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Prélogo
[44 . .

Es una especie de trampa visual, un estuche, una
proposicién de venta, es decir, un obsticulo entre el
publico y el producto. No deberfan existir”. Manuel

Vizquez Montalban acerca de los “Prélogos”

Jorge Gaggero

Muy poco después de que los autores del libro que tienen entre sus manos
me enviaran un ejemplar, a un tiempo que me pedian escribiese su prélogo,
terminé de tomar conciencia de que no solo mi natural pereza estiraba el plazo
de cumplimiento del compromiso asumido. Por un lado, tengo el si ficil; ya
se han dado cuenta. Por el otro, en esos dias de dilaciones y dilemas morales
entre la palabra empefiada y las “reales ganas”, llegd a mis manos un texto que
sostiene que “en los libros, como en la vida, los prélogos no sirven para nada”.
En auxilio de tan terminante juicio, se apoyaba en la espléndida cita del escritor
espafol Vizquez Montalbdn que encabeza este “anti-prélogo”.

En primer lugar, espero no ser complice de “una trampa visual”; para evi-
tar el riesgo, opto por la extrema brevedad. Mal puede ser este “un estuche”,
porque el tamafo del papel en el que estd impreso no alcanza para envolver
siquiera una anchoa. Tampoco se trata de una “proposicion de venta”: ustedes
ya han comprado, tomado prestado o robado este ejemplar. Por fin, la cuarta
(v dltima) caracterizacién del “Prélogo” de Vizquez Montalbdn: “un obstdculo
entre el publico y el producto”. Para esta tengo una respuesta fécil, la de que
lejos estard este de constituir tal “obstdculo” cuando en él se opta por no caer
en la fécil tentacidn de sintetizar seria y “malamente” —como resulta inevitable
cuando se lo intenta— el contenido del “producto”.

Sepan entonces ustedes, potenciales lectores interesados —si no tuviesen
algtn interés previo por el foco de esta obra, favor abstenerse—, que leyéndolo
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PréLOGO

aprendi mucho acerca de la tributacién sobre la propiedad a nivel subnacional
en la Argentina. Su historia durante las tltimas décadas; su clara involucién
entre el conjunto de los instrumentos tributarios conocidos; el dafio que esta
tltima produce a través del acentuamiento de dolorosas inequidades en nuestra
sociedad; los crudos interrogantes que plantea la necesidad de romper con los
circulos viciosos que han consolidado estas realidades en muy largos plazos,
que incluyen —con “nota distinguida’~ las tres décadas que ya ha cumplido
la recuperacién de la democracia en la Argentina (y apuntan a la esfera de lo
politico-social, que resulta crucialmente interpelada desde la responsabilidad
como intelectuales de sus autores).

Para limitar —al menos en espacio usurpado-— la traicién a Vizquez Montal-
ban que el pérrafo precedente supone, solo les recomiendo seguir adelante con
el verdadero libro (créanme, lo lef completo): les serd de provecho.
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Introduccién

El federalismo fiscal es la distribucién de las potestades tributarias y de las
funciones de gastos entre los diferentes niveles de gobierno que existen en un
pais. El sistema de transferencias financieras entre niveles de gobierno permite
compensar los desfasajes entre las facultades de recaudacién y las obligaciones
de gastos. Las desigualdades regionales' dan cuenta de las diferencias entre los
niveles de bases tributarias y las necesidades y demandas que deben ser atendidas
por medio del gasto publico.

En tal sentido, el federalismo fiscal no solamente atane a los paises federales,
que cuentan con Estados nacionales y provincias u otros gobiernos de segundo
nivel que conforman una federacidn, sino también a los paises con regimenes
unitarios, en los que también existen distintas jurisdicciones aunque con una
jerarquizacién y competencias distintas.

A nivel histérico® en la Argentina, pese a tratarse de un pais federal, hasta
bien entrado el siglo xx, la casi totalidad de los gastos ptblicos correspondian
al Estado nacional. Esto ha ido modificindose desde entonces, por lo cual,
entre los tres niveles de gobierno, con distinto peso en el gasto ptblico y en su
capacidad de financiamiento, se ha ido generando un entramado complejo en el
sistema de transferencias financieras.

Dado que el cumplimiento absoluto del principio de correspondencia fiscal®
es un imposible, por razones de muy distinto tipo* que impiden su concrecién,

! Porto (1999) define estas dos causas en funcion de los desequilibrios “verticales” (entre niveles
de gobierno) y “horizontales” (entre jurisdicciones de un mismo nivel con disimil grado de
desarrollo econémico).

2 Proceso profusamente documentado en Batalla (1997).

3 Definido en Bird (2001), el principio de correspondencia fiscal es un axioma del enfoque més
ortodoxo del federalismo fiscal, que sostiene que deben igualarse las potestades tributarias y las
funciones de gasto de cada nivel, e incluso de cada jurisdiccién, de modo tal de eliminar las
transferencias y de asegurar la eficiencia y efectividad de los distintos gobiernos.

* Que van desde motivaciones practicas, tales como la necesidad de garantizar estdndares minimos
de eficiencia recaudatoria, hasta la defensa de valores tales como la justicia social, encarnada en
el ideal de lograr un nivel homogéneo de prestaciones publicas en todo el territorio nacional.

15



INTRODUCCION

hay un conjunto de sistemas de transferencias que involucran a la Nacién y a
los gobiernos subnacionales (provincias® y municipios).

En este contexto, la dependencia de las transferencias de la jurisdiccién
superior es un elemento natural del sistema. En términos generales, la subor-
dinacién financiera podria acarrear una subordinacién politica, aunque existe
una multiplicidad de matices, tales como el cardcter automdtico de muchas
de las transferencias —la principal es la coparticipacién federal y sus regimenes
conexos—, que generan, a su vez, una variedad de situaciones heterogéneas entre
los distintos niveles mencionados de la fiscalidad argentina.

Sin embargo, las provincias argentinas tienen un abanico importante de
decisién y politica dentro del sistema fiscal. Uno de los impuestos que com-
ponen la fiscalidad provincial es el impuesto inmobiliario, que forma parte de
los llamados “impuestos patrimoniales”. Veamos cudles son las caracteristicas
principales de este tipo de tributos.

El concepto “patrimonio” estd asociado al conjunto de bienes pertenecientes
a una persona natural o juridica, o afectos a un fin, que son susceptibles de
estimacién econémica (Diccionario de la Lengua Espanola, 2005). De acuer-
do con ese concepto, se puede comprender que el patrimonio es el conjunto
de bienes, derechos y obligaciones pertenecientes a una persona, que tienen
una utilidad econémica y que son susceptibles de estimacién pecuniaria. Los
bienes y derechos constituyen todo aquello que puede ser valorado y apreciado
en dinero, tales como terrenos, edificios, maquinaria, vehiculos automotores,
mobiliario, obras de arte y similares, depdsitos o aplicaciones financieras, accio-
nes o similares y créditos a ser recibidos. Las obligaciones abarcan gravimenes,
deudas, préstamos y otras obligaciones de cualquier especie.

Por lo tanto, para contextualizar cudles son los tipos de gravimenes que
inciden sobre el patrimonio y para su identificacién se adopté el sistema de
clasificacién propuesto en Government Finance Statistics 2001 por el Fondo
Monetario Internacional, en el que los impuestos son agrupados segun la base
sobre la cual inciden. Asi, en la categoria “patrimoniales” se encuentran: a) los
impuestos sobre los bienes inmuebles; b) los impuestos a la riqueza (patrimonio
neto); ¢) los impuestos a las transferencias por sucesién, herencias y donacio-
nes; d) los impuestos sobre las transacciones financieras y de capital;® e) otros

> Alos efectos de este trabajo, cuando se habla del conjunto de provincias se incluye a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, que en términos estrictamente institucionales no constituye una
provincia.

¢ Elimpuesto a las operaciones financieras —cheques, créditos o débitos— estd contemplado en el
subgrupo denominado impuestos sobre las transacciones financieras y de capital. No obstante,
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impuestos recurrentes sobre la propiedad (automotores, embarcaciones y/o
aeronaves) y f) otros impuestos no recurrentes sobre la propiedad.

Resulta importante mencionar que los estudios sobre los impuestos al patri-
monio no son muy amplios, tal vez debido a su relativa baja importancia como
fuente de ingresos en comparacién con los impuestos a la renta, al consumo y
las contribuciones a la seguridad social. En cambio, entre los impuestos patri-
moniales, la excepcion es el impuesto a la propiedad inmobiliaria que, por su
excesiva visibilidad y universalidad, ha sido examinado en diferentes contextos.

Sobre la base de los datos compilados por Cetrangolo y Gémez Sabaini
(2007), se observa que el conjunto de impuestos al patrimonio de los paises
de la OCDE, en promedio, representé alrededor de 2% del PBI. En Amé-
rica Latina, el promedio fue de aproximadamente el 0,8% del PBI. Es decir
que los ingresos generados por los impuestos al patrimonio en Latinoamérica
alcanzan menos del 50% del total recaudado, en relacién al PBI, por los paises
miembros de la OCDE.

La breve informacién desplegada previamente sobre los impuestos patri-
moniales era para senalar que el objetivo de este trabajo se centra en analizar el
funcionamiento del “impuesto inmobiliario” en el conjunto de las provincias
argentinas y en cada una de ellas. Para ello, se tienen en cuenta las cuestiones
normativas y econémicas del impuesto inmobiliario y se realiza un estudio
comparativo entre las distintas jurisdicciones asi como de la evolucién de la
recaudacién desagregada por tramo rural y tramo urbano.

El andlisis incluye el estudio de los valores del mercado de los inmuebles
entre 2001 y 2011 asi como la comparacién de esta evolucién con la evolucién
de la recaudacién del tributo.

A su vez, se analizan las consideraciones mds habituales que la corriente
principal de la teoria econdmica ha realizado sobre la imposicién al patrimonio
urbano y rural, asi como lo normado por la legislacién argentina en materia de
distribucién de potestades tributarias entre niveles de gobierno y se presentan
los resultados que surgen de la comparacién con la experiencia internacional.

Para enmarcar la cuestién de la evolucién de la recaudacién del impuesto
inmobiliario en el dmbito fiscal provincial, se incorpora una primera parte en
la que se presenta el resultado financiero de cada una de las provincias, lo que
permite apreciar el nivel de endeudamiento existente. Se analiza también en esta

hay posiciones divergentes. Cetringolo y Gémez Sabaini (2007) lo han clasificado como un
impuesto especial selectivo, aplicado a una actividad determinada que consiste en el uso del
cheque bancario.
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INTRODUCCION

primera parte el origen y la magnitud de los recursos provinciales diferenciando
las transferencias —bdsicamente por parte del Estado nacional- de los recursos
propios y distinguiendo, adicionalmente, entre estos, la recaudacién tributaria,
las regalias y las otras fuentes genuinas de ingresos.

Con el objetivo de profundizar la cuestién, se brindard un panorama de la
composicion de la recaudacion tributaria provincial analizando cada tipo de tribu-
to y se desarrollard el concepto de progresividad tributaria con el fin de obtener un
indicador homogéneo a los fines comparativos y determinar el sesgo distributivo
de los tributos provinciales en una perspectiva histérica y en comparacién con lo
sucedido en otros niveles de gobierno.

En fin, a priori, la tributacién del impuesto inmobiliario es una tarea com-
pleja desde la perspectiva administrativa ya que la determinacién del impuesto
involucra tareas técnicas y de identificacién y valuacién de los inmuebles. Es
comun observar deficiencias debido a la falta de actualizacién de los catastros
y al bajo grado de uniformidad de las valuaciones. El tramo final del estudio
intenta describir sintéticamente el comportamiento del impuesto inmobiliario
en el periodo bajo estudio y establecer una serie de recomendaciones de politica
y conclusiones para que el tributo patrimonial conceptualmente mds importante
de nuestro pais cumpla un rol realmente significativo en la estructura imposi-
tiva consolidada y se convierta en uno de los pilares para alcanzar una mayor
progresividad tributaria.
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PARTE I
EL MARCO FISCAL DE LAS
PROVINCIAS ARGENTINAS






Capitulo 1
Los aspectos fiscales y financieros

El presente capitulo tiene por objeto analizar la evolucién de la autonomia fi-
nanciera y el resultado financiero del conjunto de las provincias y de cada una de
ellas en el periodo 1983-2011. Es claro que el nivel de autonomia financiera
de cada provincia responde a condiciones estructurales con mdrgenes de mo-
dificacién escasos o nulos en el corto y medio plazo, mientras que el resultado
financiero puede vincularse a politicas concretas asumidas por cada una de las
jurisdicciones y al ciclo econémico general.

1.1. Niveles de autofinanciamiento (1983-2011)

Definiendo autofinanciamiento como la relacién existente entre los recursos
propios y los gastos totales de cada jurisdiccién de nivel provincial,” se observa
para el conjunto de las provincias argentinas una evolucién levemente ascen-
dente, con un valor promedio del 40% entre 1983 y 1990, de un 42% entre
1991 y 2002 y de un 43% entre 2003 y 2011. Asi, se trata de una relacién
bastante estable en todo el periodo democrético en el que sobresale un pico del
orden del 49% entre 2003 y 2004 y una continua disminucién desde entonces.

7 El dato del autofinanciamiento del conjunto de las provincias se obtiene de comparar la suma
de los recursos propios y de los gastos totales correspondientes a todas y cada una de ellas.
Los recursos propios incluyen los tributarios de origen provincial, los no tributarios (regalias
y otros), los provenientes de la venta de bienes y servicios y de las rentas de la propiedad, los
recursos propios de capital y la disminucién de la inversién financiera. Mientras que los gastos
totales incluyen gastos corrientes y de capital. La fuente de datos corresponde a los esquemas de
ahorro-inversién de cada jurisdiccion de nivel provincial, provistos por la Direccién Nacional
de Coordinacién Fiscal con las Provincias (DNCFP) del Ministerio de Economia y Finanzas

Publicas de la Nacién (MECON).
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CaAPITULO 1. LOS ASPECTOS FISCALES Y FINANCIEROS

Grifico 1. Autonomia financiera de las 24 provincias
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas

(MECON).

En quince provincias crecié la autonomia y en nueve disminuyé. En el
caso bonaerense, la tendencia es levemente decreciente ya que pasé del 51%
en 1983 al 43% en 2011 con un pico del 60% en 1984 y un piso del 38%
en 2001. También perdieron autonomia financiera en el periodo: Salta, Entre
Rios, Rio Negro, Santa Fe, Tierra del Fuego, Cérdoba, Formosa, Jujuy y Santa
Cruz. Entre las provincias que han incrementado su autonomia financiera se
destacan, por el gran aumento porcentual de esta en 1983-2011: San Juan
(190%), Catamarca (140%), San Luis (135%), La Pampa (79%) y Santiago
del Estero (58%). Excepto en La Pampa, en los restantes casos destacados,
los incrementos se dan sobre valores vigentes en 1983 muy bajos, por lo que
pueden vincularse a cambios cualitativos relevantes en dichas jurisdicciones
que trascienden la mejora en la recaudacion.
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Tabla 1. Autonomia financiera, por provincia, afios 1983 y 2011

Rﬂl“;l;i;‘g Provincia 12::::32? R;‘(‘)l;ilng Provincia :1::::::1
(%) (%)
1 CABA 64 1 CABA 85
2 Santa Cruz 61 2 Neuquén 64
3 Neuquén 59 3 Chubut 58
4 T. del Fuego 58 4 Buenos Aires 43
5 Chubut 52 5 T. del Fuego 40
6 Buenos Aires 51 6 Mendoza 37
7 Mendoza 40 7 La Pampa 34
8 Rio Negro 38 8 Cérdoba 34
9 Santa Fe 35 9 Santa Cruz 31
10 | Cérdoba 31 10 | Rio Negro 31
11 Salta 25 11 Santa Fe 30
12 Entre Rios 23 12 San Juan 28
13 Tucumién 19 13 Salta 23
14  |LaPampa 19 14 | Tucumdn 22
15 Corrientes 16 15 Catamarca 22
16 |Jujuy 16 16 Entre Rios 21
17 Misiones 15 17 San Luis 21
18 Chaco 12 18 Misiones 19
19 San Juan 10 19 Corrientes 14
20 Catamarca 9 20 Chaco 12
21 San Luis 9 21 Sgo. del Estero 10
22 |LaRioja 7 22 |Jujuy 9
23 | Formosa 6 23  |LaRioja 8
24 | Sgo. del Estero 6 24 | Formosa 7

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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Sise deja de lado el incremento que se percibe en CABA, motivado por un
valor bajo en 1983 para las caracteristicas econémicas de la Ciudad de Buenos
Aiires, el resto de los casos presenta una relativa estabilidad, de la que solo se
disocian algunas provincias.

Se han identificado las provincias que sufrieron variaciones en el ordena-
miento de mds de tres lugares en 1983-2011. Entre estas ocho provincias se han
diferenciado las que han tenido un resultado ascendente: La Pampa (7 lugares),
San Juan (7 lugares), Catamarca (5 lugares) y San Luis (4 lugares), de las que
muestran una caida en su situacién relativa: Santa Cruz (7 lugares), Jujuy (6
lugares), Entre Rios (4 lugares) y Corrientes (4 lugares).

Las provincias mencionadas en primer lugar han mejorado su autonomia
financiera significativamente: La Pampa pasé del 19% al 34%; San Juan del
10% al 28%; Catamarca del 9% al 22% y San Luis del 9% al 21%. Salvo La
Pampa, cuya evolucién es encomiable porque partié de valores medios, el resto
de las provincias que crecieron notablemente lo hizo a partir de valores menores
del 10% de autonomia financiera en 1983. En el caso de las provincias que
han descendido en su nivel relativo de autonomia, el caso mds notorio es el de
Santa Cruz, que pasé del 61% en 1983 a solo el 31% en 2011. También Jujuy
tuvo un descenso significativo pues pasé del 16% de autonomia en 1983 a solo
el 9% en 2011. Entre Rios y Corrientes, aunque descendieron cuatro lugares
cada una, solo decrecieron dos puntos porcentuales desde 1983.

Existe una enorme brecha entre las distintas provincias. Incluso dejando
fuera CABA, por sus caracteristicas particulares, la diferencia entre las provincias
extremas en cuanto a nivel de autonomia financiera erade 1 a 10 en 1983 y
dela9en201l.

Esta diferencia se corrobora en términos regionales ya que ninguna
provincia del norte del pais (NEA y NOA) llegaba al 25% de autonomia
financiera en 2011. En cambio, las patagénicas tienen todas més del 30% y
una media del 43%, que supera incluso el valor de las cuatro provincias mds
importantes por su actividad econémica (Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe
y Mendoza), con una autonomia financiera media del 36% en 2011. Si bien
podria concluirse que existe una relacién entre los niveles de desarrollo y los
de autonomia financiera, las diferencias interprovinciales, aun en jurisdiccio-
nes de similar desarrollo relativo, muestran que los esfuerzos y los resultados
son distintos y responden a diferentes entramados politico-institucionales e
incluso histéricos.
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Es interesante sefialar que los mdrgenes de maniobra fiscal de los gobiernos
provinciales también pueden variar como consecuencia de los cambios en el
volumen del stock de deuda y de sus servicios. En tal sentido, vale destacar
el fuerte proceso de endeudamiento provincial en 1998-2002 y el posterior
desendeudamiento en 2003-2011 gracias a distintas politicas del gobierno
nacional, tales como el Canje de la Deuda Provincial de 2002, el Programa
de Unificacién Monetaria de 2003, los Programas de Financiamiento Or-
denado y de Asistencia Financiera de 2003-2011 y el Programa Federal de
Desendeudamiento de las Provincias Argentinas de 2010, que mejoraron
notablemente la situacién de algunas de las provincias mds pobres del pais,
que presentaban en 2002 un stock de deuda cercano al 70% de su producto
bruto geogrifico (PBG) y realizaban pagos de alrededor de un 15% de sus
gastos totales.

