapas
de tratamiento y disposicién final de manera mas centralizada que la que un
gobierno local puede realizar, por ejemplo, por medio de consorcios
intermunicipales, que a la vez que permitan la ampliacién en la escala que
reduzea los costos medios de provisién, habiliten a la internalizacidn de la
externalidades antes mencionadas. A pesar de todo esto, la disposicién y el
tratamiento de los residuos continiia en la mayoria de los casos en manos de

los gobiernos locales, que actiian en forma individual.
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Hay otra aspecto que, aunque meramente tecnolégico, afecta el grado
de eficiencia econémica con que se desarrolla la provisién del servicio. Este
aspecto tecnoldgico es el de qué tipo de medio de transporte se utiliza en la
recoleccién de los residuos. Existen varias alternativas para la recoleccion,
Camién compactador, Camion cerrado, Camién abierto, Tractor y acoplado.
Desde una aspecto meramente eficientista, la eleccion del camion
compactador resulta aconsejable, debido a que su utilizacién implica una
menor cantidad de camiones/operarios/combustible/etc. necesarios para la
recoleccion de igual cantidad de residuos en comparacién con lo que un
camién cerrado, uno abierto o un tractor y acoplado hubieran insumido. Pero,
ademads, resultan de suma importancia las caracteristicas sanitarias y de
cuidado medio-ambiental que la tecnologia de recoleccidén que utiliza el
camion compactador posee por sobre las demas alternativas enumeradas.
Lamentablemente, las consultas y el relevamiento realizado permite inferir
que una importante proporcién de los municipios de la provincia utiliza
tractor y acoplado en el servicio de recoleccidn, particularmente los

municipios pequenos y de menor desarrollo.

La forma de disposicién “a cielo abierto” de los residuos presenta
graves criticas, varias de las cuales vinculan a esta practica con la generacién
de focos infecciosos y con la ineficiencia en cuestiones tecnolégicas que son
asociadas al proceso de disposicién implementado por medio de este método.
En este sentido, los municipios que presentan los problemas maés serios son

los medianos y los pequeifios, tanto de bajo como de alto desarrollo relativo.

Ademds, existen fuertes criticas hacia el modo que utiliza la
incineracién de los residuos como medio de disposicién final: los problemas de
polucién vinculados a esta alternativa lo hacen poco recomendable desde el

punto de vista de la conservacién del equilibrio medio-ambiental.
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En Io que hace al tratamiento de residuos, vale decir que son muy
pocos los municipios argentinos gue realizan pricticas en este sentido, El
Grafico TIL5 muestra la cantidad de sounicipios v comunas que realizan alglin
tipo de tratamiento sobre sus BSU v 1a cantidad de poblacién afectada a estas
précticas en cada provincia,

Grddico LS Munidplos v comunas (y pebladén afeduda) que realizon alguna
trovesformocién de ses residuss sélides prbones.
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Barrido y limpiezo

¥l servicio de barrido y Hinpleza es ofroe de los tipicos servicios pablicos
urbanos asignados a los municipios - como nivel de goblerno encargado de su
provision- debido a los argomentos {radicionales que las finanzas pablicas
indican para bienes phblicos gue no cuentan con economias de escala, ni
generan externalidades interjurisdiccionales (que ademés promueven la
participacion cindadana y para los gue no existen razones evidentes -a priori o
comprobadas- para aseverar gue las preferencias de los habitantes de

distintos gobiernos locales en materia de provision de este tipo de servicios
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piiblicos sean parecidas entre sf) en el sentido de gue éstos deben ser
provistos a nivel local. Un dato para advertir es que la cobertura promedio de
egte servicio en algunos municipios de menor tamafo es inferior al 50% (en

términes de manzanas cubiertas),
Red cloacol

La existencia de servicio de red cloacal comprende el analisis de las
distintas componentes de este servicio: la existencia del tendido de la red; la
existencia de conexiones desde los usuarios residenciales a Ia red; el servicio
de transporte de log afluentes cloacales vy la presencia o no de tratamiento de
estos afluentes. El rol de los municipios en este servicio piblico municipal
resulia mas importanie en el caso del tendido de las redes v de las inversiones
para lograr gue los usuarios finales se conecten efectivamente a la red

tendida.

Grafico HLS: Cobertura urbang (% de lu poblacién vrbona) del servicie de
desaglies doacales (porn of afe 2001}
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La cobertura urbana del servicio de desagiies cloacales puede ser
aproximada con datos del CNPHyV del 2001.* En la provincia de Cérdoba
s6)o el 26% de los pobladores urbanos tenia acceso a este servicio, siendo una

de las jurisdicciones de menor cobertura del pais.

Uno de los principales problemas que aqueja a la prestacién de este
servicio en los municipios argentinos es el del tratamiento de los afluentes
cloacales. Segtin un informe del afio 2000 (Calcagno, et. al., 2000) sélo un 10%
de los afluentes cloacales producidos en las zonas urbanas de Argentina

reciben algan tipo de tratamiento.

Otros problemas que se detectan a partir de las consultas realizadas
son la saturacién (y en muchos casos sobre-utilizacién) de las plantas
procesadoras y la necesidad de muchos municipios de construir nuevas

plantas de tratamiento para los afluentes cloacales.
Alcantarillado

Uno de los problemas que aguejan a muchos nicleos urbanos en
Cérdoba es la presencia de zonas anegadas en oportunidad de lluvias
persistentes que son comunes en muchas regiones de nuestro pais. La
solucién técnica aconsejada para estos problemas de inundaciones es la de la
puesta en funcionamiento de desagiies pluviales entubados. Esta es una
opcién que no se encuentra muy extendida en vastas zonas de la provincia,

particularmente en los municipios mas pequenios.

®  La variable del Censo 2001 considerada a los efectos de medir la cobertura de este

servicio es “Porcentaje de la poblacidn que habita en hogares con inodoro con descarga
de agua y desagiie a red publica”

66



Transporte

El transporte urbano afecta directamente al desempefio econémico de
una ciudad y al bienestar de sus habitantes. La presencia de medios
alternativos de transporte resulta eficiente siempre y cuando se satisfagan
algunos requerimientos previos, esencialmente vinculados a la escala del
municipio en cuestién. En el caso de los municipios de tamafioc mediano a
pequeno (como los analizados en este trabajo) la diversidad de alternativas de
transporte piblico de pasajeros (como trenes, metros, etc.) no es una opcion
recomendable, por lo que el analisis se centra esencialmente en el caso de la

presencia de transporte urbano por medio de colectivos o “buses”.

Ademas, la existencia de al menos una forma de transporte ptblico de
pasajeros (comUnmente colectivos urbanos) en una localidad depende
criticamente de que las distancias promedio que deben recorrer los
potenciales demandantes de este servicio lo ameriten, es decir, que la
superficie de la ciudad sea lo suficientemente grande como para que un
servicio de transporte publico de pasajeros tenga razon de ser.
Adicionalmente, la presencia de este servicio también depende de manera
fuerte de la escala de poblacién en la que se encuentre el municipio. Asi, y
debido a que este tipo de servicios requiere de altas inversiones iniciales
(compra de buses, programacién de recorridos, puesta a punto de paradas,
etc.), es posible que el servicio no tenga rentabilidad social positiva (al
comparar los beneficios y costos sociales de la existencia de este servicio, el
resultado podria otorgar un saldo negativo®) en comunidades de tamario

pequeno, debido a que los costos medios de prestacién del servicio pueden ser

El analisis de rentabilidad social de un servicio como este implica la consecucién de una
serie de pasos de evaluacién de costos y beneficios que va mucho mas alld del objeto del
presente trabajo. A pesar de eso se dejan expuestas las razones que a priori aumentarian
o reducirian el valor social del transperte urbano de pasajeros prestado por parte del
municipio.
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muy altos bajo condiciones de pocos demandantes. Se podria decir entonces
que, a cierto nivel de escala de provisién (medido en este caso del transporte
publico por el tamano de la poblacién) existe una suerte de fenémeno de
costos medios decrecientes por presencia de economias de escala®. El
problema del transporte urbano en Cérdoba ha sido recurrente, en el sentido
de que no se ha podido mantener en forma sostenida un servicio de calidad y
a costo razonable, problema particularmente de centros urbanos mas

grandes, caso de la Ciudad Capital.
Otros servicios

En este apartado se analizardan indicadores sobre la situacion del
siguiente grupo de servicios publicos locales existentes en el comin de los

gobiernos locales cordobeses:
» Educacion, cultura, deportes y recreacién
» Servicios de salud y asistenciales
» Promocién econémica

Estos tres tipos de servicios corresponden a los denominados “no
tradicionales” debido a que su injerencia en el ambito de accién municipal
comenz6 a tomar importancia recién a partir de unas décadas hacia atras. Los
argumentos a partir de los cuales servicios de este tipo comenzaron a ser
asignados a las potestades municipales son principalmente algunos que

tienen que ver con:

En el informe “Urban Transport” (World Bank, 1986) se deja bien en claro que el punto

de escala 6ptimo puede alcanzarse rapidamente para ciudades en las que el tamano de la
poblacién crece a tasas aceleradas. A partir de dicho punte comienzan a operar las
deseconomias de escala inherentes al proceso productive del servicio de transporte
publico de pasajeros via buses.
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» La aceptacién de que los principios clasicos de las finanzas
publicas locales que aconsejan la descentralizacién de ciertos
tipos de servicios puablicos se hacen presentes en una gama de
servicios publicos mas amplias que la que abarca meramente a los

“Servicios Urbanos”.

» Aumento de la importancia de la participacién ciudadana en
las decisiones sobre qué tipos de servicios deben prestar los
municipios y de qué manera deben hacerlo. Esta nueva concepcién
sobre el grado de participacién ciudadana necesario para la
consecucién de politicas para el desarrollo sostenible de una
comunidad ha llevado a asignar mayor importancia dentro de los
municipios a ciertos servicios publicos (tales como algunos servicios
de educacién y salud) que de otra manera hubieran quedado de

manera exclusiva bajo la potestad de gobiernos de nivel superior.

» El aumento de la importancia de las ciudades como centros
promotores del desarrollo. Esta concepciéon asigna a las
caracteristicas diferenciales de ciertas ciudades la habilidad de
promover practicas en los mercados, tanto de bienes como de
factores, para el logro de un mayor crecimiento econémico, a la vez
que atribuyen a las ciudades las herramientas esenciales que

pueden afectar la calidad de vida de sus habitantes.
Educacién, cultura, deportes y recreacion

En este apartado se hara hincapié en los servicios relacionados a la
educacion. En el caso de estos servicios, los municipios suelen contar entre
sus responsabilidades las del financiamiento y gestién de jardines para ninos
menores a 4 anos (también denominados “guarderias”). Los municipios de

Cérdoba también tienen la facultad de prestar servicios educativos en otros
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niveles. Por caso, la municipalidad de Cérdoba tiene ademéas del servicio de
guarderias, un conjunto importante de escuelas que brindan educacion

primaria.
Servicios de salud y asistenciales

Los municipios de la provincia de Cérdoba se han hecho cargo de la
atencién primaria de la salud. Este tema se desarrolla con mayor profundidad

en una seccion siguiente.
Promocién econémica

Entre las nuevas competencias de los municipios en materia de
politicas publicas suele aparecer en la literatura como encabezando la lista a
las actividades de promocién econémica. De acuerdo a Itruburu (2001) las
practicas promotoras del desarrollo en el nivel local se traducen en “por un
lado, la tarea de politica arquitecténica del desarrollo local, que implica el
disenio e implantacién de estrategias, la puesta en valor de sus sociedades y
territorios; la gestién de la imagen territorial, de manera de generar entornos
territoriales innovadores capaces de atraer, retener y alentar la inversién y el
empleo; la identificaciéon, ampliacion y respaldo de los nicleos de fortaleza
sectorial para fomentar agrupamientos coneentrados geograficamente. Por
otro lado, le compete al gobierno local vincular al sistema educativo con el
sistema productivo para evitar la emigracién de los jovenes, apoyar la

formacion de recursos”. (Iturburu, 2001)

En términos mas practicos, las tareas que los municipios pueden
emprender para desarrollar econémicamente el area de influencia pueden ser
unas que atiendan a las principales industrias locales (sin importar el tamafo
que éstas tengan) o a las actividades de las pequefas y medianas empresas.

En el primer caso, por medio de la creacién de parques industriales,

70



regimenes de promocién industrial (que contemplen cuestiones de promocién
fiscal, etc.) o regimenes de promocién a las exportaciones de las industrias
locales. Los municipios grandes son, en términos relativos, los que mas han

desarrollado y aplicado estos instrumentos de promocion.

En el caso de Cordoba, la herramienta de politica para la promocion de
la actividad industrial mas comun es la de los parques industriales, seguidos

de los regimenes de promocién industrial.

Los problemas institucionales atados a este tipo de experiencia de
politicas se ven gravemente afectados en el caso de los municipios de menor
tamafo, en donde la gran mayoria de las unidades administrativas no
cuentan con los recursos suficientes y la capacidad de gestién necesaria para

encarar acciones de promocién del tipo de las descriptas.

Por otro lade, la importancia de la actividad MiPyME en la actividad
econdmica se ha ido incrementando de manera notable, por lo que las
politicas que para mejorar su performance resultan decisivas para el logro de
un mejor desempeno en materia de produccién y empleo en el caso de los
municipios argentinos. En este sentido, las herramientas con que los
gobilernos locales cuentan hoy en dia para asistir a las micro, pequenas y
medianas empresas también se han ampliado, llegando a incluir algunas como

las siguientes:

» Programas de microcréditos;

» Programas de capacitacién de RRHH para las MIPyME;
» Programas de asistencia técnica a tas MIPyME;

» Actividades de promocién de las exportaciones;

‘/4

Incubadora de empresas;

v

Otorgamiento de subsidios directos a este tipo de empresas;
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» Exenciones en ciertos gravamenes.

Esta lista de herramientas apunta a atacar las principales limitaciones
con que se enfrentan las MiPyME argentinas: escasas alternativas de
financiamiento y ciclo de caja desfavorable, escaso poder negociador asociado
a problemas de escala en la produccidén, excesiva carga impositiva, alta
informalidad y competencia desleal, debilidad en el manejo de los recursos
humanos y en la calificacion del personal, incapacidad para reorientar la

empresa hacia mercados externos, ete.