1.2 Resultado financiero (1983-2011)

Para dar cuenta de la situacién financiera de los Estados de nivel provincial, es
importante analizar el resultado financiero provincial en 1983-2011.

Se define resultado financiero como la diferencia entre recursos totales (co-
rrientes y de capital) y gastos totales (corrientes y de capital) como porcentaje
de los gastos totales.®

De los 29 afios comprendidos en el periodo 1983-2011, solo en seis el
resultado financiero para el conjunto de las provincias ha sido positivo. De esos
seis, cinco corresponden al presente siglo (2003, 2004, 2005, 2006 y 2010). Es
decir que de los 20 anos anteriores al actual modelo econémico, solo uno, y el
mis lejano (1983), presenta un resultado positivo. En cambio, de los tltimos
nueve afios, cinco presentan superdvit provincial.

8 La fuente utilizada corresponde a los esquemas de ahorro-inversion-financiamiento de cada
jurisdiccién de nivel provincial provistos por la DNCFP del MECON. El dato de resultado
financiero del conjunto de provincias surge de sumar los recursos y gastos totales de las 24
provincias y comparar dichas adiciones.
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Grifico 2. Resultado financiero de las 24 provincias
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Puede observarse que, incluso en los momentos de crecimiento econdmico,
correspondientes a las dos tltimas décadas del siglo xx, el conjunto de Estados
de nivel provincial fue deficitario. Podria concluirse, entonces, que el resultado
positivo registrado en los tltimos anos no puede adjudicarse exclusivamente al
crecimiento econémico.
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Tabla 2. Afios con resultado financiero positivo, por provincia,
1983-2011

Anos (,:o‘n Afos So-n ’% de ‘% de 23(1)1([)) ;f;:;llti
Provincia | SUPerdvit | superdvit | afioscon | afios con sobre el

1983- 2003- superdvit | superdvit total

2011 2011 1983-2002 | 2003-2011 (%)
San Luis 17 2 75 22 12
Sgo. del Estero 15 5 50 56 33
La Pampa 14 9 25 100 64
La Rioja 13 7 30 78 54
San Juan 13 9 20 100 69
Salta 12 9 15 100 75
CABA 11 4 35 44 36
Santa Fe 11 6 25 67 55
Chubut 11 7 20 78 64
Entre Rios 10 5 25 56 50
Mendoza 10 5 25 56 50
Neuquén 10 6 20 67 60
T. del Fuego 10 5 25 56 50
Corrientes 9 7 10 78 78
Santa Cruz 9 4 25 44 44
Catamarca 8 7 78 88
Formosa 8 8 0 89 100
Cérdoba 8 5 15 56 63
Misiones 7 5 10 56 71
Rio Negro 7 6 5 67 86
Tucumdn 7 4 15 44 57
Chaco 5 4 44 80
Jujuy 5 4 44 80
Buenos Aires 4 1 15 11 25
Media total 9,75 5,58 21 62 57

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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La provincia con mejor rendimiento en todo el periodo es la provincia de
San Luis y la de Buenos Aires se ubica en el extremo opuesto. Esta tltima en
29 afos solo presenta resultado financiero positivo en cuatro: uno en la década
del ochenta, dos en la del noventa y uno en la del 2000. De los 696 periodos
fiscales considerados en el periodo 1983-2011,° solo 234, es decir el 34%, arro-
jan un resultado positivo. El 21% para 1983-2002 y el 62% para 2003-2011.

Solo dos provincias presentan una menor proporcién de periodos con
superdvit en relacién con el total de ejercicios durante 2003-2011 respecto a
la que presentaran durante 1983-2002: San Luis y Buenos Aires. Excepto estas
dos, todas las provincias mejoran notablemente su situacién en 2003-2011
respecto a 1983-2002, incluso con algunos casos excepcionales, como los de
Formosa, La Pampa, San Juan o Salta.

? Resultan 696 periodos fiscales si se multiplican los 29 afnos de 1983-2011 por las 24
jurisdicciones.
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Capitulo 2

Los recursos provinciales

Para apreciar el peso relativo que la recaudacién tributaria presenta para cada
jurisdiccién, se analiza la composicién y evolucién de los recursos provinciales. Se
brindan asi elementos para comprender la realidad de determinadas provincias en
las que la extrema dependencia respecto a las transferencias nacionales, o la fortuna
de contar con recursos naturales que permiten percibir cuantiosas regalias, ubica
en un segundo plano a los impuestos como forma de sostener el gasto publico.

En el grifico que se presenta a continuacién, se refleja la composicién
de los recursos provinciales en el periodo 1983-2011 para el conjunto de las
provincias argentinas.'

Grifico 3. Recursos por tipo, en porcentaje de los recursos totales,
24 provincias, 1983-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

10 Seguin surge de los esquemas de ahorro-inversién-financiamiento de la DNCFP del MECON.
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CAPITULO 2. LOS RECURSOS PROVINCIALES

Como puede apreciarse, la composicion de los recursos con que cuenta
el colectivo de las provincias resulta sumamente estable en el tiempo y el
componente mds significativo es el de la coparticipacion federal y otras trans-
ferencias del Estado nacional, que representa, en todo el periodo, entre el
55% y el 60% de los recursos provinciales totales. Los impuestos explican,
en la mayor parte del periodo en estudio, entre un 30% y un 35% del total
de los recursos provinciales.

El 10% al 15% restante corresponde, entonces, a una combinacién
de regalias y otros recursos no especificados previamente, categoria que
incluye tasas, cdnones, multas, derechos, rentas de la propiedad, venta
de bienes y servicios, ingresos de operacién y recursos propios de capital
(privatizaciones).

2.1 Recursos de origen nacional

Una primera observacién acerca del total de recursos transferidos por el
Estado nacional al conjunto de las provincias es que, contrariamente a lo
que se expresa en muchos dmbitos, los recursos que por esta via reciben las
provincias son actualmente mayores, en proporcién, que los que recibian en
la década de 1990 y similares a los de la década de 1980. En 1983-1990, en
promedio, un 57% de los recursos de las provincias provenia de la Nacidn;
en 1991-2001, un 55% y en 2002-2011, un 58%. Los recursos de origen
nacional incluyen: la distribucién de parte de la recaudacién tributaria
nacional por medio del régimen de coparticipacién federal asi como otras
transferencias corrientes' y de capital realizadas por el Estado nacional a
las provincias.

En la mayor parte de las jurisdicciones, especialmente en las de gran
escala (CABA, Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza), se verifica
una relativa estabilidad en este indicador, aunque en algunos casos se ob-
servan cambios importantes en el periodo, tal como se ha descripto en el
capitulo anterior.

De esta forma, entre 1983 y 2011, se registra una marcada heterogeneidad
en las distintas jurisdicciones provinciales, desde casos en los que el financia-
miento nacional desempefa un rol secundario, como en la Ciudad Auténoma

' Generalmente relacionadas con programas sociales, tales como los de: seguridad alimentaria,
incentivo docente, compensaciones salariales docentes y el financiamiento del déficit de las cajas
previsionales provinciales en proceso de armonizacién.

30



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

de Buenos Aires, con un peso de las transferencias nacionales en el total de
recursos propios de alrededor de un 10% a lo largo del periodo, hasta otros
en los que la dependencia de este tipo de transferencias es practicamente total,
como ocurre en Formosa o La Rioja, en las que las transferencias nacionales
representan un 90% del total de los recursos provinciales.

Resultan de principal interés las transferencias de capital dirigidas a financiar
obra publica provincial. Este componente es el mds dindmico en los tltimos
afos en el universo de los recursos provinciales de origen nacional. En 2003
las transferencias de capital representaban, para el conjunto de las provincias
argentinas, un 1% del total de sus recursos de origen nacional, proporcién que
en 2009-2011 fue del 10%.

En algunas provincias, el peso de las transferencias de capital, en el total
de recursos provenientes del Estado nacional, es atin mayor tal como sucede
en Chaco (14%), Formosa (17%), La Pampa (15%), La Rioja (18%) y Santa
Cruz (24%), mientras que en las jurisdicciones de mayor tamafo esa gravita-
cién se reduce, principalmente por una cuestion de escala, aunque en ningtin
caso es menor al 5%.

Vale destacar que con la creacién del Fondo Federal Solidario (FFS),
que transfiere a las provincias un 30% de lo producido por las retencio-
nes a las exportaciones de soja, se plantea un componente automdtico de
transferencias de capital sumamente relevante ya que representd, entre
2009 y 2011, un 40% del total de las transferencias de capital realizadas
a las provincias, y un 30% de lo que recibié cada provincia por ese meca-
nismo fue transferido a sus municipios, siempre con afectacion especifica
a gastos de capital.

Es claro que cuando los recursos de origen nacional representan una gran
proporcién de los recursos totales, elevar la presion fiscal en las provincias, si
bien es probable que resulte imperioso, puede parecer poco atractivo, ya que
resulta una medida muy costosa politicamente y con un impacto que se per-
cibe como escaso dada la baja incidencia de los impuestos provinciales en la
estructura general de financiamiento de tales jurisdicciones.

No obstante ello, es notorio que varias provincias argentinas han logrado
salir de una situacidn inicial en 1983 de altisima dependencia financiera, con
mids del 90% de sus recursos provenientes del Estado nacional, a una actualidad
en la que tal fuente de recursos, aunque sigue siendo la mds importante, ha
reducido notoriamente su peso y se ubica en torno al 75% del total, tal como
ha sucedido en San Luis, San Juan y Catamarca apara el ano 2011.
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2.2 Regalias

La existencia de recursos naturales (mineros, petroliferos, gasiferos o pesqueros)
pasibles de ser gravados por medio de regalias claramente es independiente de las
acciones gubernamentales. Sin embargo, el Estado (en todos sus niveles) tiene
la responsabilidad y el deber ineludible de fomentar un desarrollo econémico
y social sustentable en su territorio, fin para el que la explotacién responsable
de tales recursos sin duda resulta clave.

En la Argentina, para el conjunto de las jurisdicciones de nivel provincial,
las regalias representaban mds de un 6% de sus recursos totales entre 1983 y
1990, menos de un 3% entre 1991 y 2001 y cerca de un 5% entre 2002 y
2011. Sin embargo, pese a parecer una clase de recurso de menor importancia,
dado que solamente es percibido por quince provincias y con muy disimiles
niveles,? resulta muy relevante para determinadas jurisdicciones. De hecho,
en seis provincias argentinas, las regalias representaron, en el periodo 2003-
2011, al menos una décima parte de sus ingresos, ellas son: Rio Negro (12%),
Mendoza (13%), Tierra del Fuego (14%), Santa Cruz (25%), Chubut (37%)
y Neuquén (43%).

La existencia, en un nivel elevado, de este tipo de recursos, cuya percepcion
es menos costosa en términos politicos que la de un impuesto, puede operar
como un elemento disuasorio a la hora de aumentar la presién fiscal.

2.3 Recursos propios distintos de las regalias y los impuestos
provinciales

Un tercer componente viene dado por los recursos de origen provincial que no
son impuestos ni regalias. Ello incluye recursos no tributarios tales como: tasas,
derechos, primas, alquileres (excepto de tierras y terrenos) y multas; ventas de
bienes y servicios; rentas de la propiedad que incluyen intereses, arrendamientos
de tierras, beneficios y derechos sobre bienes intangibles e ingresos de capital
por ventas de activos.

Conviene analizar con mayor profundidad dos items en particular de este
extenso listado.

12 De las quince jurisdicciones que perciben regalfas, en nueve (Jujuy, Salta, Catamarca, San Juan,
Entre Rios, Corrientes, Misiones, La Pampa y Formosa) representaron a lo largo del periodo en
estudio menos de un 5% de sus ingresos totales.
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Por un lado, entre los recursos no tributarios sobresalen las zasas. El con-
cepto de tasa retributiva de servicios es aplicable a las situaciones en las que el
Estado, en este caso provincial, presta un servicio divisible a un contribuyente
y percibe, en relacién con el costo de ese servicio, una retribucién. En nuestro
pais, las tasas mds conocidas son las correspondientes al nivel local de gobierno,
que se cobran por los servicios generales (“alumbrado, barrido y limpieza”),
inspeccién de seguridad e higiene, caminos rurales, marcas y sefiales, entre otras.
Sin embargo, también los Estados provinciales (e incluso el Estado nacional)
perciben determinadas tasas. En particular, la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, al unificar, en alguna medida, las funciones y potestades de una provin-
cia y de un municipio, percibe las tasas municipales vigentes en su territorio.

El segundo item para destacar es el de los ingresos de capital por ventas de
activos, en el que se incluyen los ingresos por privatizaciones y toda otra enajena-
cién del patrimonio publico. Estos ingresos resultaron especialmente relevantes
en determinados afos y para ciertas provincias, y explican en buena medida
la evolucién general del conjunto de los otros recursos de origen provincial,
distintos de impuestos y regalias. Este tipo de ingresos representd, entre 1983
y 1990, el 6,7% del total de los recursos provinciales; entre 1991 y 2001, el
8,1% y entre 2002 y 2011, tan solo el 5,8%. Los ingresos por privatizaciones
representaron porcentajes relevantes en determinados afos del periodo 1991-
2001 en los ingresos totales de las siguientes provincias:

Tabla 3. Peso de los ingresos por privatizaciones, provincias y afios
seleccionados

Provincia Afio Ingresos por privatizaciones como
porcentaje de los recursos totales
Mendoza 1993 20
Mendoza 1996 15
Rio Negro 1996 14
Entre Rios 1996 13
San Juan 1996 12
Buenos Aires 1997 12
Mendoza 1998 22
Salta 2001 22

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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No es de extranar, entonces, que 1997 sea el afio en que los recursos propios
provinciales, distintos de impuestos y regalias, tuvieron su mayor participacién
en el total y llegaran prcticamente al 10%. Esos recursos extraordinarios, fruto
de las privatizaciones, fueron ingresos que los gobiernos obtuvieron por tinica
vez y no son recurrentes.

2.4 Recursos tributarios de origen provincial

Los impuestos propios constituyen el segundo componente en importancia de
los recursos provinciales totales, luego de las transferencias nacionales, con un
peso bastante estable entre 1983 y 2011, y se ubican en torno al 32% con un
valor promedio del orden del 30% entre 1983 y 1990, del 34% entre 1991 y
2001 y del 32% entre 2002 y 2011.

A su vez, la mencionada evolucién muestra en algunas provincias trayecto-
rias particulares. Asi, en la provincia de Neuquén es apreciable el incremento
en la participacién de la recaudacién tributaria en el total de recursos, con un
valor medio del 7% en 1983-1990, que pasé al 15% en 1991-2001 y lleg6 al
18% en 2002-2011. En tanto, en la provincia de Cérdoba, el peso de los im-
puestos provinciales en los recursos totales era de un 32% en 1983-1989, luego
alcanzé un 37% entre 1991-2001 y se ha reducido a un 29% entre 2002-2011.

Debe marcarse que la situacién general surge de promediar valores muy
diferentes; asi, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la recaudacion de
impuestos propios da cuenta de entre un 80% y un 90% de los recursos tota-
les, mientras que en Formosa y La Rioja, apenas permite explicar un 5% del
financiamiento.

Vale solamente aclarar que la media de la participacién de la recaudacién
tributaria propia como proporcién de los recursos totales en el periodo 2002-
2011 tnicamente superd la marca del 20% en Mendoza (25%), Cérdoba (29%),
Santa Fe (30%), Buenos Aires (47%) y CABA (82%). Es decir que en casi el
80% de las provincias argentinas, sus propios impuestos no les permiten, ni
siquiera, financiar uno de cada cinco pesos gastados.

Conviene detenernos en este punto para destacar que el nivel de desarrollo
de cada provincia determina en buena medida las necesidades de gasto asi como
también las posibilidades de financiamiento a partir de los impuestos.
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Dada, entonces, la desigualdad regional que caracteriza al territorio argen-
tino, donde el PBG per cdpita’ de la jurisdicciéon mds rica (CABA) en 2010 era
casi ocho veces el de la mds pobre (Formosa), es necesario analizar el esfuerzo
fiscal en relacién con el grado de desarrollo existente

En tal sentido, una manera de visualizar el esfuerzo fiscal propio que realizan
las provincias en términos de recaudacién tributaria es a través de la presién
fiscal, indicador que expresa la relacién existente entre la recaudacién tributa-
ria de cada jurisdiccion y su producto bruto geografico que, en este marco, es
considerado como una medida aproximada del potencial recaudatorio."

Grifico 4. Presién fiscal de las 24 provincias, en porcentaje del PBG,
1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

'3 Dado que la fuente de datos sobre PBG (CEPAL) solo brinda informacién para 1993-2005,
para los afios 2006-2010 se ha proyectado que la participaciéon de cada provincia en el PBI
permanece constante en los mismos valores que en 2005. Los datos de poblacién por provincia
surgen del Censo Nacional 2010.

4 En realidad, este es un concepto de presién fiscal “real” ya que, en sentido estricto, la presién
fiscal estarfa dada por lo que la normativa indica que debe pagarse sobre el valor del hecho
imponible y no por lo efectivamente recaudado.
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Como puede apreciarse, la presion fiscal del conjunto de las provincias era del
2,04% en 1984" y alcanza en el 2011 el valor méximo de la serie: 5,04%. Esto
representa un incremento entre ambas puntas de la serie (28 afios) del 147%.
Para el mismo periodo, la presién fiscal del Estado nacional pasé del 9,66% al
29,76%, es decir, crecié un 208%.

Debe notarse que el crecimiento de la presién fiscal provincial ha estado
significativamente por debajo de la nacional; en los préximos capitulos se ana-
liza sobre qué impuestos y sobre qué politica impositiva se han asentado los
respectivos crecimientos, en especial del afo 2001 en adelante.

La presi6n fiscal provincial crece en forma continua con excepcién de los
periodos correspondientes a las crisis de 1989, 1995 y 2001.

Respecto a la situacién existente en las distintas jurisdicciones subnacionales,
los datos disponibles de PBG para todas ellas no permiten retrotraer el andlisis
mis alld del periodo 1993-2011. En tal periodo, la presién fiscal del conjunto
de las provincias pasé del 3,72% al 5,04%, es decir que tuvo un crecimiento
del 35%, mientras que la nacional se incrementé del 17,91% al 29,76%, esto
es, crecié un 66%.

Los patrones de evolucion de la presidn fiscal para cada una de las provin-
cias revelan una fuerte heterogeneidad. CABA, Buenos Aires, Entre Rios, La
Rioja y Jujuy son las que muestran un crecimiento similar a la media para el
periodo 1993-2011. Se observa un incremento visiblemente mayor al promedio
en Santa Cruz (55%), San Luis (64%), Neuquén (67%), Corrientes (67%),
Santiago del Estero (80%), Salta (86%), Formosa (94%), San Juan (99%),
Chubut (112%), Chaco (115%), Misiones (135%) y Tucumdn (138%). A
su vez, se verifica un crecimiento de la presién fiscal notoriamente menor al
promedio en los casos de Rio Negro (21%), Cérdoba (17%), Tierra del Fuego
(13%), Santa Fe (8%), La Pampa (1%) y Catamarca (1%), que llega incluso a
descender en Mendoza (-3%).