Nuevamente, los municipios que realizan mayor cantidad de
actividades tendientes a asistir a las MiPyME son, en general, los de mayor
tamafio. Esto no es casual, y un factor que puede estar afectando de manera
importante a este resultado es el que fuera comentado con anterioridad (en
oportunidad del andlisis de las politicas de promocién industrial) es el de la
debilidad institucional y para la gestién de este tipo de politicas de promocién

en el caso de los municipios de menor tamano.

Descentralizacién asimétrica, el problema de la ausencia de

correspondencia fiscal

Una de las caracteristicas del proceso de descentralizaciéon fiscal
llevado adelante en Cérdoba y también a nivel nacional es la mayor cesion de
potestades de gasto que de fuentes genuinas y propias de financiamiento.
Esto ha dado lugar a que se deba implementar un poderoso sistema de
transferencias de ingresos y consecuentemente a una baja correspondencia

fiscal a nivel de los gobiernos locales.

La correspondencia fiscal de los municipios surge de comparar los
ingresos de fuentes propias que éstos cuentan con sus gastos totales. A mayor

paridad entre estos dos conceptos mayor correspondencia fiscal. Por el
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contrario, un municipio que se financia principalmente con transferencias de

otros niveles de gobierno tendra una baja correspondencia fiscal.

En el ano 2000 los gobiernos locales de Cérdoba financiaban sélo el
51% de su gasto con recursos propios, el resto se completaba con
transferencias del gobierno provincial y federal. Nétese que se trata de una
caracteristica “nacional” y que la correspondencia fiscal es mas reducida atn

en otras provincias (Cuadro I11.14)

Cuadro 11.14: Correspondencia fiscal municipal*

1993-2000

Jurisdicciéon 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Buenos Aires 51,5% |56,3% |58,0% |642% |62,0% |60,6% {57,3% |60,4%
Chubut 59,2% |57,4% |52,8% [63,3% |61,3% |57,9% {568% |53.5%
Santa Fe 46,7% | 49,7% | 49.7% | 49.5% |49,0% |50,0% | 464% |52,0%
Cérdoba 47,7% | 62,9% | 60,2% | 60,0% | 52,0% |50,9% |494% |50,9%
Entre Rios 54,0% |47,2% [47,9% | 49,8% |53,6% {549% |50.2% | 49.3%
Rio Negro 36,6% |37,9% |37,5% |44,4% |33,7% 136,6% [389% |47.7%
Corrientes 32,5% [29,1% [31,4% |29.2% |249% {32,6% |258% |460%
Misiones 36,8% |42,1% |43,4% {39,2% |37,7% [43,3% |41,8% |42,7%
Le Pampa 38,5% |38,8% [42.8% [42,4% [38,8% |37,5% |369% |{42,6%
Salta 42,3% | 42,9% |41,1% | 44,0% |39,2% [40,1% |299% |39,4%
San Luis 32,1% |38,9% [358% |{40,6% |346,3% {364% |40,0% |38,9%
Santa Cruz 37,3% |34,1% 137.3% |37,9% |32,6% [382% |34,6% |31,3%
Tucuman 32,1% |34,8% 130,2% [321% [31,9% |350% [29.3% [31,1%
Chaco 42,4% |31,2% [27,7% |32,2% |38,4% [309% |24,4% |292%
Neuquén 23,4% |23,4% |298% 1266% |258% [292% |257% |28,8%
Tierro del Fuego 18,7% |21.1% |17,4% |[257% |24,5% |22,7% |22,8% |23,4%
Mendoza 22,9% |22,5% [22,5% |268% |252% [24,4% |22,3% |21,0%
Jujuy 20,8% |18,2% [16,4% |16,2% |18,5% [159% | 16,5% |20,9%
Santiage de!
Estero 13,7% | 18,5% |19.8% |[17,7% |16,5% 118,6% [155% |17.1%
Formosa 10,0% |22,1% |[18,6% |[17,8% |23,2% [16,2% |[11,7% |17,0%
San Juan 13,5% |121% | 11,5% |[14,6% |13,9% [21,5% [149% [12,8%
Catamarca 122% |116,5% |16,0% [11,5% |11,5% (13.1% [16,5% |8,7%
La Rioja b,4% 6,7% 5,4% 6,2% 7.4% 7,3% 4,6% 4,8%

*Surge del cocienfe entre ingresos de fuentes propias y gosto total.
Fuente: [ERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de Direccidn Nacional de Coordinacién Fiscal con Provincias.

Es interesante conocer si existe alguna relacién entre el grado de
correspondencia fiscal provincial y municipal. Puede evaluarse si a mayor

correspondencia fiscal provincial es de esperar mayor correspondencia fiscal

73



municipal Una provincia tendra mayor correspondencia fiscal que otra si se

presentan algunas de las siguientes situaciones:

1. Dispone de bases imponibles mas importantes (por mayor actividad

econdémica) o bases imponibles exclusivas (recursos naturales);
2. Concentra en términos relativos mayores potestades tributarias;

3. Es “perjudicada”, en términos relativos, por el régimen de coparticipacion

federal de impuestos.

Nétese que los casos 1 y 3 generan, ceferis paribus, mayor
correspondencia fiscal a nivel provincial y también municipal: por un lado, los
municipios, podran usufructuar al igual que la provincia de mejores bases
imponibles; por el otro, los ingresos que fluyen bajo el régimen de
coparticipacién federal de impuestos son un componente muy importante del
esquema de coparticipacién municipal de la mayoria de las provincias
argentinas; si estos ingresos son menores en términos relativos para una
provincia, también lo serdn para sus municipios. Por el contrario, la mayor
correspondencia fiscal provincial producto del hecho de concentrar en
términos relativos mayores potestades tributarias, implica una menor

correspondencia fiscal a nivel municipal.

En el Gréafico III.6 se encuentran los niveles de correspondencia fiscal
provincial y municipal para cada jurisdiccién. Puede apreciarse que existe una
importante correlacion positiva entre ambos conceptos: las provincias con
mayor {menor) correspondencia fiscal cuentan con los gobiernos locales de
mayor (menor) correspondencia fiscal. Para que esto suceda la mayor
correspondencia fiscal provincial se explicaria en mayor medida por las

situaciones 1 y 3 antes senaladas.
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Grdfico 111.6: Correspondencia fiscal provincial y municipal (2000)
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Fuente: IERAL de Fundacidn Mediterrdnea con daotos de Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con Provincias

Notese que hay algunas jurisdicciones con alto nivel de
correspondencia fiscal provincial y relativamente bajo nivel de
correspondencia fiscal municipal, caso de Tierra del Fuego y Mendoza.
También se presenta la situacidn opuesta: jurisdicciones con baja
correspondencia fiscal a nivel provincial y alta a nivel municipal (Corrientes y
Misiones). En el primero de estos casos puede estar sucediendo que los
factores que inducirian a una mayor correspondencia fiscal municipal estén
siendo compensados en parte por un esquema de distribucién de potestades
fiscales que concede en términos relativos menor autonomia tributaria a los

municipios. Lo contrario seria valido para el segundo de estos casos.

En el Grafico II1.7 se presenta otra relacién positiva, en este caso, entre
el nivel de correspondencia fiscal provincial y el grado de descentralizacion
fiscal a municipios. Mientras més correspondencia fiscal tenga una provincia
mayores serdn los incentivos de las autoridades provinciales a descentralizar
potestades fiscales a los municipios. Esta relacidon positiva ha sido ya

evidenciada por otros autores como Porto (2003).
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Grafico I11.7: Correspondencia fiscal provincial y descentralizacién municipal
(2000)*

Descentralizacion de gasios
-~ Correspondencia fiscal provincial

* Descentralizacién de gostos.

Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea con datos de Direccién Nocional de Coordinacién Fiscal con Provincias

El peso fiscal de los municipios en el mundo

Segin la evidencia internacional disponible, la participacién de los
gobiernos locales en la estructura tributaria de los paises es muy heterogénea.
En algunos paises los gobiernos locales generan en forma auténoma menos
del 5% de los ingresos tributarios totales (lo recaudado en forma agregada por
los dos/tres niveles de gobierno). En los paises nérdicos y en los paises de
mayor tradicion federal, los gobiernos locales se hacen mas fuertes en materia
de recaudacion propia. En Suecia y Dinamareca, los gobiernos locales recaudan
el 32,6% y el 28,8% del total, respectivamente. En Estados Unidos, los

gobiernos locales generan el 12,8% de los recursos tributarios totales.

Los gobiernos locales de paises que tienen una mayor descentralizacién
de impuestos en el nivel inferior de gobierno presentan una participacién
importante en tributos directos, es decir en gravamenes sobre los ingresos y
la propiedad. Por ejemplo, los gobiernos locales de Estados Unidos y Canada

recaudan el 87% y 83% de los ingresos tributarios sobre el patrimonio.
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Cuadro 111.15: Distribucion de los ingresos tributarios por niveles de gobierno

Total de Impuesto sobre | Impuesto sobre | Impuesto sobre
. . Recursos el ingreso el patrimonio bienes y
Pais Afo servicios
F p L F P L F P L F P L

Holanda 1988 [ 97,8 08| 100 100 99,4
Paraguay 1987 | 97,6 2,4
indonesia 1988 | 97,3 2.7 100 55,4| 44,9 95,4 4.6
Chile 1987 | 96,5 3,5 100 100 95,5 4,5
Kenya 1986 | 96,4 3,6 100 1,4 98,9 | 27,6 2,4
Zimbawe 1986 | 96,3 3,7 100 12,3 98,3 1,7
Irlanda 1987 | 96,0 2,3] 100 42,9 98,7
Malawi 1984 | 95,9 4,11 99,7 03| 1,2 99,8 0,2
Israel 1986 | 95,5 4,5 100 22,9 99.8
Tailandia 1988 | 95,0 50| 100 58,8 100 7,2
Suddfrica 1986 | 94,4 15| 4,1| 100 27,7 92,8
Belgica 1987 | 93,5 50| 90,0 10,0§ 100 96,6 | 44| 3,3
Nva.
Zelanda 1981 93,5 4,5 100 17,9 95,9 1,2
Luxemburgo 1987 93,3 6,2 87,6 12,4 92,0 28,8 0,7
Hungria 1988 [ 91,7 8,8| 73,6 26,8] 55,5 99,2 0,8
Francia 1988 90,0 Q.2
Reino Unido 1987 | B8,1 10,7| 100 17,0 99.8
Espona 1986 | 87,7y 3.,3| 90:843| 1,2| 14,4| 56,7 | 23,9 76, | 7.4]| 16,5
México 1984 | 84,6 12,7 271982 1,6| 02| 8,7| 52,4 9¢,4; 03| 03
Australia 1987 | 80,1] 15,3| 3,6] 100 49| 49| 49,2 75,4] 24,4
Noruega 1986 | 80,9 19,11 571 42,9 | 40,6 99.8 0,2
Polonia 1988 | 80,9 19,1] 79,6 20,4| 50,8 89,2 10,8
Colombia 1984 | 80,3| 13,3| 6,3| 100 2.5 20,5| 70,0| 30,0
Bolivia 1986 | 78,61 184 3,01 99.2| 048 60,11 36,2 3,7
Suecia 1987 | 77.7 32,6 33,2 66,8 100 100
Paquistén 1979 76,9) 18,51 4,5
Finlandia 1987 76,0 25,3
Austria 1987 1 758| 11,5| 12,7 58,0| 225| 19,4 52,1 4,3]| 43,6| 71.3| 13,1[ 15,6
Brasil 1987 | 71,4| 26,6 1,2! 100 2,8| 51,9| 45,3 43,7 53,4| 2.8
Dinamarca 1987 | 71,2 28,81 54,0 43,0| 57,0 43,0 99,4 0,1
Alemania 1988 | 69,8| 21,7| 7,61 39.4| 40,5| 20,1| 52| 54,5| 40,3| 69.9| 294| 0,1
India 1986 | 67,2 32.8 100 39,0] 67,0 51,91 48,1
Estado
Unidos 1987 | 66,7 20,6| 12,8 81,6| 16,8 1,7| 56| 7,2| 87,1 17,1 68,0| 14,9
Suizo 1987 | 60,5 22,8| 16,7 22,8| 42,2| 350| 32,6 | 42,2 25,2 | 87,7/ 11,8] 0.5
Canada

1988 | 50,8 40,0} 9,2 63,5| 36,5 16,1 83,9| 38,7 | 60,8 0,5

Nota: F (Federal o Central); P (Provincial o Estadual); L {Locol 6 Municipal).

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea en bose a Piffano, 2003 con datos de Levin (1991}

Entre los paises sudamericanos, se destacan Colombia y Brasil con una

elevada descentralizacién de impuestos sobre el patrimonio. En el caso de

Colombia, los gobiernos locales participan con el 90,5% de lo recaudado en

concepto de la imposicién referida, mientras que en el caso de Brasil el

porcentaje llega al 45%.




A partir de los mismos datos del Cuadro IIL.15, puede estimarse la
participacién de los gobiernos locales en los ingresos tributarios
subnacionales, es decir, en la recaudacién agregada del nivel intermedio y del
nivel inferior de gobierno. Los resultados se muestran en el Cuadro III.186,
donde se ha agregado la situacién de Cordoba para su comparacién. Puede
apreciarse que los gobiernos locales de Cérdoba tienen una participacion en
ingresos tributarios subnacionales inferior a la de paises como Espana,
Estados Unidos y Colombia, pero superior a otros paises federales como

Canada, México, Alemania y Brasil.

Cuadro 111.16: Distribucidon de los ingresos tributarios subnacionales

Ano Participacién Participacién

nivel intermedio nivel local
Suddéfrica 1986 26,8% 73,2%
Espafia 1986 26,8% 73,2%
Austria 1987 47.5% 52.5%
Suiza 1987 57.7% 42,3%
Estado Unidos 1987 61,7% 38,3%
Colombia 1984 67,9% 32,1%
Cérdoba 1993 69,1% 30,9%
Alemania 1988 74,1% 25,9%
Argentina 1993 76,4% 23,6%
Paquistan 1979 80,4% 19,6%
Auvstralia 1987 81,0% 19,0%
Canadad 1988 81,3% 18,7%
México 1984 82,5% 17,5%
Bolivia 1986 86,0% 14,0%
Brasil 1987 93,3% 6,7%

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea en base a Piffano, 2003 con datos de lLevin (1991).