Resulta particularmente llamativa la situacién de las provincias de Cér-
doba, Mendoza y Santa Fe, que pertenecen al grupo de jurisdicciones con
mayor potencial recaudatorio y nivel de desarrollo, pero que a la vez presentan
performances muy poco alentadoras.

5 Los datos de PBI para el periodo 1993-2011 corresponden a la informacién publicada por
la Secretarfa de Politica Econédmica del MECON, mientras que para el perfodo 1984-1992 se
han estimado sobre la base de 1993 y aplicindole las tasas anuales de variacién publicadas por el
Centro de Economia Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Nacién.
Los datos de recaudacién provincial provienen de la DNCFP del MECON y comienzan en 1984.
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Tabla 4. Recaudacién propia como porcentaje del PBG, por provincia,
ano 2011

Jurisdiccién Presién fiscal
Tucumin 7,6
Misiones 6,2
Buenos Aires 6,0
San Juan 6,0
CABA 5,7
Entre Rios 5,6
Chaco 5,5
Salta 5,1
Promedio de las 24 jurisdicciones 5,0
Cérdoba 5,0
Tierra del Fuego 4,8
San Luis 4,8
Rio Negro 4,7
Santa Fe 47
La Pampa 4,6
Santiago del Estero 43
Neuquén 4,2
Formosa 4,1
Mendoza 4,0
Corrientes 3,9
Chubut 3,6
Jujuy 3,6
Santa Cruz 3,2
La Rioja 2,9
Catamarca 2,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

El primer punto para destacar, respecto a la situacién en 2011, es la enor-
me dispersion existente. La provincia con mayor presién fiscal (Tucumdn) casi
cuadriplica el valor de la menor (Catamarca). Si se dejan de lado los valores
extremos, igualmente la presién fiscal de Misiones mds que duplica la de La
Rioja, e incluso la asociada a Buenos Aires y San Juan resulta ser casi el doble
que la de Santa Cruz.
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El listado no parece adaptarse a ningun criterio de regionalizacién ni de
procesos similares en materia histdrica, politica o institucional, lo que lleva a
interpretar que se trata de decisiones de politica econémica inherentes a cada
provincia, independientemente de su potencial econémico o nivel de desarrollo.

Sila provincia de Tucumdn presenta un proceso continuo de aumento de la
presién fiscal que ha mds que duplicado el valor de 2002 (ese afio fue del 3,4%,
similar a la media total), resulta dificil explicar el rezago absoluto o relativo de
muchas otras jurisdicciones, cuya presion fiscal y, consecuentemente, disponi-
bilidad de recursos han mostrado resultados mucho mds conservadores. Esta
situacién permite inferir que las provincias no han explotado suficientemente el
potencial recaudatorio que tienen no solo en aquellas jurisdicciones con mayor
desarrollo relativo, sino aun en el caso de las menos desarrolladas.

Como se mencionara, la relacién entre recursos tributarios y totales de
las provincias es muy heterogénea por lo que el aumento de la presion fiscal
tendria impactos cuantitativos diferentes en cada provincia, aunque en la gran
mayoria parece existir un margen de maniobra amplio vinculado a la decisién
politica de recaudar mds y a la posibilidad de hacerlo de una manera progresiva.
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Capitulo 3
La composicién y el cardcter
de la recaudacién provincial

El presente capitulo tiene por objeto brindar un panorama de la composicién de
la recaudacién tributaria provincial analizando cada tipo de tributo. Previamente
se desarrolla el concepto de progresividad tributaria de modo tal de establecer
un criterio de clasificacién de los distintos impuestos acorde a su impacto so-
bre los distintos grupos de la poblacién, agrupados segin su nivel de ingresos.
Con tal taxonomia, puede procederse entonces a estudiar la composicién de la
recaudacién provincial asi como a comparar la composicién de la recaudacién
entre las distintas provincias. Tal ejercicio presenta una complejidad adicional,
en el caso argentino, pues determinados tributos, en algunas jurisdicciones, han
sido descentralizados hacia el nivel local de gobierno, circunstancia que debe
considerarse a la hora de analizar paralelismos y diferencias.

La recaudacién tributaria provincial se basa en cuatro tributos principales:
ingresos brutos, inmobiliario, sellos y patentes (automotores, embarcaciones).

El impuesto a los ingresos brutos se aplica sobre la facturacién vy, en tal
sentido, en tanto pueda ser trasladado a los precios, opera como un impuesto
al consumo con la caracteristica adicional de que, a diferencia del impuesto
nacional al valor agregado, es un impuesto “en cascada” dado que corresponde
al valor total de las ventas y no al valor que se agrega en cada etapa del proceso
productivo, por lo que grava varias veces, en distintas etapas de elaboracién, el
mismo valor de, por ejemplo, los insumos.

El impuesto inmobiliario se cobra a la propiedad inmueble, rural y urbana,
existente en cada jurisdiccién con la particularidad de que es el nivel provincial
de gobierno quien determina el valor fiscal de cada propiedad sobre la que se
ha de aplicar el tributo y que opera como un valor de referencia para otras im-
posiciones sobre este valor realizadas por otros niveles de gobierno, tales como
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las tasas municipales de alumbrado, barrido y limpieza, o servicios generales,
o el impuesto nacional a los bienes personales.

El impuesto a las patentes, también conocido por el ptiblico como “impuesto
automotor”, grava la tenencia de bienes muebles registrables tales como auto-
mdviles, motocicletas, camiones, utilitarios y embarcaciones, y se aplican, en
general, exenciones a los vehiculos de mayor antigiiedad.

Los impuestos clasificados como sellos gravan determinadas operaciones
financieras, como compras y alquileres de inmuebles y/o automotores o con-
sumos con tarjeta de crédito.

En las estadisticas aparece, adicionalmente, el rubro “otros”, compuesto
por el cobro de deudas de los impuestos antes mencionados sumado a algunos
impuestos especificos de cada provincia, que exhiben una muy baja relevancia
cuantitativa respecto a la recaudacién total de los impuestos provinciales.

3.1 Acerca del concepto de progresividad tributaria

La ortodoxia econémica se asocia a un diseno fiscal preciso: los impuestos no
constituyen una herramienta redistributiva efectiva, los tributos solo deben
cumplir con el objetivo recaudatorio. Al respecto, Daniel Artana expresa:

Tradicionalmente se ha aceptado que existe un compromiso (“trade-off”)
entre eficiencia y equidad, dado que un esquema progresivo de imposicién
alos ingresos normalmente utiliza una estructura de alicuotas creciente, que
afecta negativamente los incentivos de las personas a trabajar y ahorrar en
forma mds intensa cuanto mds alto es el nivel de ingreso (Artana, 1998: 16).

Esta concepcién contrasta con la de los economistas clasicos, y los hoy conocidos
como heterodoxos, que sostienen que la politica tributaria tiene también el objetivo
de mejorar la distribucion del ingreso que genera el mercado vy, por lo tanto, debe
ser progresiva y exigir que tributen méds los sectores mas acomodados de la sociedad.

Una politica tributaria progresiva es aquella que asegura que, después de
pagados los impuestos, la distribucién del ingreso es mds igualitaria que antes de
pagarlos. Por oposicién, una politica tributaria regresiva es aquella que genera una
distribucién de ingresos menos igualitaria como resultado del pago de impuestos.

Un estudio sobre el sesgo distributivo del sistema tributario en 1997 de-
muestra, precisamente, que la politica tributaria en la Argentina durante los afos
noventa fue regresiva (Gémez Sabaini y Rossignolo, 2003).

En estudios de similares caracteristicas desarrollados en los dltimos afios
se advierte que la situacién se ha modificado ligeramente y que el resultado de
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la politica tributaria resulta “levemente progresivo” (Gaggero, 2008; Gémez
Sabaini y Rossignolo, 2009; Gaggero y Rossignolo, 2011).

En este trabajo se propone un andlisis de la politica tributaria provincial
intentando definir su nivel de progresividad y su evolucién en el periodo 1983-
2011. Para ello, se define un Indice de Progresividad Tributaria Consolidada
(IPTC), que diferencia los impuestos progresivos de los que no lo son y del
que se desprenden indices especificos para los niveles nacional, provincial y
municipal de gobierno.

El concepto de progresividad tributaria remite a la idea de la existencia de
un impuesto que modifica, en un sentido igualador, la distribucién del ingreso,
lo que significa que, después de su cobro, el ingreso privado (obviamente menor
en su conjunto) se encuentra distribuido en una forma mds igualitaria que antes.

Asi, aunque en términos conceptuales suele considerarse progresivo un im-
puesto cuando la alicuota que aplica no es constante, sino que aumenta a medida
que aumenta el valor del hecho imponible, una extensién del concepto —a los
efectos de considerar el impacto sobre la distribucién del ingreso— deberia incluir
también el criterio de considerar progresivo un impuesto que, aunque tenga
una Unica alicuota, solo recae sobre los sectores mds pudientes de la sociedad.

Por ejemplo, un impuesto con alicuotas progresivas (mayores a mayor
valor) al consumo de bienes que son comprados casi exclusivamente por los
sectores de menores ingresos serfa mds regresivo que un impuesto de monto
fijo o alicuota constante (es decir, con menor incidencia a medida que aumenta
el valor) aplicado a productos de lujo.

Los estudios anteriormente citados que abordan el caso argentino identifi-
can en lineas generales los impuestos a la propiedad y a los ingresos (asi como
a los derechos de exportacién) como tributos progresivos, siempre que no se
trasladen a los consumidores.

En tal sentido, el andlisis puede complejizarse al considerar que los im-
puestos a los ingresos (ganancias) correspondientes a las personas juridicas
pueden resultar mds fécilmente trasladables por su posibilidad de anticipacién,
y entonces ser incorporados al costo de los bienes, que aquellos abonados por
personas fisicas.

O también, la carga del impuesto a los créditos y débitos bancarios (con-
siderado un tributo a la propiedad) puede ser trasladada a los consumidores.
Incluso, puede resultar ambigua la situacién de los aportes y contribuciones
a la seguridad social, no solamente en lo concerniente a su sesgo distributivo,
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sino incluso a su mismo cardcter de tributo en tanto pueden considerarse como
salario indirecto o salario diferido, dado que generan derecho a un ingreso futuro.

En la elaboracién de un indice de progresividad tributaria ha primado, como
decisién metodoldgica, la simplicidad y la capacidad de considerar datos de
distintos niveles de gobierno. Con lo cual se han excluido los tributos de menor
relevancia o “tratamiento controversial”.

Se consideran, entonces, tributos progresivos a nivel nacional: el impuesto a las
ganancias, a los bienes personales y los derechos de exportacion. Tales derechos, en
mercados en los que los precios se determinan a nivel internacional, tienen el doble
beneficio de poder captar ganancias extraordinarias a la vez que introducen una
brecha entre el precio doméstico y el precio mundial de los bienes en cuestién, lo que
resulta especialmente importante por tratarse de commaodities con notable incidencia
en los costos internos y en el valor de la canasta familiar. A su vez, se excluyen de esta
clasificacién los aportes y contribuciones a la seguridad social, tanto por un criterio
tedrico, vinculado con lo discutible de su caracterizacién como impuestos, como
por una cuestion prictica, dada la no disponibilidad de datos a lo largo del periodo
considerado sobre la recaudacién de aportes y contribuciones por parte de aquellos
gobiernos provinciales que no han transferido sus cajas previsionales a la Naci6n.

En el caso de las provincias, y eventualmente los municipios, se consideran im-
puestos progresivos: el impuesto inmobiliario (urbano y rural), patentes automotores
y sellos, independientemente de que los niveles internos de progresividad de cada
impuesto —y especialmente del inmobiliario— no son uniformes en todas las provin-
cias y de que, en algunos casos, por desactualizacion del valor del hecho imponible,
se encuentran muy cuestionados. En tal sentido, la progresividad se ve reducida,
pero sigue existiendo, en tanto solo los propietarios son alcanzados por el impuesto.

3.2 La descentralizacién tributaria

Un fuerte componente de heterogeneidad, en lo que atafie a la composicion de la
recaudacién de impuestos de las distintas provincias, viene dado por los procesos
de descentralizacion tributaria que varias jurisdicciones han desarrollado en los
tltimos anos.

Once provincias argentinas han descentralizado a sus municipios el impuesto a
las patentes de automotores, de las cuales seis también han delegado en sus gobier-
nos locales el impuesto inmobiliario urbano, entre las que se encuentran dos que
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ademds derivaron a las municipalidades el inmobiliario rural,' una de las cuales
ha descentralizado del mismo modo, en sus gobiernos municipales, el tramo del
impuesto a los ingresos brutos que no corresponde al convenio multilateral, segiin

el siguiente detalle:

Cuadro 1. Impuestos provinciales descentralizados a municipios,
por provincia

Provincia Impuestos descentralizados
Chubut Automotores, inmobiliario urbano, inmobiliario rural,
ingresos brutos (no multilateral)
Chaco Automotores, inmobiliario urbano, inmobiliario rural
Corrientes Automotores, inmobiliario urbano
Formosa Automotores, inmobiliario urbano
Salta Automotores, inmobiliario urbano
Santa Cruz Automotores, inmobiliario urbano
Tierra del Fuego Automotores, inmobiliario urbano
Cérdoba Automotores
Jujuy Automotores
Neuquén Automotores
Misiones Automotores
CABA Ninguno
Buenos Aires Ninguno
Catamarca Ninguno
Entre Rios Ninguno
La Pampa Ninguno
La Rioja Ninguno
Mendoza Ninguno
San Juan Ninguno
San Luis Ninguno
Santa Fe Ninguno
Santiago del Estero Ninguno
Rio Negro Ninguno
Tucumdn Ninguno

Fuente: Casafio y Agiiero (2009: 270).

'¢ Si bien en el Chaco los municipios tienen la potestad de recaudar el impuesto inmobiliario
rural, los datos disponibles de la DNCFP del MECON parecen indicar que en los hechos

solamente perciben el urbano.
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No se consideran como descentralizaciones aquellas situaciones —como
la existente en la provincia de Buenos Aires— en las que se ha desconcentra-
do en los municipios la recaudacién de parte de los impuestos provinciales
(ingresos brutos de pequenos contribuyentes, inmobiliario rural, patentes de
automoviles de mds de diez afios de antigiiedad y de embarcaciones deporti-
vas y/o recreativas), pero en las que la provincia mantiene la potestad sobre
los tributos y retribuye, con parte de su recaudacion, el servicio de cobro
desarrollado por los gobiernos locales.

La participacién de la recaudacién municipal en lo que podriamos llamar
la recaudacién consolidada de impuestos subnacionales es minima, con una
incidencia del orden del 1,51% en 2010. Si analizamos esa participacién
por tipo de impuesto, en el caso del tributo a los ingresos brutos, el peso del
sector municipal fue del 0,15% del total recaudado en 2010.

En el impuesto a las patentes de automotores, la participacién de los go-
biernos locales en 2010 fue del orden del 18,10%, producto del importante
ndmero de provincias que han adoptado la descentralizacién de este tributo
y del hecho de que entre ellas se encuentra Cérdoba, una de las jurisdiccio-
nes de mayor tamafio. Respecto al impuesto inmobiliario, el 3,03% de su
recaudacién correspondia a los gobiernos locales en el afio 2010.

De considerar el caso particular de cada una de las provincias, la recauda-
cién de impuestos municipales, en las diez'” jurisdicciones en las que existe,
representd, en 2006, entre el 3,57% (Misiones) y el 21,61% (Chubut) del

total subnacional, segiin se puede apreciar en la siguiente tabla:

7" Aunque en la provincia de Jujuy los municipios podrian percibir el impuesto automotor, los

datos de la DNCFP del MECON parecen indicar que, de hecho, no lo hacen.
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Tabla 5. Impuestos municipales como porcentaje del total subnacional,

por provincia, 2006
Impuestos municipales / Total impuestos
Provincia subnacionales
Misiones 3,57
Salta 5,62
Neuquén 5,78
Cérdoba 7,06
Tierra del Fuego 7,52
Santa Cruz 9,38
Chaco 11,36
Corrientes 12,55
Formosa 15,88
Chubut 21,61

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

De esta forma, la descentralizacién impositiva municipal, si bien es un pro-
ceso que desde el punto de vista conceptual y cualitativo implica un obstdculo
importante para el andlisis en cuanto a la posibilidad de comparar la recaudacién
tributaria de provincias que la han implementado en distinto grado, tal impedi-
mento no lo es tanto a nivel cuantitativo debido a que los recursos tributarios
de origen municipal tienen poca significacién en el agregado del conjunto de
las provincias y solamente tienen cierto peso al considerar situaciones puntuales,
como las de las provincias de Chubut, Formosa, Corrientes o Chaco.

3.3 Evolucién de la recaudacién tributaria provincial
por tipo de impuesto

No todos los impuestos provinciales tienen la misma relevancia en el total
recaudado, e incluso los pesos relativos se han ido modificando en el periodo
en estudio.
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Grifico 5. Recaudacién por impuesto, en porcentaje del total,
24 provincias, 1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Como puede apreciarse, el impuesto mds relevante es ingresos brutos, que
ha pasado de representar el 52% del total en 1984 al 76% del total en 2011.

Esto ha sido en detrimento fundamentalmente del impuesto inmobiliario,
que ha pasado de representar el 32% en 1984 a apenas el 7% en 2011 cayendo
incluso por debajo del impuesto a los sellos y colocdndose casi al mismo nivel
recaudatorio que el impuesto a las patentes, pese a que estos dos tltimos tri-
butos han mantenido casi constante su participacién en la recaudacién total a
lo largo de todo el periodo.'

Es interesante observar la evolucién en el periodo del peso del impuesto
inmobiliario en el total para cada una de las jurisdicciones subnacionales. La
recaudacién del inmobiliario municipal de cada provincia se ha estimado para
el afio 2011 de acuerdo con la participacién de dicho tributo en el total recau-

'8 Para el afo 2010, si se analiza la recaudacién subnacional y no solamente la provincial, el
peso de ingresos brutos se reduciria del 74,43% al 73,45%, el de sellos del 8,48% al 8,35% y
el de “otros” del 4,53% al 4,46%, mientras que el inmobiliario crecerfa del 7,33% al 7,44%
y el de patentes (automotores) del 5,24% al 6,30%. Se verifica, entonces, que el impacto de
los impuestos municipales es muy reducido y que afecta en forma apreciable tinicamente al
impuesto “automotor”.
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dado en cada jurisdiccién en 2010. Los datos que se presentan en la siguiente
tabla permiten apreciar los cambios en la importancia relativa del impuesto
inmobiliario respecto del conjunto de tributos recaudados por cada jurisdiccién,
en los dos extremos de la serie.

Tabla 6. Impuesto inmobiliario como porcentaje del total, por provincia,
1984y 2011

Peso en 2011 /
Provincia 1984 2011 Peso en 1984
(%)
Buenos Aires 36 6 18
Catamarca 7 3 43
Cérdoba 26 6 24
Corrientes 14 9 65
Chaco 6 4 57
Chubut 12 3 30
Entre Rios 33 17 52
Formosa 10 5 56
Jujuy 11 7 69
La Pampa 25 9 38
La Rioja 8 2 28
Mendoza 12 6 51
Misiones 10 3 31
Neuquén 11 4 39
Rio Negro 11 4 39
Salta 17 4 24
San Juan 13 6 48
San Luis 17 6 35
Santa Cruz 1 1 103
Santa Fe 26 9 33
Santiago del Estero 17 9 56
Tucumin 12 8 66
Tierra del Fuego 12 2 19
CABA 18 7 41
Total provincias 27 7 25

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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En el capitulo anterior se ha comentado que la presidn fiscal del total de las
provincias aumentd en el periodo el 147% y que ese valor era significativamente
menor que el incremento de la presion fiscal nacional —que fue del 208%-—.
La diferencia entre estos dos valores es relevante y estd reflejando una baja dis-
posicién a realizar el esfuerzo recaudador y una decisién de politica tributaria
claramente diferente entre el Estado nacional y las provincias. Interesa ahora
examinar como han evolucionado en el dmbito provincial las presiones fiscales

de cada uno de los tributos.