Comentarios finales

» Segun informacién del Ministerio del Interior, Cérdoba es la
provincia del pais con mas gobiernos locales. Se trata de 249
municipios y 179 comunas, con un total de 428 gobiernos de tercer
nivel. En promedio cada uno de estos gobiernos retine a 7.165

personas; sin la cindad capital, el promedio baja a 4.174 habitantes.
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A nivel nacional el gobierno local promedio cuenta con 15.416
habitantes. En Coérdoba hay un gobierno local cada 386 km?
mientras que la media nacional es de uno cada 1.280 km®. Puede
deducirse de estas estadisticas que el proceso de descentralizacion
politica es sustancialmente mayor en Cérdoba que en otras
provincias, lo mismo para el nivel de representatividad politica del

ciudadano cordobés.

Por cuestiones demogréficas, histéricas e institucionales Cérdoba es
una provincia fuertemente municipalista. En efecto, la gran
atomizaciéon del tercer nivel de gobierno es consecuencia de
multiples factores. En materia legal, en la actualidad los requisitos
para conformar un gobierno municipal no son muy diferentes en
Coérdoba respecto a otras provincias (con excepcién de las provincias
que tienen limitado el nimero de gobiernos municipales a la
cantidad de partidos o departamentos, caso de Buenos Aires y
Mendoza): en Cérdoba toda localidad de mas de 2.000 habitante se
encuentra en condiciones de tener su propio gobierno municipal.
Ahora bien, al momento de sancionarse la reforma constitucional de
la provincia (1987), la cual fija los requisitos hoy vigentes, habia
mas de 90 localidades que ya gozaban con gobiernos municipales y
contaban con una poblacién menor a la exigida en la nueva
legislacién; por supuesto que estas localidades mantuvieron sus

gobiernos municipales luego de la reforma constitucional referida.

Todos los municipios que cuenten con més de 10.000 habitantes
pueden ser reconocidos como ciudad y autométicamente gozar del
derecho de “autogobernarse” a partir del dictado de su propia carta
organica (derecho conocido como de “autonormatividad

constituyente). Se trata de un derecho que confiere a los gobiernos



locales un rango superior en materia de autonomia. Lo interesante
es que s6lo 20 de los 38 municipios de la provincia en condiciones de
sancionar sus respectivas cartas organicas lo han hecho, lo cuél
pone de manifiesto que los beneficios de la “mayor” autonomia,
pueden no ser tales al menos a los ojos de algunos representantes de
gobierno municipales. Este es un fenémeno que también se aprecia

en otras provincias argentinas.

Los municipios de la provincia tienen amplias potestades en materia
de fuentes de financiamiento. Tanto la Constitucién provincial
como Ja Ley Organica Provincial establecen que los gobiernos
locales pueden acceder a impuestos, tasas, contribuciones y
empréstitos. De hecho, la participacién de los ingresos municipales
en el ingreso agregado subnacional (provincia + municipios) es mas
alta en Cérdoba que en cualquier otra provincia del pais. En efecto,
los municipios generan en forma auténoma el 34% de los ingresos

agregados.

La facultad de establecer impuestos a nivel municipal ha sido
limitada con la condicién de que cualquier tributo municipal debe
estar armonizado y no entrar en competencias con el régimen
provincial y nacional. Se trata de una restriccién importante, en el
sentido de que reduce significativamente el “espacio tributario” de
los municipios, en un pais donde los gobiernos de nivel superior han
concentrado las principales bases tributarias. En la practica, los
municipios de la provincia cobran en forma conjunta con la
provincia un solo impuesto, el gravamen que recae sobre
automotores (representa entre el 5% y el 6% de los ingresos

municipales totales).

80



»

¥

Ahora bien, los municipios han encontrado maneras de superar esta
altima restriccién sin entrar en conflictos legales frontales. Lo han
hecho basicamente de las siguientes formas: en primer lugar,
adecuando las estructuras de las tasas o contribuciones
“tradicionales” (las que financian servicios municipales badsicos,
caso de alumbrado, barrido, limpieza, seguridad y/o higiene) cada
vez mas a un criterio de imposicién basado en el “principio de
capacidad de pago” y no en el “principio del beneficio”; es decir
manteniendo en el plano formal y legal “tasas” pero con
caracteristicas de “impuestos” en la practica. Segundo, creando
nuevas tasas en general que recaen sobre empresas (ej., tasa por
ocupacion del espacio publico; tasa por publicidad y propaganda en
via pablica; etc.) que no financian servicios municipales especificos
y cuya carga se define en funcién de la capacidad contributiva de las

actividades alcanzadas. **

En materia de endeudamiento, las restricciones al uso de esta
fuente de ingresos son solamente dos: a) que los recursos obtenidos
por la misma se destinen a obra piblica y/o amortizaciones de
deuda; b) que los servicios de la deuda no excedan el 20% de los
ingresos municipales. Estas dos restricciones son comunes en la
mayoria de provincias argentinas. No estd claro de qué manera la

provincia puede controlar el cumplimiento de estos requisitos y si

Esto ha generado reclamos administrativos y judiciales de parte de empresas. A los
efectos de atenuar este fenémeno, en el Acuerdo entre el gobierno de la provincia y los
municipios firmado en el ano 2000 (Ley N°8864} se comprometia a los municipios a “no
establecer tributos distorsivos y a propiciar una aplicacién cabal del art. N°188 (inc.1) de
la Constitucién provincial ¥ del art. 9 de la Ley de Coparticipacion Federal (Ley
N°23.548) o de la norma que en el futuro lo sustituya”. En ese mismo acuerdo se
establecia también que los municipios y comunas que suscribieran el acuerdo debian
instrumentar un proceso de reduccién de tasas en aquellos tributos concurrentes con el
régimen provincial.
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en caso de poder hacerlo tiene elementos suficientes como para
penalizar a aquellas jurisdicciones que transgredan las normas. El
hecho que la provincia, en la crisis econémica del periodo 2001-
2002, haya debido auxiliar a practicamente todos los municipios con
el refinancimiento de sus pasivos indica que el endeudamiento ha
sido un instrumento excesivamente utilizado por los gobiernos
municipales de la provincia hacia mediados y fines de la década de

los 790.

En materia de gastos los municipios de la provincia tienen
competencia, segiin el marco legal vigente, sobre las siguientes
areas: a) Salubridad, salud y centros asistenciales, higiene y
moralidad puablica; b) Ancianidad, discapacidad y desamparo,
cementerios y servicios fiinebres; ¢) Planes edilicios, apertura y
construccién de calles, plazas y paseos; d) Disefio y estética; e)
Vialidad, transito y transporte urbano; f) Uso de calles y subsuelo;
g) Control de la construcecion; h) Protecciéon del medio ambiente; i)
Paisaje, equilibrio ecolégico y polucién ambiental; j) Faenamiento
de animales destinados al consumo; k) Mercados, abastecimiento de
productos en las mejores condiciones de calidad y precio;
DElaboracion y venta de alimentos, creaciéon y fomento de
instituciones de cultura intelectual y fisica y establecimientos de
ensenanza regidos por ordenanzas concordantes con las leyes en la
materia; m) Turismo, servicios de prevision, asistencia social y

bancaria.

Es interesante notar la amplia gama de areas donde los municipios
cordobeses tienen competencia. Lamentablemente no resulta
sencillo determinar a partir de esta lista qué servicios proveen los

municipios en la actualidad o que politicas ptiblicas lievan adelante.
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A los efectos de precisar esto tltimo se decidié hacer lo siguiente:
por un lado, construir un indicador de descentralizacién fiscal en
materia de gastos; por el otro, relevar la situacién “en campo”, a
partir de consultas y encuestas a una muestra de municipios de la

provineia.

Cérdoba es la jurisdiccion que muestra el mayor grado de
descentralizacién en materia de gastos, considerando que los
municipios realizan el 32,1% del gasto publico agregado de la
provincia (promedio simple periodo 1993-2000). Le siguen Buenos
Aires y Santa Fe con el 29,6% y 29,2% respectivamente. En el
extremo opuesto, las tres provincias menos descentralizadas, se
encuentran Misiones, San Luis y Formosa, con el 12,7%, 12,5% y

9,1% respectivamente.

El relevamiento de campo muestra que los municipios prestan,
entre otros, los siguientes servicios urbanos “tradicionales”: a)
alumbrado pablico; b) agua corriente; ¢) recoleccion de residuos; d)
barrido y limpieza; e) red cloacal; f) alcantarillado; g) transporte
publico; h) pavimento. Lamentablemente, el grado de cobertura de
estos servicios no es completo. Por ejemplo, sélo el 25% de la
poblacion urbana de Cérdoba cuenta con servicios de red cloacal.
Existen necesidades insatisfechas también en materia de agua
corriente, barrido y limpieza, alcantarillado, pavimento, etc.,
particularmente en los municipios méas pequefios de la provincia. No
es este tltimo un tema menor. AGn en los servicios municipales
“tradicionales”, la prestacién municipal muestra problemas de
cobertura y también de calidad. Esto debe tenerse en cuenta a la

hora de intentar profundizar el proceso de descentralizacién fiscal,
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concediendo mas responsabilidades en materia de servicios piiblicos

a los municipios.

Los municipios cordobeses llevan adelante también acciones “no
tradicionales”. Por caso, desde hace varios afnos se han hecho cargo
de la atencion primaria de la salud. Los municipios grandes también
se preocupan por cuestiones de desarrollo econdémico, llevando
adelante politicas de promocién, tales como la radicacion de parques
industriales, la implementacién de politicas pro - pymes, pro
exportacion, ete.. Se trata de un nuevo ambito de accién, que si bien
tradicionalmente estuvo asignado a los niveles superiores de
gobierno, en la actualidad ha crecido la injerencia en el mismo de

los gobiernos de tercer nivel.

La descentralizacién fiscal municipal ha sido asimétrica, en el
sentido de que se ha cedido a los municipios més responsabilidades
de gasto que fuentes genuinas de financiamiento. Esto ha hecho que
los municipios cordobeses dependan en gran medida de
transferencias provinciales y federales de recursos para poder

financiar sus respectivas obligaciones.

En el afio 2000 los gobiernos locales de Cérdoba financiaban sélo el
51% de su gasto con recursos propios, el resto se completaba con
transferencias del gobierno provincial y federal. Debe advertirse
que se trata de una caracteristica “nacional” y que la
correspondencia fiscal es mas reducida ain en otras provincias. En
general, las provincias con mayor correspondencia fiscal a nivel
provincial son las que a su vez tienen mayor correspondencia fiscal

a nivel municipal.

Una provincia tendra mayor correspondencia fiscal que otra si

dispone de bases imponibles mas importantes (por mayor actividad
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econémica) o bases imponibles exclusivas (recursos naturales);
también esto sucedera si es “perjudicada”, en términos relativos,

por el régimen de coparticipacion federal de impuestos.

Por ultimo, las provincias con mayor correspondencia fiscal son a
priori las que tienen mayor descentralizacién fiscal a nivel
municipal. Esto se debe a un argumento de economia politica: las
autoridades provinciales tendrdn pocos incentivos a ceder
potestades fiscales a los municipios cuando tengan baja
correspondencia fiscal, es decir, cuando tienen la posibilidad de
“gastar” a partir de recursos que vienen desde el nivel superior de

gobierno.
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IV. Aspectos de implementacién de un proceso de

descentralizacion fiscal

Uno de los mayores desafios a la hora de llevar adelante un proceso de
descentralizacién fiscal es mantenerlo, mejorarlo y profundizarlo en el
tiempo. Es comin encontrar casos de procesos de descentralizacion que
arrancaron con mucho vigor para luego ir desinflindose y perdiendo fuerza

con el transcurso del tiempo y hasta muchas veces sufrir “reversiones”.

Siguiendo a Shah (2005) y Bahl (1999), para preservar en el tiempo

una reforma de esta naturaleza se requiere de elementos tales como:

» Un amplio consenso social respecto de la conveniencia del proceso
de descentralizacién;

Un proceso con claros objetivos de mediano y largo plazos;

» Un marco legal que la respalde, de elevada jerarquia institucional
(reforma constitucional);

» Ciertos “logros” de corto plazo que permitan mantener el apoyo
social y politico en el periodo de transicién, que suele ser el mas
traumatico, especialmente cuando se trata de la descentralizacion
de servicios publicos;

» Una ejecucién “transparente” de todo el proceso.

# Un esquema que privilegie la “simplicidad”, donde se limite el
niumero de objetivos que deben ser alcanzados con cada instrumento
fiscal y se tengan en cuenta las capacidades administrativas de los

gobiernos locales.*

Por gjemplo, las transferencias pueden ser instrurmentadas en forma simple (en cuanto a
la férmula de distribucidén de los recursos), no condicionada y disenadas basicamente
para financiar el costo de los servicios puablicos descentralizados o pueden ser
instrumentadas a partir de complejas férmulas de asignacién, con componentes
condicionados y con los objetivos de financiar servicios piiblicos pero también
incrementar la equidad y privilegiar a ciertos consumos “preferentes” por parte del
gobierno central.
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> Restricciones presupuestarias “duras” en los niveles inferiores de

gobierno.”

Suele promoverse la descentralizacién bajo el argumento de que al
“bajar” las decisiones colectivas al ambito local se incrementa la presion
ciudadana sobre las autoridades politicas para la obtencién de buenos
resultados en materia de bienes y servicios publicos. Esta mayor presion
deberia incrementar el grado de responsabilidad de las autoridades. Se
encuentra implicito en este argumento que la "proximidad” dota a los
ciudadanos de mejores instrumentos para controlar a las autoridades
politicas. Ahora bien, los problemas que surgen entre los ciudadanos y sus

representantes de gobierno, i{desaparecen con la descentralizacién?

Hay tres grandes problemas que impiden que funcione adecuadamente

un sistema de premios y castigos para aquellos que toman decisiones piiblicas.

En primer lugar, la falta de informacién que dispone la ciudadania en
temas fiscales, incluso en aquellos a priori mas basicos; por caso, suele
desconocerse quienes son los responsable de proveer los distintos Sérvicios,
cuales son las fuentes de financiamiento de los mismos, y ni hablar de
cuestiones relacionadas con lo que cuestan los distintos servicios, la

efectividad y eficiencia de los distintos programas, etc.