Tabla 7. Composicién de la recaudacién, por impuesto, 1984-2011

Afio Ingresos | Inmobi- | Automo- Sellos Otros Total
brutos liario tores provincial
1984 1,05% 0,54% 0,22% 0,18% 0,03% 2,02%
1985 1,13% 0,55% 0,27% 0,21% | 0,05% 2,20%
1986 1,36% 0,56% 0,23% 0,30% | 0,05% 2,50%
1987 1,25% 0,42% 0,19% 0,26% | 0,06% 2,18%
1988 1,06% 0,44% 0,18% 0,19% 0,06% 1,92%
1989 0,92% 0,42% 0,18% 0,14% 0,05% 1,70%
1990 1,08% 0,53% 0,17% 0,21% 0,06% 2,04%
1991 1,23% 0,54% 0,23% 0,25% 0,05% 2,31%
1992 1,86% 0,63% 0,29% 0,36% | 0,23% 3,37%
1993 | 2,12% 0,63% 0,31% 0,40% | 0,25% 3,72%
1994 2,14% 0,64% 0,33% 0,40% 0,26% 3,76%
1995 2,02% 0,61% 0,31% 0,35% 0,26% 3,55%
1996 | 2,02% 0,60% 0,30% 0,35% | 0,33% 3,60%
1997 | 2,05% 0,62% 0,32% 0,32% | 0,41% 3,72%
1998 | 2,19% 0,63% 0,33% 0,33% | 0,42% 3,90%
1999 | 2,20% 0,63% 0,32% 0,32% | 0,43% 3,90%
2000 | 2,15% 0,64% 0,29% 0,28% | 0,46% 3,82%
2001 | 2,08% 0,61% 0,29% 0,28% | 0,37% 3,64%
2002 1,97% 0,54% 0,22% 0,23% 0,46% 3,41%
2003 | 2,36% 0,59% 0,23% 0,27% | 0,37% 3,82%
2004 | 2,59% 0,59% 0,23% 0,29% | 0,35% 4,05%
2005 2,75% 0,53% 0,24% 0,32% 0,28% 4,12%
2006 | 2,82% 0,44% 0,24% 0,34% | 0,32% 4,17%
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Ingresos | Inmobi- | Automo- Total
. . Sellos Otros e
Brutos liario tores provincial
2007 2,97% 0,37% 0,24% 0,36% 0,28% 4,22%
2008 3,18% 0,38% 0,24% 0,34% | 0,25% 4,40%
2009 3,45% 0,36% 0,28% 0,34% | 0,19% 4,62%
2010 3,55% 0,35% 0,25% 0,40% | 0,22% 4,76%
2011 3,83% 0,33% 0,27% 0,46% | 0,15% 5,04%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Ano

Asombra que la presidn fiscal del inmobiliario se haya reducido en 2011 a
la mitad de lo que era en 1984, mientras que los otros tres impuestos y “otros”
han aumentado su presion fiscal en distinto grado. Dado el notable incremento
y actualizacién del parque automotor en los tltimos afos, también llama la
atencién que la presion fiscal de ese tributo haya aumentado tan débilmente
(con un valor en 2011 muy inferior al de 1998, méximo de la serie)."” También
es notable que mientras para ingresos brutos y sellos los valores de 2011 son
los mdximos de la serie, para el inmobiliario es el valor més bajo del periodo.?

!9 Aun contando la presién fiscal municipal correspondiente al impuesto automotor, el valor de
la presién fiscal subnacional consolidada de este tributo se redujo del 0,36% del PBI en 2001
al 0,30% en 2011.

20 El peso de la descentralizacién del inmobiliario (esencialmente urbano) es {nfimo ya que su
presién fiscal subnacional consolidada fue en 2010 del 0,36% del PBI, apenas superior al 0,35%
de la provincial.
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Capitulo 4
El papel de la recaudacién provincial
en la progresividad del sistema
tributario consolidado

Para concluir esta primera parte dedicada a los aspectos fiscales y de financiamiento
de los gobiernos provinciales y, en particular, a la problemdtica de los impuestos
provinciales —con énfasis en los patrimoniales y, especialmente, en el inmobiliario—,
corresponde analizar el sesgo distributivo de los tributos provinciales en una pers-
pectiva histérica y en comparacién con lo sucedido en otros niveles de gobierno.

Para ello, en primer lugar, se analiza la evolucién de la presién fiscal por
nivel de gobierno en la Argentina a los fines de establecer si, en la tltima déca-
da —que estuvo signada por un fuerte crecimiento econémico—, los diferentes
niveles de gobierno han realizado un esfuerzo fiscal similar para aprovechar,
via recaudacién de impuestos propios, el pleno potencial que la situacién
macroeconémica ofrecié para financiar una mejor y mayor oferta de bienes y
servicios publicos para toda la ciudadania.

El periodo para el que se cuenta con datos acerca de la distribucién por
tipo de impuesto de la recaudacién nacional y provincial va desde mediados
de la década de los ochenta hasta el ano 2011 (1984-2011).

A su vez, para los tributos municipales, solamente se cuenta con datos
referidos a la recaudacién total para el periodo 1993-2010, dentro del cual
solamente se ha desagregado por provincia la informacién correspondiente a

1993-2006.

! Respecto a la desagregacion de la recaudacién municipal por tipo de impuesto, se cuenta con
datos de recaudacién del impuesto inmobiliario municipal por provincia (sin precisiones sobre la
desagregacion urbano-rural para el caso de Chubut) para 2001-2011 (en todos los casos, la fuente de
informacién es la DNCEFP) y de recaudacién municipal de ingresos brutos de los municipios de la
provincia del Chubut para 2004-2011 (segin los esquema AIF publicados por el Consejo Provincial
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Una vez establecida, entonces, la tendencia general de la recaudacién de
impuestos de cada nivel y jurisdiccion, resulta necesario estudiar en profun-
didad los cambios en su composicién para comprender hasta qué punto se ha
aprovechado efectivamente el escenario expansivo de la actividad econémica
como una oportunidad para dotar de mayor progresividad al sistema tributario.

Interesa analizar los cambios en la contribucién de cada nivel de gobierno ala
progresividad consolidada del sistema tributario argentino asi como las variaciones
en la propia progresividad correspondientes a cada nivel de gobierno y jurisdiccién.

Finalmente, a los fines de focalizar en el impuesto inmobiliario —tema de
la siguiente seccién de este libro—, se analiza, a lo largo del periodo en estudio,
el peso de cada nivel de gobierno en el conjunto de impuestos al patrimonio
como forma de advertir si los diferentes gobiernos han asumido o no —y en qué
grado— como propia la responsabilidad de gravar la riqueza y cobrar impuestos
en mayor medida a quienes tienen mayor patrimonio.

4.1 Recaudacién tributaria por nivel de gobierno (1984-2011)

En linea con lo sefalado en el capitulo anterior, puede verificarse que la presion
fiscal nacional? es muy superior a la provincial (por la distribucién de potestades
tributarias vigente en la Argentina entre niveles de gobierno) y presenta una
brecha creciente en los dltimos afos.

Asi, la presion fiscal del conjunto de las provincias ha pasado de representar
el 2,04% del PBI en 1984, el 3,72% en 1993, el 3,82% en 2003 y llegé al
5,04% en 2011.

Este hecho da cuenta de un crecimiento sostenido, aunque sujeto a fuertes
oscilaciones, hasta principios de la década de 1990, luego un relativo estanca-
miento hasta 2003 y un continuo crecimiento desde entonces.

Por su parte, la presién fiscal nacional ha mostrado en el periodo en ani-
lisis un crecimiento mucho mds intenso, con un valor del 9,66% en 1984, del
17,91% en 1993, del 19,67% en 2003 y que llega al 29,76% en 2011.

Tal crecimiento no estd tampoco libre de oscilaciones puesto que es muy
marcado en la década de 1980 y principios de la de 1990, presenta un estanca-
miento posterior hasta 2003 y retorna a un sendero de importante y continuado
incremento en los tltimos ocho afos.

de Responsabilidad Fiscal de Chubut); se puede calcular por residuo la recaudacion de automotores
para 2004-2006 y estimarse para el resto de los afios del periodo 2001-2010, asf como la total de 2011.
22 Datos de la Direccién Nacional de Investigacién y Andlisis Fiscal (DNIAF) del MECON.
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Grifico 6. Presién fiscal nacional y provincial en porcentaje del PBI,
1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Dado que las trayectorias descriptas resultan similares, se procede a compa-
rar el crecimiento de la recaudacion de estos dos niveles de gobierno en términos
de su valor tomando como punto de partida el ano 1984.

Grifico 7. Presion fiscal nacional y provincial, 1984-2011. Base: 1984 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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Se observa que, durante la década de 1980, la trayectoria fue similar, aun-
que con un crecimiento algo mayor en los periodos de auge y un descenso mds
moderado en los de depresién por parte de la recaudacién nacional respecto
de la provincial. Adicionalmente, el fuerte crecimiento de la recaudacién
propio de los comienzos de la década de 1990 parece haber sido mayor y ha-
berse iniciado antes en las provincias que en la Nacién con una convergencia
de ambos niveles en una variacién andloga entre 1984 y 1994.

Durante el resto de la década de 1990, la recaudacién provincial presenté
un leve crecimiento al tiempo que la nacional experimenté una pequena caida.
Esa reducida diferencia se revirti6 entre 1999 y 2001, cuando la recaudacién
provincial cayé en mayor medida que la nacional y se lleg6 a la salida de la
convertibilidad con una variacién similar para el conjunto del periodo (1984-
2001) en la recaudacién tributaria de ambos niveles.

De esta forma, la diferencia mds marcada en el comportamiento de la
recaudacién correspondiente a cada nivel de gobierno se verifica a partir de
la salida de la convertibilidad, especialmente a partir de 2003, dado que en
2002 los niveles de crecimiento respecto a los valores iniciales de 1984 atn
eran similares entre la Nacién y el conjunto de las provincias.

Tras la caida en la recaudacion del afio 2002, que resulté ser mds profun-
da a nivel provincial, se observa a partir de 2003 un mayor dinamismo en la
recaudacién nacional. Dado que no se ha creado ningtin nuevo impuesto en
el periodo (las retenciones a las exportaciones se reintrodujeron en 2002 y el
impuesto a los créditos y débitos bancarios en 2001), tal comportamiento obe-
dece exclusivamente a una mayor capacidad del gobierno nacional, respecto al
conjunto de gobiernos de nivel provincial, para captar en forma de recaudacién
tributaria la muy beneficiosa situacién macroecondmica.

En relacién con los impuestos municipales, para los que se recuerda que
solamente se cuenta con datos del periodo 1993-2011,% vale destacar que su
presioén fiscal resulta muy baja, apenas del orden del 0,07% del PBI en el perfodo.
Respecto a su tendencia, se evidencia un crecimiento durante la convertibili-
dad, una pronunciada caida sufrida en el afo 2002 y una lenta recuperacion
posterior, con un valor en 2011 similar al de 1997. A su vez, el crecimiento de
la presién fiscal municipal en 2003-2011 ha sido del 29%, muy por debajo del
48% asociado a la presion fiscal a nivel provincial y del 79% de la nacional.

2 Se trata de la situacién de solo diez provincias que son aquellas donde los municipios recaudan
impuestos.
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Del examen de la presion fiscal en los diversos niveles de gobierno, resulta
claro que el componente mds dindmico de la presion fiscal consolidada corres-
ponde a la presidn fiscal nacional. Interesa saber en qué tributos se ha apoyado
tal incremento en cada caso.

4.2 Progresividad tributaria por nivel de gobierno (1991-2011)

En el capitulo anterior se introdujeron los conceptos de progresividad tributaria

consolidada, nacional, provincial y municipal. Para cada uno de estos conceptos,

es posible estimar valores correspondientes a los distintos anos del periodo en

estudio por medio de la construccién de indices que comparan lo recaudado

a través de impuestos progresivos en relacién con el total de la recaudacién.
De acuerdo con ello, se definen los indices de progresividad tributaria, a

nivel consolidado y para los distintos niveles de gobierno, de la siguiente forma:

Indice de Progresividad Tributaria Consolidada (IPTC)

IPTC = (impuesto a las ganancias + derechos de exportacién + impuesto a los

bienes personales + impuesto inmobiliario + impuesto automotor + sellos) en

relacién con el total de impuestos recaudados por los tres niveles de gobierno,

neta de aportes y contribuciones.

Indice de Progresividad Tributaria Nacional (IPTN)

IPTN = (impuesto a las ganancias + derechos de exportacién + impuesto a los

bienes personales) en relacién con la recaudacién total de impuestos del sector

publico nacional, neta de aportes y contribuciones.

Indice de Progresividad Tributaria Provincial (IPTP)

IPTP = (impuesto inmobiliario + impuesto automotor + sellos) en relacién con

la recaudacién total de impuestos provinciales, neta de aportes y contribuciones.

Indice de Progresividad Tributaria Municipal (IPTM)

IPTM = (impuesto inmobiliario + impuesto automotor) en relacién con la

recaudacién total de impuestos municipales, neta de aportes y contribuciones.

Cabe aclarar que, en todos los casos, se han aplicado principios de prudencia
y simplicidad. En tal sentido, no se sostiene que todo aquel tributo que no
integra el indice de progresividad resulte regresivo, sino que no existe consenso
respecto a su estatus de impuesto (aportes y contribuciones a la seguridad social)
0 a su sesgo progresivo (créditos y débitos bancarios), o bien que dada su baja
significancia en términos recaudatorios se lo ha omitido a los fines de reducir
el andlisis (impuesto a los premios de los juegos de azar).
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Grifico 8. Indice de Progresividad Tributaria Consolidada, 1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Se advierten en el grafico anterior fuertes oscilaciones en el periodo 1984-
1991. Entre 1991-2002, en cambio, se produce un crecimiento pricticamente
ininterrumpido, pasa de un 16% a un 32%. Ya en 2003, se registra otro im-
portante salto y llega al 38%, y se estanca desde entonces en torno a ese valor.

Interesa ahora conocer la evolucién de la progresividad tributaria corres-
pondiente a los distintos niveles de gobierno de modo tal de poder determinar
el impacto de cada uno en el comportamiento descripto del consolidado.

Antes de la presentacién de los datos, conviene destacar que se han incor-
porado los valores municipales inicamente en el periodo 1993-2011 —dada la
disponibilidad de informacién—y que su no inclusién en el resto de la serie no
afecta significativamente la consistencia de esta por tres motivos: a) los tributos
municipales en ningiin momento del periodo en estudio han representado mds
de un 0,6% de los tributos totales (netos de aportes y contribuciones); b) el
producido por los impuestos municipales progresivos nunca ha dado cuenta de
mds de un 2% de la recaudacién consolidada de tal caracteristica de tributos; y
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¢) la progresividad tributaria municipal, en el periodo 2004-2010, ha resultado
bastante estable, con valores de entre un 87% y un 91%.%

La evolucién de la progresividad tributaria nacional y provincial para el
periodo 1984-2011 muestra que, mientras que el Estado nacional ha cuadripli-
cado su progresividad tributaria entre 1991 y 2003 y se mantuvo casi constante
de alli en adelante, en un nivel del orden del 40%, los Estados provinciales han
disminuido en los tltimos veinte afos casi ininterrumpidamente la progresi-
vidad de la recaudacién de sus impuestos partiendo de un valor de alrededor
de un 45% (atin més alto que el indice nacional actual) que fue reduciéndose
hasta representar en 2011 un 22% (menos de la mitad de su valor en 2004).

Grifico 9. Progresividad tributaria nacional y provincial, 1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

En el estudio de la situacién de la progresividad tributaria provincia por
provincia, se advierte también una gran heterogeneidad. Aun cuando la totalidad

% Los datos disponibles permiten conocer la recaudacién de ingresos brutos chubutenses (tinico
componente no progresivo de los tributos municipales) para 2004-2011, de los que surge que ha
representado, en promedio para 2004-2010, un 11% de la recaudacién de impuestos municipales
de todo el pais, porcentaje que se ha aplicado a la recaudacién total de 1993-2003 y que se ha
utilizado para estimar también la recaudacién 2011.
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de las provincias ha disminuido el valor del indice de progresividad tributaria
con el transcurso de los afos, el caso de la provincia de Buenos Aires resulta
paradigmidtico pues en 1984 presentaba el valor mds elevado entre todas las
provincias (61%) y en el lapso 1984-2011 es la provincia que experimentd la
disminucién del indice de progresividad mds relevante al ubicarse en 2011 en
torno al 21%, afo en el que fue holgadamente superada por Entre Rios (35%),
La Pampa (32%), Mendoza (28%) y Corrientes (28%). Tres provincias (Ca-
tamarca, La Rioja y Misiones) presentan un indice de progresividad tributaria
cercano al 15% y son tres de las jurisdicciones con poblacién mds pobre del
pais y donde los sectores mds pudientes no estarian contribuyendo de acuerdo
con sus posibilidades.

A continuacién se presenta una tabla comparativa del indice de progresivi-
dad tributaria por provincia y para el Estado nacional, en afios seleccionados,
y su variacién porcentual entre 1984 y 2011. Se recuerda que, en el caso del
indice nacional, el numerador es la adicién de los impuestos a las ganancias,
a los bienes personales y los derechos de exportacién, y que se ha definido el
denominador como el total de la recaudacién nacional, neta de aportes y con-
tribuciones. Mientras que para los indicadores provinciales se ha considerado
en el numerador la recaudacién (provincial y municipal)® de los impuestos
inmobiliario, automotor y sellos y en el denominador esos mismos tributos,
ademds de ingresos brutos y otros.

Tabla 8. Progresividad tributaria provincial, en porcentaje, 1984, 1993,
2003y 2011

Jurisdiccién | 1984 | 1993 | 2003 | 2011 Va;(i)‘;clié(:nl?/gl*‘
Buenos Aires 61 39 28 21 -66
Catamarca 30 37 27 16 -48
Cérdoba 48 43 39 24 -50
Corrientes 32 33 41 28 -13

» No se cuenta con datos de recaudacién municipal previos a 1993; para el periodo 2007-2011
se ha aplicado a la recaudacion total de impuestos municipales (informada por la DNCEP del
MECON para 2007-2010 y estimada para 2011) una distribucién entre provincias equivalente
a la informada por la DNCFP del MECON para 2006.
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Jurisdiccién | 1984 | 1993 | 2003 | 2011 V“zr(‘;cl“’(‘e‘nl?/gl“
Chaco 23 52 21 18 -20
Chubut 44 36 22 21 -52
Entre Rios 53 59 41 35 -34
Formosa 32 27 26 23 -28
Jujuy 33 36 18 19 -41
La Pampa 53 53 46 32 -39
La Rioja 42 35 24 15 -63
Mendoza 46 37 43 28 -38
Misiones 29 30 22 16 -43
Neuquén 39 39 28 18 -54
Rio Negro 41 44 35 24 -42
Salta 40 28 24 18 -54
San Juan 46 36 32 23 -51
San Luis 45 36 25 21 -54
Santa Cruz 16 36 20 18 15
Santa Fe 48 45 31 23 -53
Sgo. del Estero 39 33 25 24 -39
Tucumdn 36 35 26 22 -39
Tierra del Fuego 46 16 17 14 -71
CABA 24 28 27 22 -8
Total provincias 46 37 30 22 -53
Total nacién 16 17 42 41 155

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Ala considerable caida en la progresividad tributaria registrada en la provin-
cia de Buenos Aires (66%), se suman las de las provincias de Santa Fe (53%) y
Cérdoba (50%), lo que representa un impacto magnificado por el importante
peso, en términos poblacionales y econémicos, de estas tres jurisdicciones.

Por su parte, la progresividad tributaria del Estado nacional, como se
senalara, crecié fuertemente en el periodo y representé en 2011 mds de dos
veces y media la de 1984.

Con el objeto de complementar este andlisis, se procede a presentar la con-
tribucién de cada nivel de gobierno a la progresividad tributaria consolidada
en los anos analizados.
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4.3 Peso de cada nivel en la progresividad consolidada

(1991-2011)

A continuacién, se presenta la evolucién de la participacién de cada uno de los
niveles en la progresividad consolidada.”

Grifico 10. Peso de cada nivel en la recaudacién de tributos progresivos,
1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Como puede advertirse, en el periodo 1984-1992, a excepcién de un oca-
sional pico en 1989 —relacionado con la crisis hiperinflacionaria de ese afio—,
la participacién de cada nivel en la progresividad total ha tendido a ser muy
estable, con un peso del orden del 60% al 70% para el nivel nacional y del
30% al 40% para el provincial.

A partir de 1993 y hasta nuestros dias, se produce un gradual pero con-
tinuo crecimiento de la participacién del Estado nacional a expensas de las

% En rigor, se trata de la progresividad tributaria consolidada Nacién-provincias ya que la
recaudacién de impuestos progresivos municipales tiene una muy baja incidencia porque
representa apenas entre un 0,5% y un 2,0% de la recaudacién total de tal tipo de tributos.
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provincias. Incremento que se vuelve un tanto mds abrupto en 2002 —ano a
partir del cual la brecha se acenttia— por la restauracién de las retenciones a las
exportaciones, pero que se sostiene a lo largo de las tltimas dos décadas con
estructuras tributarias bastante estables.

En la actualidad, del total de la recaudacién obtenida a través de impuestos
progresivos, mds del 90% corresponde a la Nacién pese a que las provincias
tienen potestad para gravar a través de dos impuestos tipicamente progresivos
—por ser patrimoniales—, como son el inmobiliario y automotores, y otro, el
impuesto a los “sellos” que, en tanto grava fundamentalmente las transacciones
financieras y comerciales, puede ser considerarse un gravamen que afecta una
manifestacién de riqueza.

Dado que son los impuestos patrimoniales los que generan espacio a los
gobiernos provinciales para llevar a cabo metas distributivas asociadas a la
politica fiscal, centraremos el foco en la recaudacién de estos vinculada a los
distintos niveles de gobierno.

4.4 Peso de cada nivel en los impuestos al patrimonio
(1991-2011)

En este apartado se presenta la evolucién de los impuestos a la propiedad de
cada nivel de gobierno y se mide la importancia que estos revisten en relacién
con la recaudacién total de dichos tributos.

En el caso del Estado nacional, se considerarin como impuestos patrimonia-
les: el impuesto a los créditos y débitos bancarios, bienes personales, impuesto
a las transferencias de inmuebles y otros.

Debe tenerse en consideracién que, en el ano 2011, el impuesto al cheque
representaba el 84% de esta recaudacién y bienes personales el 14%.

En el caso de los impuestos provinciales y municipales, se considerardn
impuestos a la propiedad los siguientes: inmobiliario, automotores y sellos.?”

Vale recordar que se cuenta con datos de la recaudacién municipal solo
para el periodo 1993-2011.

Para las provincias, en el afo 2011, el inmobiliario representaba el 30% de
la recaudacién total, el impuesto a los sellos, el 45% y automotores, el 25%.

¥ Aun cuando en el rubro otros (ver Cuadro 2) existen impuestos al patrimonio, como el
tributo bonaerense a la transmisién gratuita de bienes, no se consideran por no contar con datos
desagregados y por su baja incidencia en el total recaudado.

61



CAPITULO 4. EL PAPEL DE LA RECAUDACION PROVINCIAL EN LA PROGRESIVIDAD...

A su vez, para los municipios, el inmobiliario representaba un 15% de la
recaudacién total de impuestos a la propiedad y automortores, un 85%.

El peso de cada nivel de gobierno en el total de la recaudacién sobre la
propiedad se presenta en el grifico siguiente.

Grifico 11. Peso de cada nivel en la imposicién a la propiedad, 1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Se aprecia una caida de la importancia del nivel nacional, que se corresponde
con la derogacion del impuesto al cheque en 1992, y un ascenso considerable
en 2001, cuando es restituido.

Pero incluso una vez asimilado el impacto pleno de la restauracién del im-
puesto a los débitos y créditos bancarios, la participacién del Estado nacional
siguié en aumento hasta 2011.

Para dejar de lado el impacto del impuesto al cheque, se presenta un gréfico
de la evolucién del ratio entre la recaudaciéon de bienes personales (nacional)
y del inmobiliario (provincial y municipal).?®

% Datos del inmobiliario municipal solo para el periodo 2001-2010, dada la disponibilidad
de informacién.
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Grifico 12. Recaudacién bienes personales, en porcentaje de la del
impuesto inmobiliario, 1991-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

En el momento de la creacién del impuesto a los bienes personales, en el
afo 1991, este recaudaba menos de un 3% de lo que se cobraba por el impuesto
inmobiliario. Este valor ascendié al 57% en el ano 2000, cay6 al 30% en el
2002 y volvié a crecer en 2003, cuando el ratio alcanza el 71%. Desde entonces,
la relacién entre bienes personales e inmobiliario ha crecido casi ininterrum-
pidamente hasta representar en 2010 el producido por bienes personales un
valor similar al total de lo recaudado por el impuesto inmobiliario subnacional
(provincias y municipios).

Tal relacién resulta sorprendente pues el impuesto a los bienes personales
no se considera precisamente un impuesto de recaudacién eficiente;” aun asf,
su resultado evoluciona de una manera mucho mds satisfactoria que la recau-
dacién del inmobiliario.

¥ Entre otras causas, debido a que las valuaciones fiscales que se consideran para los inmuebles,
por lo general, estdn muy atrasadas y son las que utilizan las provincias para determinar el
impuesto inmobiliario.
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La caida relativa de la recaudaciéon del impuesto inmobiliario en el peso
de la recaudacién provincial aparece, por su magnitud y persistencia, como
un fenémeno estructural, sin duda condicionado fuertemente por las politicas
neoliberales implementadas durante la década de 1990 y por la responsabilidad,
fundamentalmente de las provincias, de no gravar la riqueza. Tal dindmica de
pérdida de peso en el total recaudado no ha sido revertida, sino profundizada
en lo que va del presente siglo.

De alli que el andlisis en profundidad del funcionamiento de este tributo,
objeto de la siguiente seccién, resulta una actividad ineludible de cara a la
construccién de un pais mds justo.

4.5 Los impuestos provinciales que integran la categoria “otros”

El listado que se presenta, aunque no es de cardcter exhaustivo, pretende ilus-
trar la clase de conceptos que, en cada jurisdiccidn, se clasifican, dentro de los
impuestos provinciales, como “otros”.

Puede advertirse que uno de los conceptos incluidos en la mayoria de las
provincias relevadas es el de “facilidades de pago, regularizaciones impositivas y
moratorias”. En tanto los planes de facilidades de pagos se aplican al conjunto
de impuestos provinciales, en alguna medida, los resultados de este item guar-
darfan relacién con el peso de cada tributo en la recaudacién que se realiza en
tiempo y forma.

Otros tributos incluidos en el listado presentan un cardcter claramente
progresivo y configuran impuestos a la propiedad, tal como sucede con el 7m-
puesto bonaerense a la trasmision gratuita de bienes, con el tributo santiaguerno a
las tierras no productivas, o con el adicional al impuesto automotor de Misiones
y de Buenos Aires.

En otros casos, se trata de impuestos a las transacciones, especialmente al
consumo de determinados bienes y servicios especificos, como, por ejemplo, la
energfa eléctrica (Buenos Aires y Chubut), el gas (Buenos Aires), los productos
forestales (Salta), la pesca (Chubut) o diversos tipos de juegos de azar y apuestas
deportivas (Chaco, Mendoza, Salta, Santa Cruz, Santiago del Estero y Tucumadn).

Incluso, existen determinados conceptos —como la contribucién portefia
por publicidad o, en la misma jurisdiccién, el impuesto sobre los grandes
generadores de residuos— cuyo sesgo distributivo es muy dificil de estimar ya
que podrian trasladarse a los precios y, por ende, a los consumidores, en un
amplio abanico de productos.
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Cuadro 2. Conceptos incluidos en “otros impuestos”, por provincia

Jurisdiccién Conceptos incluidos en “otros impuestos”

Contribucién Fondo Provincial de la Vivienda. Contribucién
Fondo Provincial de la Educacién. Adicional Impuesto
Inmobiliario. Adicional Impuesto Automotor. Planes de
Buenos Aires Regularizacién. Transmisién Gratuita de Bienes. Impuesto al
Consumo de Electricidad. Impuesto Adicional al Consumo
de Electricidad. Impuesto al Consumo de Gas. Convenio
Provincial de Energfa.

Catamarca Sin informacién.
Cérdoba Régimen de Regularizacién de Impuestos y Facilidades de Pago.
Corrientes Sin informacién.

Fondo Salud Publica. Aporte Sector Privado. Indexacidn.
Chaco Impuesto sobre Juegos de Azar. Impuesto a los Billetes de
Loterfa. Contribucién de Mejoras.

Fondo Especial para la Atencién de Usuarios Carenciados de
Servicios de Energfa Eléctrica - Consumo de Energfa Eléctrica.
Chubut Fondo de Compensacién Tributaria - Consumo de Energfa
Eléctrica. Productos de Mar. Fondo Estimulo de Tributos
Provinciales. Moratoria.

Profesionales Liberales. Fondo de Integracién y Asistencia

Entre Rios Social. Capacidad Prestable.

Formosa Régimen de Facilidades de Pago - Moratoria Impositiva.

Jujuy Moratoria ROF (Régimen de Ordenamiento Fiscal).

La Pampa Sin informacién.

La Rioja Sin informacién.

Mendoza Impuesto sobre la Energfa Eléctrica. Impuesto a los Juegos.

Misiones Impuesto Extraordil?ari.o Transitorio de Emergencia. Adicional
IPA (Impuesto Provincial Automotor).

Neuquén Sin informacién.

Rio Negro Sin informacién.
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Cooperadoras Asistenciales. Impuesto a los Productos

Salta Forestales. Impuesto a la Venta de Carreras de Caballos.
Impuesto a la Témbola. Impuesto a la Loterfa.
Moratoria Impositiva. Adicional Lote Hogar. Caja de Accién
San Juan .
Social.
. Fondo de Desarrollo Agropecuario. Moratoria. Programa de
San Luis N
Eficiencia Fiscal.
Santa Cruz Impuesto a las Rifas. Regimenes de Facilidades de Pago.
Santa Fe Aportes Sociales.
Santiago del Fondo de Reparacién Social. Impuesto a los Juegos de Azar.
Estero Moratoria Impositiva. Impuesto a las Tierras No Productivas.
Tucumén Impuestf) a los Juegos de Azar Autorizados. Impuesto para la
Salud Publica.
Tierra del Fueeo Fondo para el Financiamiento de la Obra Puerto Caleta La
89 | Mision. Fondo de Solvencia Social / Fondo Social.
Contribucién por Publicidad. Contribucién a Cargo
CABA Companias de Electricidad. Grandes Generadores de Residuos

Aridos y Himedos (Impuesto Ambiental).

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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Capitulo 5
Las caracteristicas del impuesto
inmobiliario rural y urbano en la Argentina

Habiendo determinado la situacién y evolucién, tanto en términos globales
como provincia por provincia, de las finanzas provinciales, su estructura de
ingresos, la importancia relativa que en cada una revisten los recursos propios,
el peso que en tal grupo corresponde a los impuestos provinciales y la pérdida de
importancia, que se ha registrado en todos los casos, del impuesto inmobiliario
en el conjunto de los tributos provinciales, nos centraremos ahora especifica-
mente en este tributo que resulta esencial puesto que representa el principal
impuesto patrimonial en las finanzas publicas argentinas.

Esta parte se propone analizar los aspectos normativos y econémicos vin-
culados al impuesto inmobiliario en las distintas jurisdicciones subnacionales.
Para ello, se realiza una presentacién comparada de la normativa de este tributo
en nuestro pais y se analiza la evolucién desagregada de su recaudacién con-
siderando tanto la diferenciacién entre las jurisdicciones de nivel provincial y
las municipales como en referencia a los tramos rural y urbano del tributo. En
particular, puede compararse lo sucedido con el tramo urbano a nivel provincial
o municipal.*

Adicionalmente, se presenta un estudio de los valores de mercado de los
inmuebles (rurales y urbanos) en las distintas provincias entre 2001 y 2011 y
mds adelante se los compara con la evolucién de la recaudacién del tributo.

Como punto de partida para el estudio del impuesto inmobiliario,
corresponde analizar los aspectos normativos que, en conjunto con las con-
diciones econdmicas de cada territorio y las respectivas decisiones de orden

% En el caso del inmobiliario rural, solo estd descentralizado a los municipios en la provincia

de Chubut.
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politico, dan cuenta de la situacién y evolucién de la recaudaciéon de este
impuesto en las distintas provincias y municipios. Al respecto, es necesario
considerar, en forma preponderante, tres aspectos puntuales de los impuestos
a la propiedad inmobiliaria, a saber:
* el grado de descentralizacién del impuesto, es decir, si se ha municipa-
lizado o no, y la profundidad de la descentralizacién (solo financiera
o también normativa, total o parcial, entre otras);
* la forma de determinacién de la base imponible del tributo (sujeto,
valuacion fiscal, revaldo, aplicaciéon de coeficientes especiales);
* laestructura vigente de alicuotas (cantidad de tramos, dispersién, grado
de progresividad, escala).

Otros aspectos, tales como las normas que determinan el procedimiento
frente a situaciones de no pago (via administrativa y judicial), la administra-
cién tributaria (educacién tributaria, canales de pago, inteligencia fiscal), los
gastos y renuncias tributarias (exenciones, deducciones, créditos fiscales) o
los mecanismos de registro y control de mejoras, no se consideran relevantes
en este trabajo porque lo que aqui se intenta es captar los aspectos mds bésicos,
relacionados con la determinacién primaria de la voluntad de recaudar a través
del impuesto inmobiliario, herramienta central para gravar la riqueza y mejorar
la redistribucién del ingreso.

5.1 La descentralizaciéon tributaria

La descentralizacién de un impuesto implica, en sentido estricto, la transfe-
rencia de las potestades tributarias sobre un determinado objeto a un nivel
de gobierno de menor escala. En tal sentido, es potestad de la jurisdiccion a
la que se transfiere el tributo decidir si lo sigue percibiendo y en qué forma,
con qué grado de libertad y con el tnico limite de la no superposicién con
otros impuestos, especialmente de otros niveles de gobierno.

La desconcentracién de un impuesto puede implicar solamente que el
nivel de gobierno de menor escala oficia como un delegado del que ha des-
concentrado la funcién recaudatoria y percibe, o no, un pago o comisién
por tal actividad. Por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires, el impuesto

131

inmobiliario rural®' puede ser percibido por los municipios siempre que exista

31 Aligual que el impuesto automotor de vehiculos de més de diez afios de antigiiedad o embarcaciones
deportivas y/o recreativas y que el tributo sobre los ingresos brutos de pequefios contribuyentes.
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un convenio con la provincia, segtin lo establece la ley N° 13010/03. Sin
embargo, la determinacién del tributo (sujeto, hecho imponible, valuacién,
alicuotas) sigue siendo una potestad provincial; los gobiernos locales actian
como agentes de recaudacién y perciben a cambio de tal servicio un porcen-
taje de lo recaudado, lo que oficiaria como un incentivo al cobro eficaz. En
contrapartida, en la provincia de Chubut, el impuesto inmobiliario, tanto en
su componente rural como urbano, es potestad municipal®® y cada gobierno
local establece en sus respectivos c6digos fiscales y ordenanzas tarifarias anuales
la forma de determinacién del monto a pagar en cada caso.

Es claro que la posibilidad de descentralizar o no un impuesto a los
municipios depende, entre otras cuestiones, del reconocimiento de la auto-
nomia de estos, al menos a cierto nivel econémico-financiero e institucional,
cuestién no zanjada totalmente en todas las provincias argentinas.®® En tal
sentido, en el presente capitulo se considera que el impuesto se encuentra
en cabeza del nivel de gobierno para el que la DNCFP-MECON informa la
recaudacién, independientemente de que la potestad haya sido formalmente
transferida o no.

Por caso, en la provincia de Corrientes, el impuesto inmobiliario urbano
fue descentralizado, segin datos de la DNCFP?** en 1998 en lo que respecta
a su cobro y fiscalizacidn, aunque la potestad formal recién fue delegada a
los municipios en la Constitucién provincial del afio 2007.

Habiendo realizado las consideraciones pertinentes, se presenta a conti-
nuacién un detalle acerca de los tramos del impuesto inmobiliario que han
sido descentralizados por las distintas provincias y los afos a partir de los
cuales tales transferencias han operado.

32 Segtin Bensimoén (1997), el hecho de que tal potestad opere tinicamente sobre el territorio
municipal y que este comprenda solamente los ejidos urbanos —por lo que queda buena parte
del territorio sin municipalizar y, por tanto, con una potestad provincial sobre el impuesto
inmobiliario rural- ha llevado a una presién por parte de los municipios por expandir sus
territorios en un intento de captar mayores recursos.

% A modo de ejemplo, puede mencionarse que, si bien la Constitucién Nacional de
1994 establece la autonomia municipal, lo hace con el alcance y grado que cada provincia
determine, lo que ha permitido que en la actualidad tres de las provincias de mayor escala
poblacional (Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza) no hayan establecido atin la plena autonomfia
municipal con el agravante, en el caso bonaerense, de que la Constitucién Provincial ha sido
reformada con posterioridad a la nacional.

3 Citados en Molinatti (2011: 19).
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Cuadro 3. Descentralizacién del impuesto inmobiliario, por provincia

Provincia Tramo Ano
Chubut Urbano y rural 1993
Chaco Urbano 1993
Salta Urbano 1993
Santa Cruz Urbano 1993
Tierra del Fuego Urbano 1993
Formosa Urbano 1994
Corrientes Urbano 1998

Fuente: Elaboracién propia a partir de la legislacién provincial.

Cabe destacar al respecto que, si bien algunos estudios® indican que en
la provincia del Chaco los municipios tendrian a su cargo la recaudacién del
impuesto inmobiliario rural, en la prictica, segtin surge de los datos suminis-
trados por la DNCEFD, tal tributo es administrado por el gobierno provincial.