Segundo, los resultados de la gestién publica y/o las propuestas de
gobierno representan sélo algunos de los atributos que la gente tiene en
cuenta a la hora de votar. En efecto, también priman cuestiones sociales,
ideolégicas, de identificacién con ciertos atributos del candidato (honestidad,
respeto, etc.), etc., que se hacen mds que importantes cuando se elige a un

candidato “nuevo” o que no esta en funciones de gobierno.

348

La idea es que los gobiernos locales perciban que dependen pura y exclusivamente de sus
propilog recursos y que no van a contar con un nivel superior de gobierno que los auxilie
en caso de un problema financiero.
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Por ultimo, la falta de credibilidad en los politicos constituye un
problema importante, especialmente para quién compite en una eleccién sin
tener funciones de gobierno. En este contexto, la autoridad a cargo del
gobierno tiene menor presién o al menos la ventaja de poder “mostrar”

acciones concretas de gobierno.

Para que la accién publica mejore gracias a la descentralizacion se
requiere que el nuevo esquema fiscal ayude al menos a aliviar estos tres
problemas reseiiados. Con respecto a la informacién, es de esperar que por
“cercania” aumente el caudal de informacién que maneja la persona y que la
persona requiera concentrar menos informacién que antes para evaluar a las
autoridades a cargo (sélo debera considerar la provisién de ciertos bienes y
servicios piblicos). Ahora bien, debe advertirse que la disponibilidad de
informacién en la etapa de transicién hacia el nuevo régimen puede ser
menor que antes, si los sistemas de informacién publica a nivel local son mas
débiles e incompletos respecto al del gobierno central. También debe preverse
que existan “medios” que difundan “informacién local”, a los efectos de que la
informacién que publica el gobierno local llegue al mayor namero de
ciudadanos posible. Adicionalmente, si la descentralizacién se financia con
transferencias, debe preverse algin mecanismo que permita evitar o

disminuir los problemas de “ilusién fiscal” que se pueden generar.

Coﬁ respecto a los atributos que guian el voto y a la posibilidad de que
existan “interferencias” entre la decisién y los resultados de la gestién puablica
en materia de bienes y servicios pablicos, la descentralizaciéon puede ayudar
en la medida que incremente la homogeneidad de las demandas locales. En
efecto, si la eleccién gira en torno a “aspectos locales” es de esperar que

aminoren las “interferencias” ideoldgicas, sociales, etc.

Por ultimo, la credibilidad de los representantes politicos puede verse

incrementada si la “cercania” hace que las personas se “conozcan” mejor.
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Ahora bien, debe notarse también que el hecho de que las personas se
“conozcan” puede complicar una gestién “neutral” de gobierno en el sentido
de hacer mas dificil a las autoridades tomar determinadas decisiones (ej: ser
inflexible con el cobro de impuestos, afectar adversamente a grupos de

presion importantes de la localidad, ete.).

Existen bdsicamente cuatro grandes cuestiones a resolver en la
implementacién de un proceso de descentralizacién fiscal, que son las

siguientes:
» La implementacién, idebe ser gradual o “toda de una vez”?

» La implementacién, édebe ser de “arriba hacia abajo” (Top down) o

de “abajo hacia arriba” (Botton up)?

» ¢Qué es mas conveniente, una implementacién uniforme o una

asimétrica?

A4

&Cual es la mejor “secuencia” de implementacion de un proceso de

descentralizacién?
Implementacién gradual vs “todo de una vez”

La discusién ronda en torno de si es mas conveniente un proceso
“acelerado” de descentralizacién o un proceso “lento” de descentralizacion.

Cada una de estas alternativas tiene sus ventajas y desventajas.

Un proceso integral y acelerado de descentralizacion confiere mas
garantias de que se llevara adelante una implementacién “balanceada” de la
descentralizacién, en el sentido de que se “moveran” contemporidneamente
todas aquellas “piezas” que a priori concederan mayor autonomia y
responsabilidad a los gobiernos subnacionales. También se suele destacar una
ventaja de tipo “politica” de esta modalidad, refiriéndose que un proceso

acelerado no dara tiempo a que se organicen coaliciones politicas adversas
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respecto al nuevo esquema fiscal propuesto, conformadas y/o promovidas
basicamente por aquellos agentes que resulten o se consideren “perdedores”

con el cambio.

Por su parte, se suele recomendar una implementaciéon de tipo gradual
cuando se requiere fortalecer institucional y administrativamente a los
gobiernos locales. Si los gobiernos llocales no cuentan con las capacidades
suficientes para hacerse cérgo de todas aquellas responsabilidades fiscales que
se piensan descentralizar, se sugiere ir aplicando los cambios en forma
gradual acompanando el proceso de descentralizacidén con programas que
permitan superar las debilidades administrativas, de recursos fisicos y
humanos, de los gobiernos locales. También se considera que si la
participaciéon ciudadana a nivel local no es la 6ptima, y siendo que esta es una
de las principales razones que motivan la descentralizacién, el gradualismo
permite “ganar tiempo” para generar conciencia en los ciudadanos respecto a
la importancia de participar en forma mds activa en los procesos de decisién

colectiva locales.
¢Cual es el mejor “sentido” de la descentralizacion?

Existen dos caminos para fortalecer la autonomia fiscal de los
gobiernos locales. Un camino parte de los “ciudadanos locales” y llega hasta el
gobierno de nivel superior; en este camino, los primeros se organizan, toman
decisiones colectivas y solicitan la legitimaciéon de estas ltimas por parte del
gobierno de nivel superior. El segundo camino parte del “gobierno de nivel
superior” hacia “los niveles inferiores de gobierno”; en este camino, es el
gobierno superior el que, por razones econémicas, administrativas, politicas
y/o de otra indole, decide que determinadas funciones fiscales sean llevadas

adelante por los gobiernos locales. El primer camino es mas solido que el

segundo en el sentido de que resulta mayor la participacién de los ciudadanos
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y la identificacion de estos con los programas fiscales que se implementan; el
segundo, el mas concurrido dada la elevada concentracién politica y
econémica que tuvieron los Estados modernos desde mediados del siglo XX,
tiene la desventaja de que las motivaciones por las cuéles el gobierno central
decide la descentralizacién de funciones fiscales no siempre son econémicas
(en el sentido de promover un uso mas eficiente de los recursos publicos) y en
muchas ocasiones son de tipo politicas (promover acciones que generen

beneficios “politicos™, por caso, debido a que tienen alto consenso popular).
Descentralizacidon uniforme vs asimétrica

Una discusién importante que surge en todo proceso de
descentralizacién gira en torno a si la transferencia de potestades fiscales a
los gobiernos locales debe estar condicionada en mayor o menor medida al
cumplimiento por parte de estos tltimos de determinados requisitos en
materia econdmica, fiscal y/o administrativa. En otras palabras, debe
promoverse la descentralizacién de manera “horizontal”, independientemente
de como esté preparado cada gobierno local para gestionar el nuevo esquema,
o debe promoverse una descentralizacién “selectiva”, en la que se
beneficiardn solo aquellos gobiernos locales que cumplan con requisitos

minimos en materia de solvencia fiscal, capacidad administrativa, etc.

En paises o regiones donde los gobiernos locales son muy heterogéneos
en cuanto a sus condiciones econdmicas, se sugiere establecer ciertos
estandares de “calidad” de gestién publica como barreras de entrada al
proceso de descentralizacion. Aquellos gobiernos locales que no superen estas
barreras deberan, con la ayuda del gobierno central, promover todas las
acciones de cambio que les permitan en un futuro ingresar al proceso de

descentralizacién.
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Otra forma de plantear este discusién es en términos de si debe haber
un “Gnico” esquema fiscal interjurisdiccional que abarque al conjunto de
gobiernos de los distintos niveles o si pueden convivir “varios” esquemas
fiscales que permitan considerar las diferentes realidades socioecondémicas
que suelen prevalecer entre regiones y ciudades de paises federales. Bajo esta
segunda modalidad las potestades fiscales podran diferir entre regiones
(ciudades) ricas y regiones (ciudades) pobres en cuanto, por gjemplo, a que las
primeras podran contar con fuentes propias de financiamiento basadas en
mayor medida en la tributacién, mientras que las segundas en transferencias;
en cuanto a que las primeras tendran la responsabilidad de brindar ciertos
servicios puablicos (ej: atenciéon hospitalaria), mientras que no asi las
segundas; etc. Es importante disefiar un buen marco legal, que explicite
claramente las condiciones que determinardn la pertenencia a cada esquema
fiscal y las cuestiones que definirdn que una regién (localidad) sea desplazada

de un esquermna a otro.
La mejor “secuencia’” de implementacién de la descentralizacion

Un proceso de descentralizacién fiscal garantiza mejores resultados
econdémicos cuando la secuencia de implementacién parte de la descen-
tralizacion de la “funcidén” (servicio pablico), le sigue la descentralizacién de
la “fuente de financiamiento” (transferencias, impuestos, tasas) y por dltimo,

la descentralizacién “administrativa” (recursos humanos).

La secuencia arranca con la asignacién al gobierno local de una nueva
responsabilidad en materia de prestacion de bienes y servicios publicos; se ha
llegado a esta decision luego de evaluar que existen beneficios econémicos de
descentralizar funciones fiscales. Una vez definido el nuevo campo de accién
surge en consideracion el tema de con qué recursos los gobiernos locales van a

afrontar las erogaciones descentralizadas. Se evaluard entonces la
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conveniencia de descentralizar impuestos, la viabilidad de financiar los
nuevos gastos al menos en parte via tasas o precios publicos, las implicancias
de instrumentar un sistema de transferencias, etc.. La fuente de
financiamiento mas eficiente va a depender del tipo de servicio que se
descentraliza y por este motivo es que la secuencia debe iniciarse con la

descentralizacion de la funcién.

Queda como ultimo paso de la secuencia la descentralizacién
administrativa, es decir la asignacion a los gobiernos locales de la potestad de
manejar los recursos humanos que habran de terminar “produciendo” el bien

0 servicio publico.

A priori podria suponerse que resulta politicamente mas sencillo
avanzar en la descentralizacién impositiva antes que en la de gastos. Esto
considerando que los impuestos generan “costos” politicos, mientras que los
gastos “beneficios” politicos, de aqui que las autoridades centrales serdn mas
proclives a desprenderse de los primeros y no a renunciar a los segundos.®
Ahora bien, en la practica se observa en muchos paises que los niveles
inferiores de gobierno poseen un bajo grado de correspondencia fiscal, y que
los procesos de descentralizacién, caso de Argentina, han sido llevados
adelante en forma asimétrica, con mayor transferencias de gastos antes que
se recursos, y por lo tanto, en forma contraria a la prevista segun la intuicion.
Es decir, las autoridades centrales de muchos paises “terminan optando” por
la implementacion de sistemas de transferencias antes que tener que

desprenderse de bases tributarias.

Segn Bahl {1999), los ministros de “linea” del gobierno central (todos con excepcién del
ministro de finanzas o de economia) serdan los més renuentes a apoyar programas de
descentralizacion de gastos a los efectos de no ver disminuide su poder dentro del
gobierno.
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V. La descentralizacién de servicios publicos en los

municipios de Cérdoba

La experiencia de los servicios de salud

En la provincia de Cérdoba, la descentralizacion de servicios de

atencion primaria de salud a los gobiernos locales comienza a gestarse en el

ano 1989, a partir de la Ley N°7850, cuando se sientan las bases legales para

una amplia reforma del Estado provincial.

Esquema V.1: Redistribucion de responsabilidades en la provisién del servicio

publico de salud antes y después de la descentralizacion

Antes de la descentralizacion

Provincia

Después de la descentralizacién

Provincia

Municipios

1° nivel
Hospital Vecinal
Centro Materno
Infantil
Dispensario
Puesto sanitario

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrénea en base a Cingolani, 2003,
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El proceso de descentralizacién arrancé en forma lenta y de comun
acuerdo entre las partes. Los cambios se fueron implementando por medio de
convenios suscritos bilateralmente entre los gobiernos locales (municipios y/o
comunas) v la Provincia. Se determind la descentralizacién de los centros de
salud (efectores) de menor complejidad, aquellos denominados de primer nivel
y que prestaban basicamente servicios de atencién primaria (Esquema V.1).
No se descentralizaron fuentes propias de financiamiento a los municipios,

por lo que debio instrumentarse un sistema de transferencias.

En una primera etapa solamente los municipios de mayor tamano
habian aceptado el desafio de tener sus propios centros de salud. Segin los
relevamientos de Cingolani (2003), solo el 24% de los centros de salud
provinciales habian sido transferidos hacia comienzos del afio '95 (121 de 494
efectores de la provincia). A mediados del ano 1995, con el cambio de
autoridades y en medio de importantes problemas fiscales, el gobierno
provincial decidié profundizar la descentralizacién del servicio, y para ello
cambié la modalidad de implementacién de “voluntaria” a “compulsiva”,
quedando todos los gobiernos locales obligados a hacerse cargo del mismo. A
fines del afo referido el porcentaje de centros de salud transferidos llegaba al

91%.

En el ano 2000 el proceso de descentralizaciéon del servicio se
encontraba en una fase critica: los gobiernos locales tenfan grandes
problemas, principalmente financieros, para mantener la prestacion del
servicio; los intendentes y jefes comunales manifestaban que los fondos
girados no eran suficientes para afrontar las erogaciones que demandaba el
normal funcionamiento del sistemna. En funcién de este descontento, el
gobierno provincial decidié rever el sistema y promover una serie de cambios,
particularmente en lo que respecta al financiamiento de los centros de salud

descentralizados. Las autoridades provinciales partieron de un diagnéstico
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sumamente critico. De acuerdo a su perspectiva el sistema se caracterizaba

por:

Y

\4

Falta de referencia en la derivacién de pacientes: los centros de
atencion de complejidades menores derivaban a sus pacientes a
otros centros de localidades vecinas bajo reglas discrecionales y sin

la planificacién necesaria.

Dinero del Fo.Fin.Des., del fondo provincial creado por ley para

financiar el servicio descentralizado, aplicado a otros destinos.
Inversion no coordinada en tecnologia y ambulancia.

Oferta de salud discrecional, sin criterio de demanda ¥
complementariedad del servicio: algunos centros brindaban
servicios médicos sin una demanda que la justificase, es decir que

no tenian pacientes con patologias para ser atendidos.

Poco aprovechamiento del sistema de recupero de obras sociales

privadas y estatales.