A su vez, en algunos casos, la descentralizacidn, pese a considerarse tal por
el criterio citado anteriormente, tiene algunas limitaciones tal como sucede en
Formosa, donde para la determinacién del impuesto inmobiliario urbano, los
municipios deben utilizar el catastro provincial, segln se encuentra previsto
en la Constitucién.*

Vale destacar que la escala de las provincias que han descentralizado, total o
parcialmente, el impuesto inmobiliario es mds bien modesta en términos econd-
micos y demograficos ya que concentraban en 2005 el 8,25% del PBI nacional,
contenian en 2010 al 11,72% de la poblacién del pais y daban cuenta, en ese
mismo afio, de un 4,62% de la recaudacién total del impuesto inmobiliario.

5.2 La determinacién del valor de la base imponible

Respecto a la determinacién del valor de la base imponible del impuesto, un
primer punto de relevancia se relaciona con la definicién del sujeto sobre el
que se aplica el tributo.

Si tal sujeto es la parcela o, en términos mds amplios, la unidad legal escri-
turada (por ejemplo, casa, departamento, local comercial, cochera, etcétera), la
base del impuesto sobre la que se ha de calcular el correspondiente valor, y en

3 Ver Agiiero Heredia y Jan Casafio (2009: 6).
3% Ver al respecto Scagliotti (2010: 8).
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base a ello aplicar una alicuota, es uno para cada unidad, independientemente de
quién sea su titular o de cudntas unidades posea dicha persona, fisica o juridica.

Por el contrario, de cobrarse sobre el valor total de los inmuebles de un
mismo titular’” en una determinada jurisdiccién, la alicuota del impuesto serfa
mayor.

En general, el criterio utilizado es que el sujeto es la unidad escriturada y
no la persona, en alguna medida para diferenciar este impuesto de los tributos
nacionales a los bienes personales o la ganancia minima presunta. Esta deter-
minacién, que histéricamente se relaciona con una estructura mds razonable
de tributacién sobre la propiedad inmueble —en especial la rural— tal como se
encuentra prevista en el aprobado a principios de la década del setenta, pero
nunca implementado, impuesto a la renta potencial normal de la tierra,*® ha
sido reemplazada por mecanismos que permiten una fenomenal elusion fiscal.*

Al respecto, interesa destacar que el impuesto inmobiliario puede tener no
solamente un objetivo recaudatorio, sino que también puede satisfacer objeti-
vos mds amplios, tales como incidir en el mercado del suelo o en el mercado
inmobiliario, tanto a nivel urbano como rural, favoreciendo, por ejemplo, una
posesién menos concentrada de la tierra o facilitando el derecho constitucional
al acceso a una vivienda digna.

El siguiente punto respecto a la base imponible consiste en la determina-
cién del valor de las unidades (parcelas y edificaciones). En relacién con esta
determinacién, un primer aspecto para considerar es el establecimiento de un
valor original, que puede producirse en el momento de efectuarse la mejora
(edificacién) o de adquirirse el terreno y/o edificio. En el primer caso, es ha-
bitual que se tome como referencia algin indice de costo de la construccion
para valuar, mientras que para el segundo, directamente suele tomarse el valor
que figura en la respectiva escritura traslativa de dominio.

El principal problema parece surgir entonces en los revaltios, en especial
por los episodios hiperinflacionarios y por los recurrentes episodios de crisis
por los que ha atravesado la economia de nuestro pais, fundamentalmente en
el tltimo cuarto del siglo xx.

37" A nuestro juicio, deberfa considerarse, a los efectos de determinar la alicuota respectiva, el valor
de todos los inmuebles de un mismo titular, aun si estdn ubicados en distintas jurisdicciones.
3% Ley N°20.538 de 1973.

% En Lépez Accotto, Martinez y Grinberg (2010), se detalla cémo, incluso si no hubiese
subvaluacién, el mecanismo de subdivisién de partidas habria permitido, en 2010 en la provincia
de Buenos Aires, eludir mds de un 60% de la carga tributaria correspondiente a una propiedad de
mil hectdreas rurales.
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Si el valor fiscal de una propiedad, que puede haber estado originalmente
vinculado con su valor real, se ha establecido por ejemplo hace 25 0 30 afios, no
solo se encuentra totalmente desactualizado, sino que, incluso, el signo moneta-
rio en que se encontraba denominado puede haber cambiado una o més veces.

Sin llegar a dichos extremos, es claro que los valores fiscales previos a la salida
de la convertibilidad no guardan relacién con los valores reales actuales dado
el fenomenal crecimiento econémico registrado desde entonces y la variacion
de precios relativos acumulada en el periodo.

Es evidente, entonces, que los revaltos tienen un papel fundamental a la
hora de gravar adecuadamente la propiedad inmueble.

Al respecto, vale diferenciar un revalto de un mero incremento o actualiza-
cién de la base imponible. El revalto implica la determinacién del valor fiscal
de cada partida, que se supone guarda relacién con su valor real. A la vez que
la actualizacién puede consistir en un incremento mds o menos generalizado,
segmentado por zona o tipo de inmueble y habitualmente aplicado dentro de
un rango determinado por variaciones minimas y/o méximas preestablecidas.

En general, suelen primar las actualizaciones porque resultan menos com-
plejas y costosas en términos administrativos y politicos, aunque es aconsejable
realizar revaltios con cierta periodicidad (cada cinco o diez afos). La necesidad
de introducir actualizaciones anuales se asocia a que los valores del hecho im-
ponible varfan continuamente.

De todas formas, deberfan efectuarse revaltios periédicos de modo tal de
gravar, en cada caso, adecuadamente el patrimonio, dado que la mera actuali-
zacion, por su cardcter general y por su efecto acumulativo en el tiempo, puede
llevar a situaciones de inequidad en las que inmuebles con valores de mercado
similares presenten valuaciones fiscales muy diferentes. En la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, por su escasa extension territorial, se efectiian revaltios todos
los afos, situacién imposible de replicar en provincias de enorme extensién
geogréfica.

En los siguientes capitulos se presentard la evolucidn, entre 2001 y 2011,
de la recaudacién del impuesto inmobiliario, por un lado, y la dindmica de los
valores de mercado, urbanos y rurales, por otro, en cada provincia, de modo tal
de mostrar la trayectoria de la brecha existente, que, en caso de haberse incre-
mentado, puede explicarse por: a) un creciente desfasaje entre las valuaciones
fiscales (multiplicadas por los coeficientes que en cada caso se prevean) y los
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precios de mercado de los inmuebles; b) una reduccién en las alicuotas de los
impuestos; o ¢) una creciente evasién.*

Es claro que la reduccién de alicuotas no es habitual*! y que la evasién
(tratdndose de impuestos sobre bienes inméviles, y por tanto de ficil ejecucion,
al menos en el plano fisico) no deberfa incrementarse, en especial en el marco
actual de permanente avance tecnoldgico y creciente dedicacién de recursos
al 4rea fiscal.*?

Muiltiples jurisdicciones establecen en sus normas impositivas que las
valuaciones fiscales no pueden ser mayores que los precios de mercado de
las propiedades, e incluso que no pueden superar un determinado porcentaje de
tal valor. Independientemente de la conveniencia o no de tales regulaciones, es
claro que estas implican una cufia entre ambos guarismos, pero no dan cuenta
del crecimiento de dicha brecha.

La relacién entre la evolucién de la valuacion fiscal y de la recaudacién no
resulta lineal ya que, una vez establecida dicha valuacién, y antes de la aplicacién
de las respectivas alicuotas para la determinacién del monto a tributar, algunas
jurisdicciones aplican coeficientes que modifican la base imponible. El hecho
de que esos coeficientes sean aplicados con posterioridad a la determinacion
del valor fiscal de cada propiedad no es menor dada la existencia de multiples
niveles de gobierno que, directa o indirectamente, gravan tales propiedades. Por
ejemplo, a la hora de determinar el monto del patrimonio total de un individuo,
de cara al impuesto a los bienes personales, el valor fiscal de las propiedades
que considera la Administracién Federal de Ingresos Puablicos se corresponde
con las valuaciones efectuadas por las provincias.

En las distintas provincias, es habitual (en especial cuando no se ha de-
clarado la autonomia municipal) que los municipios consideren el valor fiscal
de las propiedades inmuebles como pardmetro para establecer el monto de las
respectivas tasas de alumbrado, barrido y limpieza, o de servicios generales.®

# Pues el volumen de los hechos imponibles es para el impuesto urbano, siempre creciente debido
al proceso de urbanizacidn, y para el rural bastante estable, ya que las pérdidas por urbanizacién
son minimas dada la gran escala de la tierra rural y cierta expansién de la frontera agropecuaria.
" A menos que se combine con un fuerte crecimiento en la valuacién, tal como ha sucedido
con los inmuebles rurales bonaerenses en 2012.

4 El personal de la Agencia de Recaudacién de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) se habria
incrementado en casi un 10% entre 2009 y 2011, segtin surge de los respectivos presupuestos
de dicha jurisdiccion.

4 Conceptualmente, una tasa deberfa recaudar un monto similar al costo de los servicios que
presta, por lo que otras formas de determinacién individual de su valor normalmente usadas,
tales como los metros lineales de frente de cada propiedad, resultarfan mds adecuados. Sin
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En tal sentido, practicas como las de San Luis, donde se aplican las alicuotas
correspondientes al impuesto inmobiliario rural y urbano sobre un monto que
equivale al 80% de la valuacién fiscal, o como las de la provincia de Buenos
Aires, que, tras las tltimas reformas, contempla considerar como base imponible
el 85% del valor fiscal de los inmuebles urbanos y el 50% de la tierra libre de
mejoras a nivel rural,* no resultan dafinas para los intereses econémicos y la
capacidad recaudatoria de los niveles nacional y local de gobierno, en los casos
en que utilizan la misma base de cdlculo.

En contrapartida, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,* para el cdlculo
de la base imponible del impuesto inmobiliario (y de la tasa de alumbrado,
barrido y limpieza, como ya se ha referido) se considera una Valuacién Fiscal
Homogénea que, segtin se establece en el Cédigo Fiscal, no puede superar el
20% del valor de mercado de cada propiedad. A su vez, ese valor fiscal se expande
por un factor denominado Unidad de Sustentabilidad Contributiva, que debe
ser determinado cada ano por la respectiva Ley Tarifaria. En la actualidad, el
valor de este factor es 4, por lo que para el pago del impuesto nacional a los
bienes personales se considera, como méximo, el 20% del valor de mercado,
mientras que para el impuesto inmobiliario y la tasa de alumbrado, barrido y
limpieza portena se puede tomar como referencia hasta un 80% de tal valor de
mercado, que eventuales actualizaciones del factor de expansién podrian llevar
a considerar hasta un 142%, en claro perjuicio del fisco nacional.

embargo, es prictica habitual que los municipios argentinos cobren impuestos a los que llaman
tasas, lo que suele ser material de litigio judicial. Un caso especialmente claro al respecto es el de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde recién en los tltimos afios se distingue claramente
en la factura la tasa de alumbrado, barrido y limpieza del impuesto inmobiliario, aunque la base
para el cdlculo de ambas exacciones es la misma valuacién fiscal.

“ En Santa Fe se aplicaba un criterio similar al de San Luis, pero la Ley Impositiva de 2013
establece considerar el 100% del valor fiscal de los inmuebles urbanos y rurales para el cdlculo
de la base imponible.

%5 Unica jurisdiccién de nivel provincial que no tiene en su territorio gobiernos de menor escala
dado que sus Comunas atn presentan un cardcter embrionario, con un desarrollo institucional
casi nulo y sin potestades tributarias o sobre cualquier otra fuente de recursos propios.

“ Dado que la alicuota mdxima prevista actualmente es del 0,7% y que, segtin norma el Cédigo
Fiscal, el impuesto no puede ser mayor que el 1% del valor de la propiedad. De elevarse,
supongamos, al 1% la alicuota méxima, el factor de expansién no podria ser de mds de 5 ni
considerarse entonces mas del 100% del valor de mercado.
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5.3 Las alicuotas del impuesto inmobiliario

Suponiendo que las distintas partidas a las que se aplica el impuesto inmobiliario
guardan una relacién similar entre sus valores fiscales y de mercado, indepen-
dientemente de ciertas exenciones, totales o parciales,”” o de la existencia de
minimos no imponibles, la progresividad del sistema descansa casi enteramente
sobre su estructura de alicuotas.

Es claro que la determinacién de la base imponible a partir de valuaciones
fiscales que no guardan relacién alguna con los valores de mercado y la aplica-
cién de alicuotas a partir del valor de cada partida y no del correspondiente al
conjunto de propiedades que posee cada persona (fisica o juridica) terminan
reduciendo, desvirtuando, e inclusive pueden llegar a eliminar el potencial
redistributivo que tiene este impuesto.

Asi es que, por ejemplo, los valores mdximos y minimos de cada rango se
ajustan unicamente cuando se realiza un revaltio, pero no cuando la actualizacién
se realiza de otro modo. Por lo tanto, es razonable pensar que, con el tiempo,
todos los contribuyentes terminardn abonando la médxima alicuota prevista, lo
que dejard sin sentido el disefio original progresivo de la estructura de alicuotas.

Mis alld de tales salvedades y limitaciones, el estudio comparado de las
alicuotas previstas por cada provincia para el impuesto inmobiliario resulta de
interés a los fines de reconocer, al menos, la intencién o légica originalmente
prevista para este tributo, que, en cuanto impuesto a la propiedad de un tipo
de bien al que es cada vez mds complejo acceder para crecientes franjas de la
poblacién, termina siendo progresivo por el solo hecho de gravar tinicamente
a los propietarios.

La siguiente tabla resume la situacién del impuesto inmobiliario rural en
2012, segun las leyes impositivas de ese afio. Por una cuestién metodolégica,
no se ha podido incluir la informacién correspondiente a las leyes impositivas
de 2013.

A su vez, los datos se limitan al impuesto inmobiliario rural dado que para
el urbano su presentacién resultarfa mucho menos gréfica debido a que las dis-
tintas jurisdicciones provinciales aplican estructuras de alicuotas segtin criterios
disimiles, que van desde la zonificacién hasta el valor e incluso el destino de
los inmuebles, a lo que debe sumarse el hecho de que, en siete provincias, el

47 Tales como las que suelen aplicarse a jubilados y pensionados, ex combatientes de Malvinas,
inmuebles del Estado y establecimientos médicos o confesionales.
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tributo es administrado por los municipios, lo que puede implicar estructuras
de alicuotas diferenciadas para cada uno de ellos.
También, los datos referidos al inmobiliario rural en Chubut.® Por tratarse
exclusivamente del tributo rural, se excluye la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, jurisdiccion en la que solamente puede percibirse el impuesto urbano.

Tabla 9. Alicuotas del impuesto inmobiliario rural, por provincia

Alicuotas
Jurisdiccién Minima Mixima Mix./Min. Rangos
(%) (%)
Buenos Aires 0,35 2,21 6,31 12
Chaco 0,40 2,00 5,00 10
Santa Fe 0,53 2,30 4,34 11
Entre Rios 0,90 2,30 2,56 8
Salta 0,75 1,75 2,33 4
Neuquén 1,20 2,50 2,08 3
Catamarca 0,50 1,00 2,00 6
Rio Negro 0,50 1,00 2,00 9
San Luis 0,90 1,50 1,67 7
Chubut 0,73 1,20 1,64 2
Mendoza 1,20 1,80 1,50 2
Jujuy 1,35 1,75 1,30 6
Tierra del Fuego 1,10 1,30 1,18 2
San Juan 1,15 1,30 1,13 3
La Rioja 1,00 1,00 1,00 1
Cérdoba 1,20 1,20 1,00 1
La Pampa 1,20 1,20 1,00 1
Misiones 1,20 1,20 1,00 1
Tucumdn 1,20 1,20 1,00 1
Formosa 1,32 1,32 1,00 1
Corrientes 1,50 1,50 1,00 1
Santa Cruz 1,50 1,50 1,00 1

Fuente: Elaboracién propia a partir de la legislacién provincial.

# Dado que la recaudacién informada corresponderia tinicamente a rezagos y la potestad

tributaria provincial (sobre el suelo que no corresponde a los ejidos con jurisdiccién municipal) no

se estarfa efectivizando, como se deduce del valor acumulado de tal recaudacién correspondiente
al perfodo 2001-2011 ($518.000).
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Como indicador de progresividad tributaria se ha considerado la relacién
existente entre la alicuota mdxima y la minima, es decir, cudntas veces mds pagan
las propiedades de mayor valor respecto a lo que abonan aquellas de menor valor.

Una primera consideracion que es necesario realizar al respecto consiste en
el hecho de que més de un tercio de las provincias argentinas aplican una tasa
Ginica; renuncian asi desde un primer momento a cualquier intento por intro-
ducir cierta progresividad y escalas diferenciadas en la estructura del tributo. En
el grupo de provincias que aplican esta légica se destaca especialmente Cérdoba
por tratarse de una de las jurisdicciones con mayor nivel de desarrollo del pais,
al tiempo que el resto de las provincias que se ubican en su mismo segmento,
como Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios, no solamente pertenecen al grupo
cuyas estructuras de alicuotas resultan ser las mds progresivas, sino que, por afia-
didura, contemplan alicuotas mdximas que practicamente duplican la cordobesa.

La situacién de La Pampa es similar a la de la provincia mediterrdnea, aun-
que se trata de una provincia con menor nivel de desarrollo relativo, pero, sin
dudas, con zonas asociadas a un elevado potencial en relacién con la capacidad
de produccién y progreso agropecuario.

A nivel general, se destaca que, del universo de provincias relevadas, un
60% presenta estructuras de alicuotas muy simples, con no mds de tres rangos,
y un porcentaje similar prevé que la brecha entre las alicuotas no pase del doble.

En forma mds amplia, se advierte que la concentracién de algunos gobiernos
provinciales, en materia de potestades tributarias sobre los inmuebles, exclusi-
vamente en el tramo urbano, no parece haber funcionado como una oportu-
nidad para mejorar la forma en que se recauda tal tributo, introduciendo una
mayor progresividad y diferenciacién en la estructura de alicuotas y aplicando
un nivel general elevado, dada la crénica subvaluacién fiscal de la propiedad
rural. Ello se observa, especialmente, en las provincias que configuran la region
sur de la Patagonia.

De esta manera, las dificultades para reflejar en las valuaciones fiscales la
evolucién de los precios de mercado, la aplicacién de alicuotas sobre tales valores,
de por si no muy elevadas, y la insuficiente diferenciacién y progresividad en
su estructura resultan en una incapacidad, visible en el andamiaje normativo e
institucional, para captar en forma suficiente, por medio del impuesto inmo-
biliario, los aumentos en el valor de la propiedad, tanto urbana como rural.
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Capitulo 6
La composicién urbano-rural del impuesto
inmobiliario y el rol de los municipios

Tras haber comentado los principales aspectos normativos que dan cuenta de
la capacidad y voluntad politica de los distintos gobiernos subnacionales en
relacién con el impuesto inmobiliario, corresponde ahora estudiar el compor-
tamiento de su recaudacion.

Para eso, se realiz6 un estudio detallado de la recaudacién inmobiliaria,
que permita dar cuenta de la diversidad existente, asi como de las tendencias
generales que se vislumbran, por medio de un andlisis de la desagregacion del
producido por el tributo, en el tiempo y en las distintas jurisdicciones de nivel
provincial.

Un primer punto relevante para ello consiste en repasar la evolucién de la
presion fiscal de este tributo a lo largo del periodo 1984-2011.