Falta de -capacitacion en la administracion de los recursos

asistenciales y financieros descentralizados..

Por su parte, el financiamiento via Fo.Fin.Des. adolecia de un

problema importante: los coeficientes por los cuiles se decidia la distribucion

de los recursos no tenian ninguna relacién con los servicios de salud que

prestaba cada localidad; se aplicaban casi los mismos coeficientes que se

utilizaban para el reparto del resto de fondos coparticipables a municipios.*

47

El criterio general de asignacién de los recursos se basa en la participacién de la
poblacidn del gobierno local en la poblacion total de la provincia, y un porcentaje que se
distribuye segin partes iguales. Tambhién se distingue si se trata de una comuna o de un
municipio.
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Otras situaciones irregulares, de acuerdo al diagnostico de las

autoridades provinciales, eran:

>

v

Compra de medicamentos: en ciertas localidades no se gjustaba a la
demanda y necesidades locales.

Altos costos de mantenimiento de aparatos con poco uso.

Escasa atencién médica, poca capacitacion del personal de
enfermeria, equipamiento médico minimo, leve tendencia al

sobredimensionamiento de la prestacion del servicio, etc.

Las autoridades locales, por su parte, planteaban los siguientes

reclamos:

}

v

v

Y

La ausencia de compensaciones monetarias por atenciéon de

pacientes de localidades vecinas;

La falta de presupuesto;

Los elevados salarios del personal transferido;

La incompleta transferencia de inmuebles y rodados;

La falta de supervisién de la provincia en el sistema.

A partir de este diagndstico se diseid una propuesta para mejorar y

optimizar el sistema. Esta se basé en tres pilares principales:

1. Sistema de Categorizacién y Referencia por Complejidad (SCRyC).

2. Un programa para financiar el servicio;

3. Un sistema de control de gestion.

En el marco del nuevo SCRyC, se dividi6 a la provincia en 9 Regiones

Sanitarias y se procedié a categorizar todos los centros municipales de

atencioén de salud de la provincia segiin: a) nivel de complejidad (se tuvo en

cuenta la planta fisica de recursos humanos y equipamiento existente); b)

nivel de riesgo (se diferencié la capacidad de los establecimientos de dar

respuesta a las distintas caracteristicas de la demanda). Se determinaron tres
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niveles y tres categorias de centros de salud, tal como se presenta en el

Cuadro V.1.

Cuadro V.1: Categorizacion de las Centros de Salud

Mivel Categorio Prestacion
1A Atencién  ambulatoria  por
consultorios externos sin
. estudios complementarios
Nivel | -
1B Consultorios  externos mdas
estudios complementarios
como RX, laboratorios.
HA Internacion clinica y obstetricia
de bajo riesgo
e Internacion quirirgica que no
Nivel Il prevea el uso de la unidad de
terapia intensiva (U.T.1)
[ Intervencién quirdrgica con uso
de U.T.L
Ni Alta complejidad {no existen efectores municipoles de alta
ivel HI ..
complejidad)

Fuente: IERAL de Fundacion Mediterrdnea a partir de informacién brindada por Gobierno de la Provincia de Cérdoba.

A partir de la categorizaciéon realizada se diseiié un Sistema de
Referencia de Pacientes (S.R.P.), por el cual se predeterminaron “centros de
derivaciones”, a los que debian acudir los pacientes de cada localidad segin el
problema de salud y servicio requerido. Por caso, un paciente de una localidad
que dispone de un centro de Nivel IA y necesita estudios complementarios se
lo deriva al centro de salud Nivel IB que determina el S.R.P. para esa

localidad ¥ no a otro.

En materia de financiamiento, se determiné un nuevo criterio de
asignaclon de los recursos entre municipios, basado en los servicios prestados
por cada localidad (la “categoria” de sus centros de salud) y su poblacién
usuaria potencial (demanda potencial, incluye los habitantes de la localidad y
lag derivaciones). Este nuevo esquema beneficié a algunas localidades y
perjudicé a otras, en términos relativos. Por ejemplo, el municipio de
Malagueno, departamento Santa Maria, incrementé su participacién en los
fondos destinados al financiamiento de este servicio en 2,7 puntos

porcentuales; la contrapartida fue el municipio de Canals, del departamento
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Unién, que entre el ano 2000 y 2001 perdié 0,42 puntos porcentuales de
participacién. Las localidades de los departamentos de Rio Primero, Rio
Segundo, San Alberto, San Javier, San Justo, Sobremonte, Tercero Arriba y
Tulumba, vieron, en general, reducida su participacién luego de la reforma.
Por el contrario, todas las localidades del departamento Santa Maria, con
excepcién del municipio de Alta Gracia, incrementaron su participacién luego

de la reforma.

En el marco de estos cambios se crea la Unidad Central de Gestion
(UCG), con el objeto de fiscalizar y regular la aplicacién y distribucion de los
fondos descentralizados, a partir de la verificacién de los servicios que se
brindan. La UCG queda conformada por nueve personas (a ser designadas por
el poder ejecutivo y por las fuerzas politicas mayoritarias), con amplias
atribuciones, tales como la de tener poder para afectar fondos, cambiar
coeficientes de asignacidén, controlar el cumplimiento de las prestaciones
comprometidas, determinar indicadores de gestion, como asignar inversion,

elaborar planes y programas de capacitacién, etc.

Un aspecto clave para lograr que los incentivos funcionen
correctamente bajo el actual esquema de prestacién de servicios de atencién
primaria en Cérdoba y para que este tltimo se perfeccione en el tiempo tiene
que ver con la tarea de control y monitoreo que debe ejercer el gobierno
provincial. Y es respecto a esta ultima condicién donde se encuentran las
debilidades actuales del sistema, hecho reconocido hasta por las propias

autoridades provinciales.

El actual esquema de financiamiento representa claramente un avance
respecto al anterior, en el sentido de que este se encuentra directamente
vinculado con los servicios que presta cada municipio. Ahora bien, el esquema

actual tiene aspectos por mejorar:
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En primer lugar, a la hora de determinar los nuevos coeficientes de
distribucién se tuvo en cuenta el esquema de prestacién de servicios
vigente y fue a partir de este que se decidi6é cuanto asignar a cada
localidad. Ahora bien, este esquema no necesariamente era el mejor
o el 6ptimo. A partir de un ejemplo extremo puede ilustrarse el
punto: si dos localidades colindantes proveian los mismos servicios,
implicando una duplicacién no justificada de prestaciones y costos
fijos, en la determinacién de los nuevos coeficientes esta situacion

quedd convalidada bajo el nuevo esquema.

En segundo lugar, la determinacién de los nuevos coeficientes se
hizo en funcién de la jerarquia de los distintos centros de salud,
slendo clave entonces que cada localidad garantice la provisién de
servicios que le corresponde bajo el nuevo esquema. Esto puede
lograrse si existe plena informacién de parte de los habitantes de la
localidad respecto a que servicios deberian recibir. Ahora bien, si la
ciudadania no tiene tan claro cual es la verdadera responsabilidad
del municipio en la materia, este vacio puede ser aprovechado por
parte de las autoridades para desviar recursos hacia otras
actividades y en caso de ser necesario “derivar” pacientes hacia
otras localidades o trasladar el problema de la salud hacia niveles

superiores de gobierno.

En tercer lugar, para que cualquier sistema funcione, la “derivacién
de pacientes” y los costos que ella genera para los centros de salud
receptores debe ser atendida cuidadosamente. Bajo el esquema
elegido, la clave pasa por que se cumpla la derivacién
predeterminada, es decir, que ésta no quede sujeta a la

discrecionalidad y/o preferencias del paciente / autoridad / etc.

BIBLIOTE A

v Dr Manuyel
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salud puede rechazar el tratamiento de un paciente aquejando que
no se trata de un paciente de la localidad que predetermina el
sistema de derivacién. Bajo el esquema actual, es el gobilerno
provincial quién deberia solucionar este problema via un estricto

control y monitoreo y un programa de premios y castigos.

» En cuarto lugar, si bien se intentd acercar lo mas posible el
financiamiento del sistema al costo de las prestaciones y a la
realidad de cada localidad, este depende en gran medida del ciclo
econémico y del volumen total de recursos que se coparticipen. En
las fases ascendentes del ciclo, situacion por caso de estos ultimos
dos anos, los recursos son abundantes, probablemente mas alla de lo
que se requiere. Pero en las fases descendentes del ciclo, cuando los
problemas sociales se agudizan, los recursos escasean y se pone en

riesgo la prestacién del servicio.

» En quinto lugar, la flexibilidad del sisterna o su capacidad de
. adecuaciéon a una realidad tan cambiante queda sujeta a la
operatividad y ejecutividad que tenga la Unidad Central de Gestidn,
organo institucional responsable de velar por el buen
funcionamiento del sistema, de introducirle cambios, etc.. Ahora
bien, en la practica, este tipo de organismos no ha dado en general
buenos resultados en Argentina por motivos varios, especialmente
cuando no tiene unidades “técnicas” en su composicién®, sino que

esta es eminentemente “politica”.*

Con miembros elegidos por concurso de antecedentes y cargos desvinculados a los
vaivenes de la politica.

La Unidad Central de Gestién se conforma de nueve miembros, cuatro representantes
del poder ejecutivo provincial y cinco de las fuerzas politicas mayoritarias,
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En sintesis, la atencién primaria se encuentra completamente

descentralizada en los gobiernos locales de la provincia. El esquema vigente,

si bien ha mejorado en forma importante respecto a los primeros afnos de

implementacion, todavia no tiene los elementos suficientes como para

garantizar la prestacién de un servicio eficiente en relacién a los recursos

asignados, homogéneo en términos de la amplia geografia de la provincia y

eficaz en cuanto a los objetivos de politica definidos. Para mejorar el actual

sistema se podria avanzar en:

»

v

Una mas clara separaciéon de las responsabilidades que tienen los
dos niveles de gobierno (municipio y provincia) en la provisién del
servicio. El mayor conocimiento posible por parte de los habitantes

respecto a esta asignacién de roles.

Un sistema que promueva mas la competencia por “comparacién” o
la competencia con los “pies” entre las distintas localidades por la
provision de un mejor servicio. A este respecto es clave el rol del
gobierno provincial, dado que es en gran medida el “arbitro” y
“guardian” del sistema. El hecho de que la principal fuente de
financiamiento sean las transferencias conceden a la provincia la
posibilidad de manejar los incentivos de manera tal de promover las

buenas gestiones y penalizar las malas.

Un sistema, que fundado en un sélido marco legal, tenga
flexibilidad suficiente como para aislar la provision del servicio del
ciclo econémico y del efecto de este sobre los ingresos fiscales.
También se requiere un sistema que cuente con mecanismos
institucionales operativos para advertir los cambios necesarios y

proceder a su implementacién.
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» Un sistema transparente que genere mucha informacién a los
efectos de permitir la evaluacién de la calidad de prestacién del

servicio, evitar la duplicacién innecesaria de inversiones., etc.

éSe pueden descentralizar otros servicios?

El caso de las rutas

La administracion del sistema vial argentino es compartida por los tres
niveles de gobierno. La red nacional es responsabilidad de la Direccion
Nacional de Vialidad, mientras que cada provincia, a través de sus
Direcciones Provinciales de Vialidad, se encarga de la red bajo sus
Jurisdicciones cuyos beneficiarios sean, en su mayoria, usuarios habitantes de
las mismas provincias. En la mayoria de las provincias se ha producido una
descentralizacion administrativa de tipo operativa de las redes regionales y

terciarias.

En Coérdoba, la Direccién Provincial de Vialidad (D.P.V) es el
organismo de la administracién central de gobierno que tiene por objeto la
planificacion, la construccién y el mantenimiento de la red vial de la
provincia. La red vial de la provincia tiene los siguientes componentes

(art.N°9, Ley N°8555):

X

» Red primaria, que son todos aquellos caminos que conectan
grandes nucleos urbanos y cabeceras departamentales, a la vez que

vinculan centros productores y destinos de la produccidn;

A1

Red secundaria, que son todos aquellos caminos de caracter
complementarios a los de la red primaria, que satisfacen
necesidades de la zona o regionales, cuya actividad econémica
supone una jerarquia menor que la de las areas servidas por la red

primaria;
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Red terciaria, que se conforma por todos aquellos caminos que
cubren las necesidades de transporte derivadas de las actividades

realizadas en las proximidades de asentamiento de cualquier nivel;

Otros caminos que se construyan bajo regimenes de fomento
agricola, ganadero, turistico o minero y que cubran las necesidades
de la zona cuya integracién interese desarrollar con vinculacion a

cualquier camino de red.

La DPV administra directamente todo lo que tiene que ver con la red

provincial primaria, pero ha delegado muchas responsabilidades operativas

relacionadas a la red secundaria y terciaria a asociaciones regionales creadas

a tal efecto (Consorcios Camineros), debido a que no existen en la provincia

niveles intermedios de gobierno (entre los locales y el provincial). Se trata

mas de una “desconcentraciéon” o “delegacién” de funciones que de una

“devolucién” de funciones o responsabilidades a estas asociaciones. En efecto,

la propia legislacién vigente exige que todos los trabajos de estas asociaciones

se realicen de conformidad con las autorizaciones y adjudicaciones que a tal

efecto disponga la DPV.

Del analisis del tema surgen las siguientes apreciaciones:

"

”~

A4

La “regionalizacién” de la prestacién de servicios viales es
econdmicamente aconsejable, en funcién de que se garantiza una
mayor correspondencia entre quienes se benefician y quiénes

deciden sobre el servicio.

Frente a la ausencia de “gobiernos regionales”, se crearon hace mas
de 25 anos Consorcios Camineros regionales, como alternativa
institucional véalida, c6mo ambito de discusién y toma de decisiones
colectivas, para la administracién de la red secundaria y terciaria.

Estos CC se encuentran conformados por consorcistas y adherentes
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“locales”, por s6lo aquellos que por residir en el area de influencia

del CC, son a priori, los principales beneficiarios del servicio.

Entre las debilidades que tiene el actual sistema de CC se encuentra
que no hay una clara divisién de responsabilidades entre estos y la
DPV, sumado al hecho de que el grado de autonomia de los primeros
parece a priori escasa en relacién a la que tiene el organismo
provincial. Con respecto a esto, la teoria aconseja que el destino que
se le da a los recursos viales sea decidido lo mas posible por aquellos
que se benefician del mismo, a los efectos de lograr mejores

resultados.

El financiamiento del sistema de CC es complejo, estd guiado por un
fuerte componente redistributivo y depende en forma crucial de las
transferencias de recursos de la provincia. De acuerdo a la teoria,
los CC deberian contar con méas fuentes propias de ingresos,
generadas a partir de la aplicacién del principio del beneficio
(“quién usa el servicio paga”). Pero para esto Gltimo se requiere de
un esquema técnico que guie la evaluacién de quiénes se benefician
y en qué proporcion en el uso de los distintos caminos, un marco
legal claro que lo respalde, y una autoridad provincial firme a la cual
puedan acudir los CC para hacer cumplir las obligaciones que le

competan a cada beneficiario.

Otra deficiencia en el actual sistema de CC es que el rol de los
gobiernos locales resulta menor, desde el momento en gue segln la
legislacién cuentan practicamente con los mismos derechos y
deberes que cualquier otro “consorcista”. Los gobiernos locales
deberian tener mayor protagonismo en estas asociaciones ya que

ellos representan a gran parte de los beneficiarios del sistema.
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» En los tltimos anos, se observa una tendencia creciente a avanzar
en précticas cooperativas y asociativas entre gobiernos locales. Este
avance ha sido convalido y promovido por un nuevo marco legal
(Ley N°9206) que crea comunidades regionales, tantas como
departamentos existen en la provincia. Se trata de crear nuevas
instituciones, que en un nivel intermedio entre los gobiernos locales
y el provincial, se hagan cargo de todas aquellas cuestiones que
tengan dimensién “regional”. Este es el caso de las tareas de gestién
sobre la red vial secundaria y terciaria de la provincia, de aqui que
deberd avanzarse en la integracion o la vinculacién de los
Consorcios Camineros y las Comunidades Regionales recientemente
creadas, para evitar duplicaciones en la gestién y un aumento de los

“costos de transaccion”.*

Otros servicios publicos

A

» No se cree conveniente avanzar en la descentralizaciéon de otros
servicios publicos a los gobiernos locales, al menos hasta que estos
ultimos no mejoren sus capacidades de gestidén, sus procesos y
procedimientos administrativos, etc.. Ademas, se deben concentrar
los esfuerzos para consolidar los avances que muestra el proceso de
descentralizacién del servicio de salud y para avanzar en los
cambios que se deben practicar en el esquema actual que rige la

prestacidn de infraestructura vial regional.

Debe remarcarse que las Comunidades Regionales segiin lo establece claramente la Ley
N°9206 tiene atribuciones para la planificacién y generacién del desarrollo de la regién,
la gjecucién de planes y proyectos a ese efecto, el control del mantenimiento de las vias
de comunicacidn, la ejecucidn de obras que transciendan los limites de un municipio o
comunna, ete.
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v

De acuerdo al relevamiento realizado por IERAL, la capacidad
institucional de los gobiernos locales se encuentra reducida por

diversos factores.

En primer lugar, por la ausencia de esquemas estandarizados de
evaluacién de proyectos de inversién, de bancos de proyectos de
inversion, de obligaciones “explicitas” o “implicitas” de planificar y
evaluar las inversiones conjuntamente con los ciudadanos
beneficiarios de las mismas. Todo esto reduce la eficiencia de la

inversion publica.

Segundo, por la presencia de criterios de imputacion del gasto o de
esquemas de presupuestaciéon que no garantizan un correcto uso de

los recursos y que impiden una buena planificacion de los mismos.

Tercero, por el hecho de que no parece existir una conviccién clara
respecto a que el acceso del personal a la administracién puablica
debe estar guiado por un proceso transparente de seleccién basado

en méritos y antecedentes.

Cuarto, existe una gran diferencia de “realidades” entre los
municipios “grandes”, incluso “medianos”, y los “pequeios, lo cual
obliga a la implementacién de procesos “selectivos”, donde
solamente ingresan a un determinado programa aquellos
municipios que demuestren estar en condiciones de hacerlo. Surge
entonces como cuestion basica que el gobierno provincial tenga
claramente determinadas las distintas “categorias” de municipios y
las condiciones que estos deberdan cumplir para “subir” de categoria.
En la encuesta realizada por IERAL se encontraron importantes
diferencias segin tamano poblacional de los municipios, pero ello no
imnplica necesariamente que en todos los casos municipios

“pequenos” estén en peores condiciones que municipios de mayor
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tamafno. Es decir, el gobierno deberia determinar “criterios de
evaluacién de gestién” y en funcién de ellos determinar la posicién

que ocupa cada municipio.
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VI. La descentralizacién tributaria en la provincia de
Cordoba

Existe un conjunto importante de cuestiones a considerar en el marco

de un proceso de descentralizacion tributaria.

En primer lugar, es importante tener en cuenta los grandes objetivos
que deberia perseguir una reforma de esta naturaleza desde la perspectiva

econdomica:

A) Permitir que los gobiernos locales tengan acceso a nuevas fuentes
de financiamiento tributario, de manera tal que puedan adaptar lo
mas posible la oferta de servicios publicos locales a las preferencias
de sus habitantes; para aguellos gobiernos locales que deseen
proveer mayor cantidad de servicios publicos (o de mejor calidad)
que otros, la descentralizacién les confiere nuevos instrumentos,
fuentes genuinas de financiamiento, que podran ser utilizados de
manera tal de generar los recursos para las respectivas necesidades
relativas de gasto puablico. Este objetivo tiene que ver con la
bisqueda de una mayor conexidén entre lo que cada localidad
demanda y lo que cada gobierno local provee. En lo preferente, los
impuestos propios de los municipios debieran tener una dindmica
en materia recaudadora que acompaiie los mayores gastos que
genera el crecimiento econdémico y la expansién de los servicios

pablicos locales.

B) Mejorar los niveles de correspondencia fiscal de los gobiernos
locales, que resultan bajos en la actualidad debido a su excesiva
dependencia de las transferencias provinciales. La idea es entonces

que los municipios dependan mdés de sus propios gravamenes y
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C)

menos de las transferencias. La mayor correspondencia ayuda a
promover responsabilidad fiscal, via una disminucion de los niveles
de “ilusién fiscal” de quiénes toman decisiones a nivel local,
particularmente los ciudadanos. Este objetivo tiene que ver con la
btsqueda de una mayor transparencia en el costo de provisiéon de
bienes y servicios publicos, de manera tal que se provean los niveles

eficientes de estos tltimos.

Disminuir los costos de administracién tributaria a nivel del
consolidado (municipios / provincia), a partir de la eliminacién en la
medida de lo posible de la doble tributacién vertical sobre bases

imponibles similares.

D) Disminuir los costos de cumplimiento tributario, unificando los

procedimientos de declaracién impositiva, eliminando la doble

tributacién sobre bases similares, etc.

Segundo, es importante notar que existen ciertos condicionantes o

restricciones al proceso de descentralizacién tributaria. Entre los mas

importantes se encuentran los siguientes:

.

>

No todos los impuestos pueden ser aplicados en forma relativamente
eficiente a nivel municipal. Una de las principales condiciones que
suele exigirse a un gravamen municipal es que recaiga
exclusivamente (fenga incidencia econdémica) sobre los propios
habitantes de la localidad. Se pide que bajo el gravamen se cumpla
el principio de correspondencia, que significa que quienes decidan la
implementacion del impuesto y sus condiciones particulares (base,
alicuotas, etc.) sean todos aquellos que seran alcanzados por el
mismo. Si la carga tributaria recae sobre habitantes de otras
jurisdicciones, es decir, si se produce lo que se conoce como

“exportacién de impuestos”, la provisién de servicios puablicos de la
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localidad sera subéptima (excesiva), dado que sus habitantes
estardn subestimando el verdadero costo de proveer estos servicios,
al ser asumido parte de este por habitantes de otras localidades.
Otra cuestién importante se relaciona a la economias de escala en la
administracién tributaria: si los costos de gestionar un impuesto se
reducen en forma apreciable a medida que crece el namero de
contribuyentes, un esquema descentralizado en un contexto muy
atomizado de gobiernos locales puede incrementar
significativamente los costos de administracién tributaria. Es
importante advertir que la forma en que se implement;a un
impuesto determina los costos de administracién del mismo. A nivel
provincial o federal, un impuesto puede ser implementado con alta
complejidad (por ejemplo, contempla muchos tratamientos
impositivos diferenciales) y administrado de wuna manera
relativamente efectiva en funcién de los mayores recursos que se
disponen y las economias de escala. A nivel municipal, es
conveniente que la complejidad sea reducida (por ejemplo, no se
conternplen tratamientos impositivos diferenciales), si se pretende
bajar los costos administrativos y mantener niveles de

cumplimiento tributario razonables.

No todos los municipios cuentan con las mismas condiciones
econdmicas ni administrativas. Esto tiene distintas implicancias,
entre ellas: a) las diferencias econdémicas entre localidades
determina diferencias en cuanto al potencial recaudador de los
distintos tributos; b) las diferencias de calidad de gestion
administrativa entre localidades determina que algunas estaran en
mejores condiciones que otras de hacerse cargo de la administracion

un impuesto. Estas dos cuestiones llevan a que la descentralizacién
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sea mucho mas conveniente y viable en determinadas localidades
respecto a otras. También hace surgir planteos de equidad y la
necesidad de que adn bajo esquemas muy descentralizados sigan
existiendo transferencias de tipo redistributivos. La voluntad
politica de los gobiernos locales de sumarse a una reforma de esta
naturaleza estara muy fragmentada en presencia de diferencias
econémicas importantes entre localidades (algunos a favor y otros
en contra) y la viabilidad politica de la reforma dependera de las
acciones o mecanismos que se implementen para atenuar estas
divergencias (transferencias redistributivas, programas provinciales

de capacitacion, etc.).

La restriccion presupuestaria de ambos niveles de gobierno no puede
ser alterada. Por un lado, ningn gobierno local puede percibir
después de implementada la reforma menos recursos que antes
(salvo que por voluntad propia asi lo disponga); por el otro, si el
gobierno provincial cede la potestad de una fuente tributaria propia
debe recuperar los ingresos perdidos disminuyendo las
transferencias locales (esto Gltimo no implica que el gobierno
provincial no asigne recursos propios para promover o incentivar la

realizaciéon de la reforma).

V1.1 Impuestos potencialmente descentralizables

La provincia cuenta en la practica con un sistema de concurrencia de
fuentes, dado que similares bases imponibles son alcanzadas con amplia
autonomia por los dos niveles de gobierno, complementado con un sistema de
transferencias de tipo automaticas a los gobiernos locales que permite a estos
ultimos cerrar la brecha de financiamiento que les genera el hecho de contar

con mayores responsabilidades de gasto respecto a sus potestades tributarias.
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La concurrencia de fuentes se encuentra en toda su dimensién en la
tributacién sobre los inmuebles y sobre los ingresos brutos de actividades
industriales, comerciales y de servicios. Sobre la primera base recaen el
Impuesto Inmobiliario a nivel provincial y la Tasa o Contribucién para el
Alumbrado, Barrido y Limpieza a nivel local. En ambos casos, y como se
profundizarda més adelante, se grava la tenencia de inmuebles, definiéndose
en forma relativamente similar la base imponible. La tnica diferencia reside
que en el caso provincial, la legislacién define al gravamen como un impuesto,
mientras que en el caso municipal, como una tasa por servicios.*' Esto tltimo
es discutible: la forma en gue se implementa la tasa la aproxima, en cuanto a
sus efectos econémicos, a un impuesto. Algo similar sucede con el Impuesto a
los Ingresos Brutos (provincial) y la Contribucién sobre la actividad
industrial, comercial y de servicios (municipal). Ambos niveles pueden decidir
con plena potestad sobre la estructura de estos gravamenes, que si bien uno
se presenta como impuesto y el otro como contribucién o tasa, tienen efectos

econdmicos similares dado que se cobran en forma muy parecida.

Hay concurrencia de fuentes también en el caso de la tributacién sobre
automotores, aunque mas acotada; si bien los dos niveles de gobierno gravan
estos bienes, la potestad tributaria es exclusivamente provincial; los
municipios sélo estan autorizados a aplicar un impuesto “gemelo” al

provincial.

a1 - . . ., A . .
Como se mencionara en otra parte de este estudio, la Constitucién provincial autoriza a

los municipios a cobrar impuestos, siempre que estén armonizados con el régimen
impositivo provincial y federal. Dado esta Gltima condicién y el hecho de que “todas” las
bases imponibles importantes se encuentran ya en manos de la provincia o de la nacién,
los municipios han debido basar su financiamiento propio, al menos en términos
formales, en tasas o contribuciones. Ahora bien, en la préctica y con el transcurso de los
afios estas tasas fueron adquiriendo cada vez mads las caracteristicas de impuestos.
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Dentro de los tres impuestos mas importantes que tiene hoy la
provincia, solo el Impuesto Inmobiliario Urbano y el Impuesto a los

Automotores, son candidatos a su descentralizacién.

Por el contrario, el IIB no es un impuesto a descentralizar, mas bien es
un impuesto que debiera ser sustituido del sistema tributario provincial, por
un gravamen menos neutral. La sustituciéon del IIB se ha venido postergando
principalmente por la dificultad de encontrar un instrumento alternativo que
provea a la mayoria de las provincias de los ingresos que el actual IIB
proporciona. El alto rendimiento tributario del IIB influye de manera positiva
en la autonomia financiera de la provincia. Surge la necesidad de encontrar
un instrumento sustituto que sea neutral sobre el desarrollo econémico de
Coérdoba y que tenga un rendimiento tributario acorde como para atender a

las necesidades de gasto de la Provincia.

El mejor sustituto de acuerdo a IERAL es un Impuesto a las Ventas
Finales, donde los municipios podrian acoplarse al cambio sustituyendo su
actual gravamen sobre ingresos brutos de actividades (Contribucién sobre la
Actividad Industrial, Comercial y de Servicios, o también denominada Tasa

de Seguridad e Higiene), por una alicuota supletoria en el IVF provincial.