Para ello, se presenta informacion referida a la recaudacién, tanto de nivel
provincial como municipal, del periodo en estudio, por provincia, en relacién
con el producto bruto geografico y la poblacién de cada jurisdiccién.

Resulta claro que el indicador per cdpita no contempla las profundas di-
ferencias regionales en materia de desarrollo econémico y social existentes en
nuestro pais. Sin embargo, su consideracion puede resultar ilustrativa para com-
parar, por ejemplo, lo que se abona por habitante en jurisdicciones con similar
situacién socioecondmica, pero distinto nivel de descentralizacién del tributo.

El estudio de la presién fiscal permite apreciar mejor el esfuerzo ex-
tractivo que realiza cada jurisdiccién respecto a sus propias posibilidades.
Vale destacar que el producto bruto geogrifico no constituye el indicador
mids apropiado para medir la recaudacién potencial ya que es un flujo y los
inmuebles, un stock.
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En tal sentido, podria resultar mds conveniente medir la recaudacién en
relaciéon con la valuacién del total de inmuebles, urbanos y rurales, de cada
jurisdiccién. No obstante, la falta de disponibilidad de esa informacién hace
que el estudio de la relacién entre la recaudacién y el PBG resulte una buena
opcién a pesar de las limitaciones senaladas.

Un andlisis en profundidad de la recaudacién inmobiliaria requiere com-
parar su situacion y evolucién en forma desagregada.

Se puede apreciar la participacién relativa en el total recaudado de los tribu-
tos rurales y urbanos a los fines de comprender mejor los factores explicativos
de la evolucién general.

Otro andlisis interesante es comparar el desempefio recaudatorio del inmobi-
liario provincial respecto de los casos en los que el tributo se ha descentralizado.

Finalmente, dado que el grueso de la descentralizacién del inmobiliario
se ha focalizado en el tramo urbano, cabe estudiar su comportamiento segin
nivel de gobierno.

6.1 Evolucién general (1984-2011)

Hay dos formas de clasificar el impuesto inmobiliario en la Argentina que,
a su vez, tienen diferentes cruces. La mds relevante desde el punto de vista
conceptual es la distincidn entre urbano y rural. La segunda se asocia al nivel
de gobierno que detenta la potestad de recaudarlo, que puede ser provincial
o municipal.

En un primer andlisis, totalmente agregado (urbano y rural, tanto
provincial como municipal), se puede apreciar que la presién del impues-
to tiene una tendencia declinante si se toma en consideracién el periodo

1984-2011.%

# Los datos de recaudacién, provincial y municipal, provienen de la DNCFP del MECON;
tales datos, desagregados por provincia y referidos al impuesto inmobiliario, corresponden al
periodo 2001-2010. Para el lapso 1993-2000, se ha realizado una estimacién propia basada
en la participacién del inmobiliario en la recaudacién tributaria total de los municipios, por
provincia, en 2001-2010, mientras que para 2011 se ha considerado el total de la recaudacién de
ingresos brutos de los municipios del Chubut en ese afio, publicada por el Consejo Provincial
de Responsabilidad Fiscal de dicha provincia, y en base a tal guarismo y a los datos de 2010, se
ha calculado la recaudacién tributaria municipal total, por provincia y por tipo de impuesto.
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Grifico 13. Presién fiscal del impuesto inmobiliario, en porcentaje
del PBI, 1984-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

En 1984-1990 la presion fiscal del impuesto inmobiliario se ubicé en torno
al 0,51% del PBI. Luego, durante la convertibilidad, registré un crecimiento,
especialmente hasta la llamada crisis del tequila, con una media del orden del
0,63% y alcanzé el valor médximo de todo el periodo 1984-2011 en 1994,
con el 0,66%. Tras la salida de la convertibilidad, cae fuertemente en 2002,
parcialmente revertida en 2003 y sucedida por un decrecimiento del indicador,
précticamente ininterrumpido desde 2004 y particularmente pronunciado en
2006-2007, con un valor medio 2002-2011 del 0,46% y un minimo, en toda
la serie, del 0,34% correspondiente a 2011.

La presién fiscal del inmobiliario no solo ha sido declinante y exigua,”
sino que el hecho de que tal declinacién haya sido especialmente pronunciada
desde 2004 significa que los gobiernos subnacionales han desestimado una
herramienta de recaudacién claramente progresiva y aumentaron la regresividad
de sus sistemas tributarios.

Como en casi todas las situaciones que se han analizado en los capitulos
precedentes, la heterogeneidad existente entre las provincias es muy amplia.

* En 2010 la presién fiscal del inmobiliario era en la Argentina del 0,36% del PBI; en Brasil,
del 0,42%; en Chile, del 0,50%; en Espana, del 0,88%; en Australia, del 1,42% y en Estados
Unidos, del 3,13%.
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Vale recordar que, dada la disponibilidad existente de datos referidos al PBG de
todas y cada una de las jurisdicciones argentinas de nivel provincial, los datos
de presidn fiscal por provincia se limitan al periodo 1993-2011.

Tabla 10. Presi6n fiscal del impuesto inmobiliario, en porcentaje
del PBG, por provincia, 1993 y 2011

Jurisdiccién 1993 2011 Vaz‘(‘ﬁcl“"(‘e‘nl?/?)3'
Buenos Aires 0,71% 0,38% -46
Catamarca 0,19% 0,06% -69
Cérdoba 1,23% 0,33% -73
Corrientes 0,40% 0,39% -3
Chaco 0,98% 0,20% -80
Chubut 0,45% 0,16% -65
Entre Rios 1,18% 0,95% -19
Formosa 0,14% 0,25% 84
Jujuy 0,51% 0,26% -49
La Pampa 0,71% 0,47% -33
La Rioja 0,23% 0,06% -72
Mendoza 0,45% 0,25% -44
Misiones 0,33% 0,20% -41
Neuquén 0,35% 0,19% -45
Rio Negro 0,48% 0,20% -58
Salta 0,27% 0,23% -15
San Juan 0,23% 0,38% 62
San Luis 0,49% 0,28% -43
Santa Cruz 0,05% 0,04% -28
Santa Fe 0,86% 0,40% -53
Santiago del Estero 0,29% 0,41% 41
Tucumdn 0,22% 0,61% 176
Tierra del Fuego 0,13% 0,12% -4
CABA 0,73% 0,42% -43
Total 0,65% 0,34% -47

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

84



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

En tal periodo solo tres provincias no presentan una tendencia descendente
de la presién fiscal del inmobiliario, a saber: San Juan, Formosa y Tucumdn.

En el caso de Formosa, el crecimiento registrado se caracteriza por partir
de valores iniciales muy bajos y por ubicarse, al final del periodo, todavia en
guarismos muy inferiores a la media del conjunto de las provincias. Asi, se pas6
de una presién fiscal del 0,14% en 1993 al 0,25 % en 2011.

En cuanto a San Juan, el crecimiento si ha permitido que la provincia tenga
en la actualidad un nivel de presion fiscal, en su impuesto inmobiliario, similar
al promedio del colectivo de provincias al haber pasado del 0,23% en 1993,
que representaba poco mds de un tercio del promedio, al 0,38% en 2011.

Sin dudas, la provincia que exhibe la evolucién mds positiva del indicador es
Tucumdn, donde la presion fiscal del impuesto inmobiliario, partiendo de una
situacion similar a la sanjuanina (0,22%), précticamente se ha triplicado y llegé a
un valor méximo en 2011 del 0,61%, el mds alto del pais y que se encuentra cerca
de duplicar el promedio del conjunto de las jurisdicciones de nivel provincial.

Otro caso virtuoso, en términos relativos, es el de la provincia de Entre
Rios que, pese a presentar una tendencia declinante, se mantiene en valo-
res elevados frente a la media total; partiendo del 1,18% en 1993 (con un
mdximo del 1,44% en 1995), exhibia en 2011 un valor del 0,95%, que casi
triplicaba el de la media de las provincias y que resultaba un 56% superior al
de la presién de la jurisdiccién con la segunda mayor presion fiscal (Tucumdn).

En contrapartida, Chaco presenta una declinacién entre puntas del 80%,
parte del 0,98% en 1993 y llega al 0,20% en 2011.

Otros casos alarmantes son los de las provincias mds australes del pais
pues son las que presentan los menores niveles de presion fiscal del impuesto
inmobiliario.

En Chubut, para el ano 2011, fue del 0,16% con una caida del orden del
65% respecto a su valor en 1993.

En Tierra del Fuego, el valor de la presién fiscal en 2011 era ain menor y
se ubicaba en torno al 0,12%.

Mientras que Santa Cruz constituye el caso mds preocupante; tiene un nivel
de presion fiscal que no ha variado mayormente entre 2001 y 2011, con un valor
realmente poco significativo, aproximadamente el 0,04% del PBG en 2011.

A su vez, entre las provincias de mayor peso poblacional y econémico, resultan
especialmente llamativos los casos de las provincias de Buenos Aires y Cérdoba.

Buenos Aires pasa de un valor méximo de la serie, en 1993, del 0,71 al 0,38%
en el afio 2011 (pricticamente el valor mds bajo de la serie), lo que significa una
disminucién del orden del 46% en la presién impositiva del inmobiliario.
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Cordoba, por su parte, pasa de un valor del 1,23% en 1984 (con un méximo
del 1,38% en 1999) a un valor del 0,33% en el afio 2011, con un descenso
entre puntas del orden del 73%.

En adicién, el indicador de recaudacién per cdpita permite apreciar las
brechas respecto a lo que se paga, por habitante, en las distintas provincias.

Tabla 11. Ranking de provincias, segiin recaudacién per cdpita
del impuesto inmobiliario en 2011

Ranking Jurisdiccién Recaudacién per cdpita en pesos
corrientes
1 CABA 544,20
2 Entre Rios 267,94
3 La Pampa 233,28
4 Santa Fe 177,46
5 Neuquén 164,48
6 Buenos Aires 143,43
7 Cérdoba 140,83
8 Tucumdn 125,72
9 San Luis 116,58
10 Tierra del Fuego 112,08
11 Chubut 106,63
12 Mendoza 103,61
13 San Juan 81,95
14 Corrientes 78,62
15 Rio Negro 74,18
16 Santiago del Estero 72,19
17 Jujuy 54,72
18 Salta 50,74
19 Formosa 41,67
20 Santa Cruz 40,85
21 Catamarca 39,28
22 Chaco 38,82
23 Misiones 37,60
24 La Rioja 14,76

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON y del INDEC.
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Es notorio que mientras la brecha, en cuanto al producto por habitante,
entre la jurisdiccién mds rica y la mds pobre es de aproximadamente 8 a 1, en
términos de recaudacién del impuesto inmobiliario tal proporcién es de 37
a 1. Aunque, si se omiten los casos extremos de CABA y La Rioja, la brecha
desciendea 7 a 1.
En sintesis, se puede afirmar que la politica tributaria en relacién con el
impuesto inmobiliario en el periodo analizado (1993-2011), considerada a
través del indicador de presién tributaria, tanto para el conjunto del sistema
como para cada jurisdiccién en particular, muestra una profunda involucién y
un descuido alarmante si se tienen en cuenta dos cuestiones claves:
* esunade las fuentes tributarias mds importantes que tienen las provincias
y los municipios (en los casos en que se ha descentralizado el tributo);

* se trata de un impuesto claramente progresivo que, al perder impor-
tancia relativa, ha agravado considerablemente el sesgo regresivo de la
recaudacion tributaria subnacional e incluso impactado negativamente
en el sistema tributario consolidado.

6.2 Composicién urbano-rural y provincial-municipal

En la presente seccién se analiza la evolucién de la recaudacion desagregando
los componentes del impuesto inmobiliario (rural y urbano) y distinguiendo
las situaciones en las que el impuesto es provincial de aquellas en las que ha
sido descentralizado a los municipios.

En este caso, y de acuerdo con la disponibilidad de informacién, el periodo
en consideracién es 2001-2011. En el siguiente grafico se observa cémo ha
evolucionado la recaudacién segtin la jurisdiccion que lo recauda.

El total provincial ha evolucionado en valores corrientes de 1 a 3,8 y el
municipal (que comprende un conjunto de jurisdicciones de una importancia
relativa muy modesta en términos poblacionales y econémicos)’! de 1 a 5,8.%

5! Las siete provincias que han descentralizado, total o parcialmente, el impuesto inmobiliario
son: Chaco, Chubut, Corrientes, Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego, que en conjunto
concentraban en 2005 el 8,76% del PBI argentino y el 11,72% de la poblacién nacional censada
en 2010. A su vez, la recaudacién municipal representaba en 2010 apenas el 3,03% de lo recaudado
por este tributo por parte del conjunto de las jurisdicciones subnacionales de nuestro pais.

52 Se ha tomado como valor inicial igual a 1 lo recaudado en el afio 2001. El hecho de que se
trate del afio en el que se desencadend la crisis mds grave de la Argentina de los tltimos 50 afios
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Grifico 14. Recaudacién del impuesto inmobiliario, por nivel,
2001-2011. Base 2001 =1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Es claro que la muy baja escala de la recaudacién municipal hace que una
comparacién directa deba relativizarse, en especial dado que se concentra fun-
damentalmente en solo uno de los componentes del impuesto inmobiliario,
el urbano.

Por ello, en ocasién del andlisis de la recaudacién por tramo, se reintroduce
la discusion sobre los niveles de gobierno.

Basta decir, por ahora, que la existencia de cinco jurisdicciones™ que tie-
nen un peso preponderante en el total provincial sesga significativamente los
resultados ya que ninguna de ellas ha descentralizado, siquiera en forma parcial,
tramo alguno del impuesto inmobiliario.

indica que la evolucién ha sido mds tenue de lo aparente ya que la serie comienza a medirse a
partir de valores muy bajos.

53 Se trata de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de las provincias de Buenos Aires, Cérdoba,
Mendoza y Santa Fe, que concentran dos tercios de la poblacién y tres cuartos de la produccién
nacional.
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Se considera ahora cémo ha sido la evolucién comparada entre el tramo
urbano y el rural del impuesto inmobiliario para el conjunto de la recaudacién
subnacional (provincias y municipios).

El grifico permite observar que, entre 2001 y 2011, el impuesto inmo-
biliario rural crecié de 1 a 5,5 mientras que el urbano solo lo hizo de 1 a 3,4.

Es decir que, claramente, se observa un crecimiento del inmobiliario ur-
bano por debajo del que ha experimentado el inmobiliario rural en el periodo
comprendido entre los afios 2001 y 2011.

Grifico 15. Recaudacién del impuesto inmobiliario, por tramo,
2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.

Si bien el volumen del hecho imponible puede evolucionar (el urbano
crece por el proceso de urbanizacién de territorios, ampliaciones, mejoras y
densificacién de la planta construida y el rural puede disminuir por el proceso
de urbanizacién), el mayor crecimiento de la recaudacién rural puede sehalar
una variacién diferenciada de la politica en relacién con ambos componentes
(al menos en las provincias con mayor peso en el total) o, como se ha dicho,
una evolucién diferente del valor del hecho imponible.
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Respecto a la recaudacién por provincia, corresponde realizar algunas
aclaraciones en relacion con la informacién disponible. En cuanto a la des-
agregacién de la recaudacién en 2001-2011 por tramo urbano-rural, no se
ha podido acceder a datos correspondientes a las provincias de Catamarca,
Chubut, Jujuy, La Pampa, Misiones, Rio Negro y San Luis. Cabe destacar
que estas siete jurisdicciones concentraban en 2011 apenas el 5,23% de la
recaudacién consolidada del impuesto inmobiliario. A su vez, ninguna de
ellas, con la sola excepcién de Chubut, ha descentralizado el impuesto. En el
caso chubutense, si bien se ha descentralizado tanto el tramo urbano como el
rural, el hecho de que los ejidos municipales no comprendan todo el territorio
municipal hace que la provincia mantenga atin la potestad tributaria sobre el
inmobiliario rural en las zonas no municipalizadas.

Sin embargo, y pese a ciertos cambios normativos recientes que parecian
mostrar cierta voluntad por recaudar, en todo el periodo 2001-2011, la recau-
dacién acumulada del inmobiliario provincial ha sido de apenas $0,5 millones,
monto que podria explicarse por antiguas deudas tributarias ya que, argumen-
tando emergencia agropecuaria, la provincia no recauda el rural, aunque si lo
hace la jurisdiccién municipal.

Tampoco se ha incluido en el andlisis de la evolucién 2001-2011 el in-
mobiliario rural de Tierra del Fuego y Santa Cruz. En relacién con Tierra del
Fuego, de acuerdo con el bajisimo nivel de los montos recaudados —que hace
que sus variaciones interanuales practicamente carezcan de significancia—, el
inmobiliario rural (potestad iinicamente provincial) ha logrado una recaudacién
acumulada, en 2001-2011, del orden de los $0,9 millones. Para la informacién
de la provincia de Santa Cruz, no se considera la variacién de la recaudacién
rural (que también es exclusivamente provincial) 2001-2011 porque los
valores de 2001 y 2002 resultan distorsivos. Asi, el hecho de que, de 2002 a
2003, la recaudacién se haya multiplicado por 35 no implica por si mismo
que el producido del tributo haya alcanzado un valor minimamente aceptable.

Este hecho puede apreciarse si se observa que, por ejemplo, la recaudacion
del inmobiliario rural de Santa Cruz resulté en 2011 un 24% inferior a la de
Formosa pese a que la extensién y el PBG de esta tltima provincia representan
menos de un tercio de los valores santacrucefios (brecha ain mayor en términos
de PBG per cdpita, con un valor en Santa Cruz que es mds de seis veces el de
Formosa).
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Tabla 12. Recaudacién 2011 por provincia y tramo. Base 2001 = 1

Evolucién recaudacién Evolucién recaudacién Evolucién recaudacién
Inmobiliario rural Inmobiliario urbano Inmobiliario total
(2001-2011) (2001-2011) (2001-2011)

Sgo. del Estero 31,77 | Formosa 9,24 | Sgo. del Estero 11,94
Tucumdn 17,80 | Santa Cruz 7,81 | Tucumdn 8,13
Chaco 8,93 | Salta 7,78 | Salta 6,89
Neuquén 8,72 | Tucumén 7,22 | Formosa 6,46
San Juan 7,97 | Neuquén 5,77 | Chubut 6,42
Buenos Aires 7,00 | T. del Fuego 5,32 | Jujuy 5,93
Entre Rios 6,93 | San Juan 5,14 | Neuquén 5,93
Salta 5,65 | Sgo. del Estero 4,73 | Entre Rios 5,54
Corrientes 3,86 | Entre Rios 4,52 | San Juan 5,39
Mendoza 3,71 | Corrientes 4,39 | La Pampa 5,28
Santa Fe 3,29 | Chaco 3,41 | Corrientes 4,41
Formosa 2,03 | Buenos Aires 3,33 | Chaco 4,05
La Rioja 1,75 | CABA 3,21 | Buenos Aires 4,03
Cérdoba 1,64 | Santa Fe 3,13 | San Luis 3,85
San Luis s/d | Mendoza 3,12 | Misiones 3,54
T. del Fuego s/d | Cérdoba 2,98 | Catamarca 3,47
Santa Cruz s/d | La Rioja 1,70 | CABA 3,21
Jujuy s/d | Jujuy s/d | Santa Fe 3,17
Catamarca s/d | Catamarca s/d | Mendoza 3,16
La Pampa s/d | Formosa s/d | Cérdoba 2,69
Misiones s/d | La Pampa s/d | Rio Negro 2,38
Rio Negro s/d | Misiones s/d | La Rioja 1,70
Chubut s/d | Chubut s/d | Tierra del Fuego s/d
CABA s/d | Rio Negro s/d | Santa Cruz s/d
Media simple 7,93 | Media simple 4,87 | Media simple 4,89

Media Media Media
ponderada 5,47 | ponderada 3,39 | ponderada 3,72

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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Cabe destacar en primer lugar que, en lineas generales, se advierte un
crecimiento de la recaudacién del tramo rural superior a la del urbano. Asi,
para el conjunto de las provincias, en el periodo 2001-2011, el crecimiento
del producido por el inmobiliario rural ha sido superior, en mds de un 60%,
al incremento de lo obtenido por la recaudacién del tramo urbano.