V1.2. Coparticipacion inversa y otros esquemas de

descentralizacion fiscal

Se discutieron y analizaron tres esquemas de descentralizacién. En
primer lugar, el esquema de coparticipacion inversa, entendido este tultimo
como un sistema donde la administracién tributaria de un impuesto esta
concentrada a nivel local, y su recaudacién se distribuye entre este Gltimo y
un nivel superior de gobierno via un esquema de coparticipacion. También se
trataron otras dos alternativas de descentralizacién impositiva, en su

concepcién mas estricta, que es la transferencia de la potestad sobre una
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determinada base tributaria a un nivel inferior de gobierno. En particular se
reparé en los casos de la tributacién sobre inmuebles y automotores, en
funcién de que se considera que estos son los Gnicos dos tributos donde se

puede avanzar en materia de descentralizacién fiscal.
Vi.2.1 El caso de la tributacién sobre inmuebles

En el Cuadro III.1 se presentan en forma esquematica las tres
alternativas de descentralizacién del I[IU provincial, que se diferencian
respecto a la profundidad del proceso y el grado de autonomia que se confiere

a este altimo nivel de gobierno.

Cuadre VI.1: Coparticipacién inversa y otras alternativas de descentralizacion para

el caso del Impuesto Inmobiliario Urbano

Alternativos
Esquema Alternativa 1: Alternativa 2: Alternativa 3:
actual Coparticipacion politica politica
inversa tributaria con tributaria sin
restricciones resiricciones
Politica tributaria Provincial Provincial y Municipal con Municipal sin
Municipal municipal restricciones restricciones
Administracion Provinciol y Municipal, pero Municipal, pero Exclusivamente
tributaria Municipal algunas etapaos algunas etapas Municipal
los llevaria o las Hevaria a
cabo la provincia | cabo la provincia
Recaudacion Provincial Pravincial / Municipal Municipal
{con esquema |[Municipal, con un
de esquema de
coparticipacié | transferencias
na los {coparticipacion
Municipios) y inversa)
Municipal

Fuente: Elaboracién propio

Alternativa 1 - Coparticipacién inversa.

Esta alternativa propone mantener el mismo esquema de politica
tributaria que el actual, pero descentraliza la administracién tributaria a los
gobiernos locales, con la colaboracién de la provincia en algunas de las etapas
de este proceso. En lo que respecta a lo recaudado, se requeriria de un

sistema de “coparticipaciéon inversa”, donde los municipios transferirian a la

115



provincia parte de los ingresos tributarios obtenidos, en funcién de lo que le
corresponde a cada nivel de gobierno. Este esquema implica entonces
centralizar la administraciéon tributaria en el nivel inferior de gobierno, en
este caso los gobiernos municipales, y establecer un sistema de transferencia

de recursos de “abajo” hacia “arriba”, de los municipios a la provincia.

Alternativa 2 - Descentralizacién de la administracién y politica

tributario con restricciones.

Bajo este segundo esquema se descentralizaria plenamente la potestad
de tributacién sobre inmuebles urbanos a los gobiernos locales. Esta
transferencia de facultades se realizaria bajo ciertas restricciones, donde la
provincia manfendria potestades para regular la tributacién municipal, por
ejemplo en lo que respecta a la fijacién de bases imponibles y tasas, a los
efectos de evitar externalidades interjurisdiccionales adversas o un exceso de
presion fiscal. La administracién tributaria también se descentralizaria, pero
teniendo en cuenta que la provincia participaria en algunas de las etapas de
este proceso a los efectos de mejorar su efectividad. Los municipios se
apropiarian de toda la recaudacion, por lo que deberia practicarse algan tipo
de compensacién a la provincia a los efectos de que esta Gltima no resigne

recursos con la reforma.

Alternativa 3 - Descentralizacién de la administracién y politica

tributaria sin restricciones.

Se trataria del esquema de descentralizacién mas profundo. La politica
tributaria se concederia a los gobiernos municipales sin restriccién alguna,
quienes tendrian libertad de legislar sus normas en funcién de sus propias
preferencias. La administracién tributaria y la recaudacién se concentrarian

en Jos gobiernos locales. Al igual que en la alternativa anterior, se deberia
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practicar una compensacién a la provincia de manera tal que esta no pierda

recursos fiscales.

El esquema de coparticipacion inversa, junto con los otros dos
esquemas alternativos de descentralizacion definidos, pueden ser evaluados a

partir del impacto que estos generarian sobre los siguientes aspectos fiscales:

Autonomia fiscal municipal,;

v

Costos de administraciéon tributaria a nivel consolidado (provincia —

Y

municipios);

» Costos de cumplimiento a nivel consolidado (provincia -
municipios);

» Visibilidad y percepcion de la carga fiscal;

» Complejidad del sistema y de su implementaciéon

» Necesidad de compensaciones fiscales

La evaluacién se plantea en el Cuadro VI.2. La autonomia fiscal
municipal se hace maxima en la alternativa niimero 3, en funcién de que esta
concede a cada municipio la potestad de que legisle y recaude el impuesto,
mejora bajo la alternativa 2, donde cada municipio legisla el impuesto pero
con restricciones, y mejora levemente bajo un esquema de coparticipacién
inversa (alternativa 1), donde los municipios concentran sélo la

administracién tributaria del impuesto.

Los costos de administracién tributaria a nivel consolidado deberian
reducirse en las dos primeras alternativas, en funcién de que las tareas de
recaudacién se concentrarian a nivel local pero con activa participacién del

gobierno provincial en aquellas etapas del proceso de administracién donde
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las “ventajas” de este dltimo sean importantes.”? En la alternativa 3, la
administracién tributaria seria exclusivamente municipal, con la posibilidad
de que luego de la reforma crezcan los recursos publicos totales asignados a
esta labor en funciéon de que todos los gobiernos locales deberian llevar

adelante el proceso completo de administracién tributaria.

Cuadro Vi.2: Evaluacién de las alternativas de descentralizacién respecto a
esquema actual

Alternativa 1:
Coparticipacion
inversa

Alternativa 2:
politica tributaria
con restricciones

Alternativa 3:
politica tributaria
sin restricciones

Autonomia fiscal

Mejora levemente

Mejora

Maxima

percepcion de la
carga fiscol

impuesto local, baja
para el impuesto
provincial

percepcién del
impuesto local

municipal
. . Crecen a nivel focal,
Costos de Se reducen a nivel Se reducen a nivel
. . pueden crecer
administracién agregado, crecen a agregado, crecen a .. .
N . . . también a nivel
tributaria nivel local nivel locat
agregado
Costos de Se reducen a nivel Se reducen a nivel Se reducen a nivel
cumplimiento agregado agregado agregado
Visibilidad y Alta para el Plena visibilidad y Plena visibilidad y

percepcion del
impuesto local

Complejidad del
sistema

Alta

Alta - Media

Alta - Media

Necesidad de
compensaciones
fiscales

De la provincia a los
municipios por los
mayores costos de

administracion
tributaria. Ademas,
se requiere de
transferencias de los
municipios a la
provincia

Por una Cnica vez,
de los municipios a
la provincia, al
momento de la
implementacién
Puede haber
problemas de
compensacién a
nivel individual

Por una unica vez,
de los municipios a
la provincia, al
momento de lo
implementacion
Puede haber
problemas de
compensacion a
nivel individual

Fuente: Elaboracion propia.

Los costos de cumplimiento tributario se reducirian en las tres
alternativas en forma pareja, en funcién de que el contribuyente enfrentaria
una Unica factura tributaria. En materia de visibilidad y correcta percepcién
del impuesto, las alternativas 3 y 2 superan a la 1 en el sentido de que ademas
de ser visibles, garantizan que el contribuyente tendra una correcta

percepcion del impuesto, al asociarlo al nivel de gobierno que se queda con la

" La provincia por caso podria tener una participacién muy activa en el caso de los gobiernos
locales mds pequenos.
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recaudacion; esto Gltimo no necesariamente sucederd en la alternativa 1,
donde los contribuyentes tributardn bajo una misma factura un impuesto
local, cuyo producido quedara en manos de los gobiernos locales, y un
impuesto provincial, cuya recaudacién se distribuird entre los dos niveles de

gobierno, segin los parametros del esquema actual de coparticipacion.

En materia de complejidad del sistema, particunlarmente en su
implementacién y funcionamiento, la alternativa 1 aparece a priori como la
mas compleja, en funcién de que los municipios deben hacerse cargo de la
administracién del IIU, se requiere instrumentar ademas un sistema de
transferencias tipo coparticipacién inversa y un esquema que incentive a los
municipios a recaudar el impuesto (al menos en parte) a cuenta y orden de la
provincia. La Alternativa 2 se diferencia de la anterior en que no requiere del
sistema de transferencias, ni el esquema de incentivos, aunque si cierto
control y monitoreo del gobierno provincial respecto a que los municipios
satisfagan las restricciones definidas. La Alternativa 3, similar a la 2, con la
diferencia que la provincia no participaria en el proceso de administraciéon
tributaria, ni ejerceria algiin tipo de control o regulacién a los gobiernos
locales. Por ultimo, en las alternativas 2 y 3 se necesita de una compensacion
a la provincia, al momento de la implementacién, por los recursos que esta
ultima resignaria, mientras que en la alternativa 1 se requiere de, como se
mencionara, un sistema de coparticipacién inversa y un esquema que

promueva la recaudacién a nivel local de un tributo coparticipable.

Es importante tener en cuenta que las propuestas planteadas se
podrian llevar adelante en forma relativamente exitosa en aquellos
municipios que cuentan con una cierta estructura administrativa y capacidad
para poder asumir la descentralizacién. Por el contrario, los municipios mas
pequenos y las comunas pueden presentar inconvenientes para asumir esta

nueva facultad, tanto por restricciones tecnolégicas, de infraestructura, de
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capacidad institucional, de recursos humanos, etc.. En estos casos se
requeriria en una primera etapa de una importante tarea previa de

“adecuacién” de las capacidades municipales a los nuevos desafios.

A los efectos de elegir entre alternativas deberfa definirse un criterio de
evaluacién, que trate de minimizar las cuestiones subjetivas, pero que tenga
en cuenta las preferencias de politica respecto a los distintos objetivos

fiscales.

Debe advertirse que el “sistema de coparticipacién inversa”, exigiria
algunas modificaciones en cuanto a la estructura del gravamen municipal,
que deberia ajustarse a la estructura del gravamen provincial, en cuanto a
determinacién de bases imponibles por caso. Esto Gltimo seria condicién
necesaria para que los costos de administracién tributaria se mantengan
acotados y se pueda aprovechar en plenitud la gestiéon centralizada del

umpuesto.

El hecho de que se deban armonizar valores fiscales de los inmuebles a
nivel municipal y provincial, implica que las valuaciones subirian o bajarian
en funcion de la relacién actual que existe entre los valores fiscales de ambos
niveles de gobierno. Los casos mas problematicas serian aquellos donde los
municipios no cobran en la actualidad segin valor del inmueble sino en
funcién de metros lineales de frente. Puede advertirse que no es un tema
menor este, dado que puede resultar sumamente complicada esta
armonizacion en el sentido de que exigiria en el fondo armonizar las
metodologias de valuacién y que los gobiernos locales pierdan control sobre
este componente del impuesto. Ahora bien, como ya se ha mencionado
anteriormente, la autonomia fiscal de cada localidad estaria garantizada en la

posibilidad de seguir aplicando sus propias tasas.

Tanto en un esquema de coparticipacién inversa como en una

descentralizacién més integral, la descentralizacién de tareas administrativas
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no deberfa ser completa, dado que la provincia cuenta con ventajas para
_determinadas actividades. En efecto, la provincia deberia conservar por caso
la potestad de valuar fiscalmente a los inmuebles (ademas de llevar las otras
funciones catastrales), mientras que podria ceder las restantes tareas
administrativas.* Es importante senalar que un esquema “compartido” de
administracion tributaria exigiria mejorar en forma sustancial la cooperacion
entre niveles de gobierno, que en la practica resulta casi inexistente y genera

duplicacion de tareas y altos costos cumplimiento tributario.

El sistema de coparticipacién inversa exige transferir recursos de
“abhajo” hacia “arriba”. Se requeriria entonces de un nuevo esquema de
distribucion de recursos entre municipios y provincia, en cuya construccién y
determinacion ex ante de coeficientes debiera tenerse en cuenta, entre otras

cosas, lo que recauda y transfiere la provincia en cada localidad bajo el 111,

Al recaudar el impuesto provincial, los municipios, particularmente los
de menor tamano, veran incrementados sus costos y gastos operativos,
ademas de tener que realizar inversiones en recursos fisicos y humanos para
acomodar sus estructuras al cambio. Todas estas erogaciones deberan ser
compensados por la provincia de alguna manera a los efectos de que a los
municipios les resulte atractivo hacerse cargo de toda la administracién de la
tributacién sobre inmuebles. Esta compensacién podria aplicarse a partir de
distintos instrumentos tales como una comisioén a la provincia por la gestién
de cobro como porcentaje de la recaudacién corriente, una transferencia de
ingresos provinciales que cubra inversiones requeridas, una importante
participacién de los municipios en los recursos que se generen a partir de una

disminucién de los niveles de evasién, etc.

*  Este tema se amplia en una seccién siguiente del informe.
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Bajo un esquema de descentralizacién mas estricto, caso de las
alternativas 2 y 3, se requiere compensar a la provincia por lo que deja de
percibir del impuesto cedido. La compensacién significa que si el gobierno
provincial cede una base tributaria con capacidad de recaudaciéon efectiva de
$100, el municipio debe “devolver” a la provincia los recursos cedidos por
algiin mecanismo. El mecanismo “mas sencillo” seria una disminucién en el
monto de transferencias que realiza la provincia al municiptio. Ahora bien, su

aplicacién puede no ser factible en todos los casos.
V51.2.2 El caso de la tributacién sobre automotores

Con respecto a la tributacién sobre automotores, un esquema de
coparticipacién inversa o un esquema de concentracién de potestad tributaria
sobre esta base imponible a nivel local también pueden ser factibles de

implementacién. El Cuadro VI.3 presenta estas alternativas.

Cuadro Vi.3: Coparticipacion inversa y otras alternativas de descentralizacién para
el caso de la tributacién sobre automotores

Alternativos
Esquema Alternaliva 1: Alternativa 2: Alternativa 3:
actual Coparticipacié politica politica
n inversa tributaria con tributaria sin
restricciones restricciones
Politica tributaria Provincial, Provinciol y Municipal con Municipal sin
aunque los municipal restricciones restricciones
municipios
estan
autorizados a
cobrar un
impuesto
"gemelo”
Administraciéon Provincial y Municipal Municipal Municipal
tributaria Municipal
Recaudacion Provincial y Provincial / Municipal Municipol
Municipal Municipal, con un
esquema de
transferencias
(coparticipacion
inversa)

Fuente: Elaboracién propia.
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El esquema actual del impuesto automotor permite que los municipios
cobren un impuesto de esta clase pero debe respetar y aplicarse de la misma
manera que el impuesto provincial, es decir los municipios no tienen potestad
sobre la politica tributaria: sélo toman la decision de aplicarlo o no en su
Jurisdiccion. La administracidén tributaria y la recaudacién se mantienen

separadas en cada nivel de gobierno.

Al 1gual que en el caso del IIU, la coparticipacion inversa es una de las
alternativas. En este caso se facilita su implementacién en funcién de que la
estructura de este impuesto a nivel provincial y municipal es similar (los
municipios no tendrian que modificar practicamente sus administraciones) y
al ser el impuesto provincial no coparticipable, resulta mucho mas sencilla la
asignacién de lo recaudado a cada nivel de gobierno, que se realizaria en

partes iguales.

En la segunda alternativa bajo andlisis, los municipios concentrarian la
tributacion sobre los automotores, “absorbiendo” el impuesto provincial; si
bien tendrian potestad {inica sobre esta tributacién, esta estaria acotada
determinados aspectos que hacen a la estructura del impuesto: por ejemplo,
los municipios sélo podrian elegir las alicuotas (con o sin restricciones),
deberian guiarse, como sucede hasta ahora, por las valuaciones que realiza el
RPNA, y la provincia podria guardar para si la potestad de regular otros
componentes del impuesto (montos minimos, fijos, exenciones, etc.). En este
esquema los municipios se quedarian con todo lo recaudado por el impuesto.
Ahora bien, la provincia deberia ser compensada por los recursos fiscales que
resignaria a partir de una reduccién en las transferencias de recursos fiscales

a municipios.

La tercera y tltima alternativa se diferencia de la anterior en que los
municipios podrian implementar el impuesto con total autonomia y si ningtn

tipo de regulacién provincial.
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Aligual que se realizara en el caso de la tributacién sobre inmuebles, la

coparticipacién inversa y las dos alternativas restantes generan distintos

efectos sobre un conjunto de objetivos fiscales predefinidos (Cuadro VI.4).

Cuadro V1.4: Evaluacién de las alternativas respecto a esquema actual
Impuesto Auvtomotor

Alternativa 1:
Coparticipacion
inversa

Alternativa 2:
pelitica tributaria
con restricciones

Alternativa 3:
politica tributaria
sin restricciones

Avtonomia fiscal

Mejora levemente

Mejora

Maxima

percepciéon de la
carga fiscal

impuesto local,
menor para el
impuesto provincial

percepciéon del
impueste local

municipal

Costos de Se reducen a nivel Se reducen g nivel Se reducen a nivel
administracion agregado, crecen a ogregado, crecen a agregado, crecen o
tributaria nivel local nivel local nivel local
Coslos de Se reducen g nivel Se reducen a nivel Se reducen a nivel
cumplimiento agregado agregado agregado
Visibilidad y Alta para el Plena visibilidad y Plena visibilidad y

percepcion del
impuesto local

Complejidad del
sistema

Alta

Alta - Media

Alta — Media

Necesidad de
compensaciones
fiscales

De la provincia a los
municipios por los
mayores costos de

administracién
tributaria. Ademas,
se requiere de
transferencias de los
municipios o la
provincia

Por una Onica vez,
de los municipios a
la provincia, ol
momento de la
implementacion

Por una Onica vez,
de los municipios a
la provincia, al
memento de la
implementacién

Fuente: Elaboracién propio.

La autonomia fiscal municipal se hace méixima en la alternativa
numero 3, en funcién de que esta concede a cada municipio la potestad de que
legisle y recaude el impuesto, mejora bajo la alternativa 2, donde cada
municipio legisla el impuesto pero con restricciones, y mejora levemente bajo
un esquema de coparticipacidn inversa (alternativa 1), donde los municipios

concentran solo la administracidn tributaria del impuesto.

Los costos de administracién tributaria a nivel consolidado deberian
reducirse en las tres alternativas, en funcién de que las tareas de recaudacién

se concentrarian a nivel local. Los costos de cumplimiento tributario se
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reducirian en las tres alternativas en forma pareja, en funcion de que el
contribuyente enfrentaria una Unica factura tributaria. En materia de
visibilidad y correcta percepcion del impuesto, las alternativas 3 y 2 superan a
la 1 en el sentido de que ademds de ser visibles, garantizan que el
contribuyente tendra una correcta percepciéon del impuesto, al asociarlo al
nivel de gobierno que se queda con la recaudacién; esto ultimo no
necesariamente sucedera en la alternativa 1, donde los contribuyentes
tributardn bajo una misma factura un impuesto local, cuyo producido
quedard en manos de los gobiernos locales, y un impuesto provincial, cuya
recaudacién se distribuira entre los dos niveles de gobierno, segin los

parametros del esquema actual de coparticipacion.

En materia de complejidad del sistema, tanto en materia de
funcionamiento como de implementacion, el esquema de coparticipacién
inversa aparece a priori como el mdas complejo, en funcién de que los
municipios deben hacerse cargo de la administracién del IIU, se requiere
instrumentar ademds un sistema de transferencias tipo coparticipacién
inversa y un esquema que incentive a los municipios a recaudar el impuesto
(al menos en parte) a cuenta y orden de la provincia. Las dos alternativas
restantes serian mas faciles de implementar, en particular la 3 que no
requiere de ningan tipo de control o supervisién de la provincia. Por Gltimo,
en las alternativas 2 y 3 se necesita de una compensacién a la provincia, al
momento de la implementacién, por los recursos que esta dltima resignaria,
mientras que en la alternativa 1 se requiere de, como se mencionara, un
sistema de coparticipacién inversa y un esquema que promueva la

recaudacion a nivel local de un tributo coparticipable.

La coparticipacién inversa puede plantearse basicamente como un
mecanismo para mejorar los niveles de cumplimiento tributario. Si se acuerda

a priori con respecto a que los municipios estdn en mejores condiciones de
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recaudar un impuesto automotor que la provincia, deberia suceder que los
niveles de cumplimiento tributario actuales de este impuesto sean mayores a
nivel local que provincial, es decir que el agregado de municipios esté
recaudando hoy por hoy més que la provincia con el mismo impuesto. Si esto
ultimo es asi, la concentracién de la administracion tributaria a nivel local, ya
sea bajo el mecanismo de coparticipacién inversa o bajo una descentralizacién

completa, debiera mejorar el producido agregado de este impuesto.
VI.3 Comentarios finales

Todo proceso de descentralizacién tributaria tiene objetivos y
restricciones, siempre en el plano econémico. Entre los objetivos, se
encuentran los de permitir que los gobiernos locales tengan acceso a nuevas
fuentes de financiamiento, y que mejoren su nivel de correspondencia fiscal,
disminuyendo su grado de dependencia a transferencias de ingresos desde
niveles superiores de gobierno. También interesa mejorar el proceso de
administracion tributaria, eliminando la duplicacién de estructuras
administrativas a partir de la concentracién en sélo un nivel de gobierno de

potestades fiscales sobre determinadas bases imponibles.

Las restricciones son variadas. En primer lugar, suele argumentarse
que no todos los impuestos pueden ser “buenos” tributos a nivel local. En el
caso de la provincia de Cérdoba, esto exige eliminar de los candidatos a la
descentralizacién al Impuesto a los Ingresos Brutos, dado que ademés que se
trata de un impuesto que deberia ser sustituido, la tributacién sobre consumo
debiera seguir permaneciendo en manos del gobierno provincial. En segundo
lugar, hay que considerar las diferencias econémicas y administrativas de los

municipios. Hoy por hoy la provincia cuenta con mas de 200 municipios y mas

“ 8e podria ampliar el analisis incluyendo los objetivos y las restricciones de tipo politicas.
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de 400 gobiernos locales si se agrega en la lista a las comunas. En este nutrido
grupo existen municipios grandes, medianos y pequefios, ricos y pobres, con
importantes diferencias de dotaciéon de recursos humanos, etc. Las diferencias
econdmicas, que se traducen en diferencias de bienestar y de capacidad fiscal,
exigen transferencias redistributivas desde zonas ricas a regiones pobres. Con
un esquema fiscal muy descentralizado se hace mas dificil la implementacion
de este tipo de transferencias. Por otra parte, las diferencias en las
capacidades administrativas de los municipios son importantes y exigen un
estudio del caso por caso a los efectos de evaluar quiénes estan en condiciones

de absorber nuevas responsabilidades en materia tributaria.

La tercera restriccion econdmica que enfrenta un proceso de
descentralizacién es que ninguno de los gobiernos, particularmente de los de
nivel inferior, estard “entusiasmado” con un proceso de descentralizacion si
existe algin riesgo de que podra perder ingresos fiscales, aunque sélo sea en
el periodo de transicién. Esto implica que los mecanismos de compensaciones,
garantias, etc., pueden ser muy necesarios a los efectos de iniciar con relativo

éxito un proceso de descentralizacién.

De las tres alternativas de descentralizacién que se analizaron una es
puramente “administrativa”, dado que no modifica la distribucién de
potestades fiscales ni de recursos, y requiere de un sistema de
“coparticipacién inversa” para funcionar; las otras dos restantes, mas en
linea con el concepto de descentralizacion, ceden a los gobiernos locales, con y
sin restricciones, la exclusividad para gravar dos bases imponibles concretas:

los inmuebles urbanos y/o los automotores.

Con respecto al sistema de “coparticipacién inversa”, que ha sido
invocado en diversas oportunidades como un opcién fiscal para la provincia,
es importante dejar en claro, en primer lugar, sus alcances para luego hacer

hincapié en las restricciones que enfrenta para su implementacién. En cuanto
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a los objetivos que deberia exigirse a un sistema de “coparticipacién inversa”

estos serian basicamente los siguientes:

»

Disminuir los costos de administracién tributaria, al concentrar la
mayor parte de las tareas de recaudacién en el nivel local de

gobierno;

Mejorar los niveles de cumplimiento tributario y por ende los
ingresos fiscales de ambos niveles de gobierno, si se supone que la
mayor proximidad geogréfica de los municipios dota a este nivel de
gobierno de mejores condiciones para identificar nuevos inmuebles
y ampliaciones, notificar a sus propietarios, y seguir més de cerca la

gestion de cobro del impuesto.

Ahora bien, el sistema de “coparticipacién inversa” enfrenta una serie

de restricciones importantes a la hora de ponerlo en practica:

>

Requiere que los gobiernos locales adecuen sus estructuras
impositivas y administrativas al cobro del impuesto provincial. Para
el caso de la tributacién sobre inmuebles esto puede ser muy
traumatica para los municipios pequenos o para aquellos que sin
serlo implementan una tributacién sobre inmuebles bajo el concepto
de tasa retributiva de servicios; requiere la armonizaciéon de las
valuaciones fiscales y de los registros catastrales. También genera
problemas el hecho de que la provincia implementa el impuesto
inmobiliario, en general, con mas progresividad que los municipios,
lo cudl agrega complejidad al proceso de administracion tributaria.
Esta restricciébn se suaviza para el caso del impuesto a los
automotores, donde existe ya una armonizacién entre niveles de
gobierno y se trata de un impuesto que grava bajo un criterio de

proporcionalidad.
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Requiere una relacion interactiva y cooperativa entre los gobiernos
locales y la provincia, de manera tal de posibilitar que la provincia
siga cumpliendo con determinadas tareas o etapas del proceso de
administracion, particularmente en el caso del IIU. El cambio
respecto al contexto actual resulta a priori radical; hoy por hoy la
colaboracién que existe entre niveles de gobierno es practicamente
nula, con el agravante que hasta dentro de un mismo nivel de
gobierno las oficinas administrativas muestran poca vocacién
cooperativa (caso de lo que sucede entre el Registro de la Propiedad

y la Direccién de Catastro).

Debe instrumentarse un mecanismo de transferencia de recursos de
“abajo” hacia “arriba” que requiere la determinaciéon de nuevos
coeficientes de distribucién provincia — municipios, a los efectos de
que estos Gltimos giren lo que le corresponde a la provincia. Se
requeriria de un organismo lo més neutral posible para que
determine la capacidad de recaudacién potencial de cada localidad
sobre la base tributaria cedida y los nuevos coeficientes de

distribucion.

Debe instrumentarse un fuerte esquema de incentivos para que los
municipios tengan motivos para hacerse cargo de la recaudacion del
impuesto provincial. Los incentivos actuales actiian en sentido
contrario: las autoridades politicas siempre van a preferir “gastar”

antes que “recaudar”.

Requiere que la reduccién de costos de administracion tributaria
que a priorl podria propiciar la reforma a nivel provincia se
materialicen en forma concreta; lo peor que podria suceder es que

después del cambio la provincia siga asignando los mismos recursos
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(fisicos y humanos) que antes a la administracién de un impuesto

descentralizado casi en su totalidad.

La coparticipacién inversa hace menos dependiente a los municipios
de las transferencias provinciales, pero hace mas dependiente a este
altimo nivel de gobierno a las transferencias en general (federales y
ahora también municipales). El problema de “ilusién fiscal” se

traslada de los municipios hacia la provincia.

Los costos de transaccién y negociacion pueden ser muy elevados
para el gobierno provincial. Parte de su financiamiento quedara

supeditado a liquidaciones periddicas de parte de los municipios.

En el caso del IIU la provincia implementa el gravamen dotandolo
de progresividad y con la caracteristica de que se suman los activos
inmobiliarios de un individuo a los efectos de su gravamen,
independientemente de donde se encuentren estos localizados en la
provincia. Bajo un esquema de “coparticipacién inversa”, para
mantener este sistema de progresividad deberia haber acuerdos

interjurisdiccionales a los efectos de evitar la doble tributacién.

El relevamiento de la evidencia internacional muestra que no hay
practicamente casos en el mundo donde gobiernos de nivel local
recaudan para transferir a gobiernos de nivel superior. Lo que si se
ha encontrado es varios paises, como Alemania y Canad4, donde los
gobiernos provinciales recaudan impuestos federales y comparten
esta recaudacion o cobran una determinada comisién por esta tarea

administrativa.
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