Si se analiza provincia por provincia, de las catorce® jurisdicciones para las
que los datos disponibles permiten realizar tal comparacidn, en diez la recau-
dacién rural ha crecido més que la urbana, mientras que en las cuatro restantes
se ha producido el fenémeno inverso.

En Neuquén, San Juan y Entre Rios se registra una brecha, a favor del tramo
rural, similar a la general. En Buenos Aires, Chaco, Tucumdn y Santiago del
Estero, la recaudacion rural ha superado a la urbana en una proporcién mayor
que la media del pais; se destaca especialmente el caso santiagueno, para el que
el gran crecimiento registrado en el producido por el tributo rural se concentra,
mayormente, en 2011. En Mendoza, Santa Fe y La Rioja, aunque la recaudacién
rural ha crecido més que la urbana, tal diferencia es muy pequena e, incluso,
en los casos santafesino y riojano, apenas perceptible. Pero, sin dudas, las si-
tuaciones mds llamativas se registran en Salta, Corrientes, Cérdoba y Formosa,
provincias en las que la recaudacién rural ha crecido bastante menos que la
urbana. De esas cuatro jurisdicciones, Cérdoba es la inica que concentra en
el gobierno provincial la potestad sobre ambos tramos del tributo y, por tanto,
donde mds clara es la decisién politica de que tal evolucién diferencial suceda.

Si se analiza la evolucién por provincia, se ven algunos comportamientos que
llaman la atencién. Se sefialardn, en primer lugar, aquellos casos en los que la
evolucién de la recaudacion ha sido menor al comportamiento medio.

Para el componente rural, Corrientes, Mendoza y Santa Fe muestran un
crecimiento de la recaudacién significativamente menor a la media de las pro-
vincias. Sin embargo, los casos mds emblemadticos son los de Formosa, La Rioja
y Cérdoba. En estas tres jurisdicciones, la recaudacién del inmobiliario rural
ha crecido menos de la mitad que en el conjunto de las provincias. Mientras
que La Rioja y, especialmente, Formosa son jurisdicciones que se ubican entre

> Como ya se ha mencionado, no se cuenta con informacién desagregada por tramo para
Catamarca, Chubut, Jujuy, La Pampa, Misiones, Rio Negro y San Luis, mientras que los datos
de Tierra del Fuego y de Santa Cruz no permiten realizar una comparacién razonable debido a
lo exiguo de los montos iniciales (situacién que se mantiene a lo largo de toda la serie en el caso
fueguino). A su vez, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, por sus caracteristicas, no tiene base
imponible para el impuesto rural.

92



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

las mds pobres del pais; Cérdoba® es una de las més ricas, tanto en términos
generales como en lo que atafie a la productividad rural, de alli que el caso
cordobés resulte particularmente preocupante.

Para el componente urbano, el crecimiento registrado en Chaco, Buenos
Aires, Ciudad Auténoma de Bueno Aires, Santa Fe, Mendoza, Cérdoba y La
Rioja resulta menor que el del resto de las jurisdicciones y se destaca especial-
mente el caso riojano, cuya recaudacion urbana ni siquiera ha logrado duplicarse
de 2001 a 2011.

En relacién con la recaudacién conjunta de ambos componentes, Mendoza,
Santa Fe y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires muestran un crecimiento de
la recaudacién del impuesto inmobiliario significativamente inferior a la me-
dia, pero los casos mds flagrantes son los de Cérdoba, Rio Negro y La Rioja.
Como se ha destacado, La Rioja y Cérdoba son las provincias en las que menos
ha crecido la recaudacién del inmobiliario, tanto a nivel rural como urbano,
mientras que Rio Negro, jurisdiccién para la que no se cuenta con datos de
recaudacion por tramo del tributo, presenta un crecimiento del producido total
por el impuesto inmobiliario incluso inferior al cordobés y que resulta un 72%
menor al registrado en Neuquén, provincia vecina y que también concentra en
el nivel provincial la potestad sobre ambos tramos del impuesto.

Veamos, entonces, los casos en los que el crecimiento de la recaudacién,
de cada tramo y total, ha sido mayor que la de la media de las jurisdicciones.

Para el inmobiliario rural, se destacan sobremanera Santiago del Estero y
Tucumdn. La principal diferencia entre ambas provincias radica en que, en el
caso santiagueno, el grueso del espectacular crecimiento registrado se concen-
tra en el afio 2011, mientras que Tucumdn exhibe un proceso de sostenido e
importante crecimiento desde 2005 hasta la actualidad. También en Chaco,
San Juan, Neuquén, Buenos Aires y Entre Rios se observa un crecimiento de
la recaudacién rural superior al resto de las demds provincias, y Chaco es la
Gnica jurisdiccién de este grupo en la que el gobierno provincial concentra sus
esfuerzos Unicamente en el tramo rural del impuesto al haber delegado en los
municipios el urbano. En Buenos Aires, Entre Rios y San Juan, el crecimiento
se ha concentrado, en buena medida, en 2010-2011, mientras que en el caso
de las provincias de Chaco y Neuquén, en 2011.

Respecto al componente urbano, Neuquén, Tierra del Fuego y San Juan
muestran un crecimiento més alto que el de la media de las jurisdicciones,

% Por caso, el PBG per cépita de la provincia de Cérdoba era en 2005 mayor que la suma de
los PBG per cdpita de Formosa y La Rioja.
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aunque los casos mds destacados son los de Tucumdn, Salta, Santa Cruz y,
especialmente, Formosa. Cabe destacar que de las siete jurisdicciones consig-
nadas, cuatro corresponden a provincias en las que el inmobiliario urbano es
de potestad municipal.

A nivel global, los mayores crecimientos en la recaudacién del total del
impuesto inmobiliario, en 2001-2011, corresponden a las provincias de
Santiago del Estero, Tucumadn, Salta, Formosa, Chubut, Jujuy y Neuquén. En
Santiago del Estero, el principal factor explicativo es el gran crecimiento de la
recaudacion rural, especialmente en 2011, ya que el urbano tiene un comporta-
miento similar al promedio. En cambio, en Tucumdn y Neuquén, el producido
por cada uno de los tramos del impuesto ha resultado superior a la media del
conjunto de las provincias. En Chubuty Jujuy no es posible realizar este andlisis
por no contarse con apertura de los datos, aunque si puede advertirse, en Chubut,
el peso pricticamente nulo de la recaudacién provincial del inmobiliario rural a
lo largo de toda la serie. En Salta, el crecimiento del urbano (municipal) ha sido
muy importante, mientras que el rural (provincial) ha crecido como el promedio
de las provincias. Finalmente, en Formosa, el rural (provincial) se ubica entre los
que menos han crecido en el pais, mientras que el urbano (municipal) es el que
mds ha crecido, dentro de su tramo, en toda la Argentina.

Asimismo, cabe destacar que las jurisdicciones de mayor peso relativo
(Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe, Cérdoba y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires) muestran en todos los casos (con la sola excepcién del impuesto rural
bonaerense), un crecimiento de la recaudacién inferior al del conjunto de las
demds provincias, tal como puede apreciarse en el hecho de que la media simple
siempre resulta superior a la ponderada; es especialmente grave, en términos de
capacidad recaudatoria potencial desaprovechada, el caso cordobés.

Podemos retomar, entonces, el andlisis de la recaudacién por nivel de go-
bierno y ahora también por tramo urbano-rural. Para ello, podemos comparar
la situacién del inmobiliario urbano® entre dos grupos relativamente homo-
géneos de provincias.

Por un lado, Chaco, Corrientes, Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del
Fuego, provincias en las que se ha descentralizado el impuesto urbano a los
municipios, que concentraban un 10% de la poblacién en 2010 y daban
cuenta del 7% del PBI en 2005. Por otro, Entre Rios, La Rioja, Neuquén, San

Juan, Santiago del Estero y Tucumdn, jurisdicciones en las que el inmobiliario

>¢ Ya que el rural solamente ha sido descentralizado, parcialmente, en Chubut, jurisdiccién para
la que no se cuenta con datos municipales de recaudacién por tramo.
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urbano sigue siendo provincial y que albergaban al 13% de la poblacién nacio-
nal en 2010 y explicaban el 9% del producto en 2005. En las seis provincias
precitadas en las que el inmobiliario urbano se descentralizé —primer grupo—,
la recaudacién se multiplicd, de 2001 a 2011, por 5,44. Mientras que en las
seis jurisdicciones en las que dicho componente permanece en la 6rbita del
gobierno provincial —segundo grupo—, la recaudacién de 2011 era, nominal-
mente, 5,37 veces la de 2001. Ello pareceria mostrar que la descentralizacion
no implica, per se, una mayor capacidad recaudatoria. No obstante, no puede
descartarse tan fécilmente la posibilidad de que produzca algin tipo de efecto
en términos fiscales.

Analicemos, entonces, la recaudacién total, urbana y rural, provincial y
municipal, de esos dos grupos homogéneos de provincias. La recaudacién to-
tal del impuesto inmobiliario en el primer grupo se multiplicé por 5,09 entre
2001 y 2011, mientras que para el segundo grupo la recaudacién de 2011 era
6,27 veces la de 2001.

Como se advirtiera, el desempefio recaudatorio asociado al tramo urbano
del impuesto inmobiliario —descentralizado solo en uno de los dos grupos
considerados— no permite concluir que el nivel de gobierno que administre el
cobro del tributo influya en la performance. Lo anterior, sumado a la diferen-
cia que tiene lugar entre los grupos de jurisdicciones considerados en relacién
con la recaudacién total del impuesto, darfa indicios de que el diferencial de
performances se da en el tramo rural, pese a que en ambos grupos la potestad
tributaria ha sido retenida por el nivel provincial de gobierno.

La informacién disponible indica que, en las provincias que no descentra-
lizaron el urbano, la recaudacién del rural crecié el 782% en 2001-2011, al
tiempo que en aquellas en las que si se produjo la descentralizacién, el producido
del rural solamente se incrementé el 362% en igual periodo.

Es decir que la evidencia no parece respaldar la hipétesis de una capaci-
dad recaudatoria diferencial entre las provincias y los municipios respecto al
impuesto inmobiliario urbano. En cambio, sf pareciera sugerir la existencia de
una relacién negativa, en términos de recaudacién del inmobiliario rural, en
aquellas provincias que descentralizaron a sus municipios el impuesto urbano.

En Chaco no parece darse tal relacion ya que el crecimiento de la recauda-
cién del tramo rural se encuentra entre los mayores del pais y el del urbano se
halla en torno al promedio del conjunto de las provincias. Simétricamente, en
Corrientes, el urbano también ha crecido en concordancia con el resto del pas,
mientras que el rural lo hizo en una proporcién inferior a la media. En la misma
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linea, en Salta el rural ha crecido en una proporcién similar a la media de las
provincias y el urbano descentralizado exhibe un crecimiento de los mds altos
de la Argentina. En Formosa, la situacién es atin mds clara con una recaudacién
del rural que el gobierno provincial apenas ha duplicado, en 2001-2011, mien-
tras que los municipios lograron que la del urbano se multiplique por nueve.

Pero no es en el norte, sino en el extremo sur del pais donde la situacién resulta
més llamativa. Asi, los municipios de Tierra del Fuego y Santa Cruz ubican a sus
provincias en el grupo de territorios en los que mds ha crecido la recaudacién
urbana, mientras que sus pares chubutenses hacen que dicha jurisdiccién sea
una de las provincias en las que mds ha crecido la recaudacién total del impuesto
inmobiliario. Sin embargo, a nivel de los gobiernos provinciales, en Chubut la
recaudacién del impuesto inmobiliario rural correspondiente al territorio sin
jurisdiccién municipal, en todo el periodo 2001-2011, es précticamente nula en
razén de la declaracién sempiterna de la emergencia agropecuaria, la condonacién
de deudas u otros mecanismos similares, que no son acompanados, ni siquiera en
el tramo rural, por los gobiernos municipales. Similarmente, la recaudacién del
inmobiliario rural en Tierra del Fuego (donde la potestad es 100% provincial)
resulta practicamente nula ya que en todo el periodo 2001-2011 no se ha podido
recaudar, en forma acumulada, ni siquiera un millén de pesos. En Santa Cruz
también la situacién es preocupante ya que se trata de la segunda jurisdiccién en
extensién de la Argentina continental y es la que tiene una menor densidad de
poblacién, de lo que se deduce una gran ruralidad. En dicha provincia, en 2004-
2011, la recaudacién urbana municipal crecid casi el triple que la rural provincial.
A su vez, el nivel de recaudacién del inmobiliario rural resulté en 2011 inferior al
registrado en Formosa pese a que el PBG santacruceno triplicaba en 2005
al formosefo (y lo septuplicaba en términos per cdpita). Es claro que, en este
grupo de provincias del extremo sur del pais, la poca importancia asignada, en
recaudacién, al impuesto inmobiliario es compensada por la existencia de otros
recursos. En particular, son provincias que perciben muchas regalias.

Sin embargo, tal circunstancia no es en modo alguno una justificaciéon
vélida del bajo esfuerzo recaudatorio correspondiente al impuesto inmobiliario
urbano. Asi, es posible mostrar como contraejemplo la situacién de la provincia
de Neuquén, que también es una provincia que cuenta con una importante
masa de recursos en concepto de regalias y que, reteniendo la potestad tanto
del tramo urbano como del rural, recaudé en 2001-2011, por el inmobiliario,
un monto que resulta superior a las recaudaciones, provinciales y municipales,
de Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego sumadas.
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La evolucién de los valores de mercado
del hecho imponible (2001-2011)

El anilisis de la evolucién de los valores de mercado de la propiedad urbana
y rural en cada provincia es interesante porque son estos valores los que, pre-
cisamente, definen el monto de la tributacién inmobiliaria al representar la
cuantia del hecho imponible. Este aspecto se conecta con las observaciones
realizadas en el capitulo anterior, referidas a la presién fiscal y la recaudacién
del impuesto inmobiliario en sus dos componentes, urbano y rural, en cada
una de las jurisdicciones.

La fuente de los datos referidos a los valores rurales es 1a Compafiia Argen-
tina de Tierras (CAT). Dicha consultora elabora valuaciones de la tierra por
tipo de uso, de las que surge el valor medio por provincia como un promedio
ponderado, en cada momento del tiempo, correspondiente al peso de cada tipo
de uso en el total del territorio de cada provincia. Al respecto, la informacién
publicada por la CAT presenta ciertas limitaciones puesto que para toda la
serie se consignan valores globales correspondientes a la Patagonia (Neuquén,
Rio Negro, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego) y a lo que la Compania
define como NOA (Tucumdn, Salta y Jujuy), de alli la necesidad de realizar
ciertas estimaciones propias para dichas jurisdicciones, basadas en los datos
basicos de la CAT.

Metodoldgicamente, dichas estimaciones parten de considerar la zonifica-
cién desarrollada por la CAT para cada una de las regiones referidas. Tal zoni-
ficacién consiste en dividir el territorio de acuerdo con los usos de la tierra.”

57 Las zonas correspondientes a la Patagonia incluyen usos tales como cria de vacunos, ovinos y
caprinos, forestacion, turismo, agroturismo, minerfa, caza, pesca, fruta fina, piscicultura, frutales,
heno, forraje, vifiedos y horticultura, mientras que en el NOA, la produccién corresponde a soja,
poroto, maiz, algodén, tabaco, cafia de aziicar, citrus, horticultura, sorgo, trigo, cria de vacunos,
madera y carbén de lefia.
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Se calcula el valor medio correspondiente a cada provincia a partir del peso
que cada zona tiene en la superficie total (dato de 2012), valorizado en cada
momento del tiempo.

A su vez, para las provincias de Tucumadn y Tierra del Fuego, los datos re-
feridos al ano base (2001) resultaban anémalos por lo que se han reemplazado
por un valor equivalente al 125% del de sus respectivas zonas en dicho afio y
se respetaron luego las variaciones porcentuales surgidas a partir del método
de estimacién descripto. En todos los casos, la unidad de medida es el valor
promedio por hectédrea.

Asimismo, dado que para San Juan, Catamarca, La Rioja, Formosa y
Misiones, la CAT no brinda informacién anual en relacién con la zoni-
ficacién, se ha considerado la divisién de usos de la tierra que se define a
nivel nacional en la mencionada fuente. Para las tres primeras provincias
mencionadas, se han considerado los valores de las zonas de Mendoza’®
dado que presentan usos de la tierra similares, para el caso de Formosa se
han considerado los valores chaquenos® y para Misiones, los precios de la
tierra de Corrientes.*

Respecto a los valores urbanos, la fuente principal son los datos publicados
por Reporte Inmobiliario para distintas ciudades para el tercer trimestre de cada
afo.

En los casos en que dicha fuente no contenia informacién, se ha comple-
mentado con los valores promedio, por metro cuadrado, en unidades usadas
de dos o tres ambientes, que surgen de los clasificados® del mes de agosto® del

%% Suelos aptos para agricultura (vifiedos, fruticultura y horticultura con riego) y ganaderia (cria
de caprinos y vacunos).

%% Usos de la tierra: agricultura (sorgo, soja, girasol y algodén), ganaderfa (cria de vacunos en
campos de monte abierto en mogotes o isletas y ganaderfa con agricultura marginal) y actividad
forestal.

% Actividades de ganaderfa (crfa de vacunos y lanares), agricultura (arroz y soja, entre otros) y
forestacién.

¢' Correspondientes, para 2001 y 2002, a las ciudades de Santiago del Estero, Resistencia,
Trelew, Comodoro Rivadavia, Santa Fe, Rosario, Mar del Plata, Mendoza, San Juan, Neuquén,
Parand, Rio Gallegos, San Fernando del Valle de Catamarca, Santa Rosa, Salta, Buenos Aires,
San Carlos de Bariloche, Cipolletti y San Miguel de Tucumén. Para 2003 y 2004 también se
han considerado datos de los clasificados de Buenos Aires, San Carlos de Bariloche, Cipolletti
y San Miguel de Tucumadn, al igual que para 2005 en Cipolletti.

2 Excepto para Resistencia (julio de 2001), Comodoro Rivadavia y Trelew (julio de 2001 y
julio de 2003), Santa Fe y Rosario (enero de 2001, julio de 2002 y marzo de 2003), Neuquén
(noviembre de 2001), Parand (julio de 2003), Rio Gallegos (julio de 2001), San Fernando del
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respectivo afio de los diarios locales® o, en caso de no disponer de informacién
en los clasificados, los valores se han aproximado considerando los de provincias
de evolucién y magnitudes similares.*

En los casos en que se utilizaron datos de mds de una ciudad de la mis-
ma provincia,® los valores se han promediado al igual que la informacién
correspondiente a los distintos barrios de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires.®

El valor de mercado de la propiedad urbana en 2011 era 8,8 veces el de
2001 (media no ponderada). En el mismo periodo, el valor de la propiedad
rural se multiplicé por 25,4 veces —en ambos casos a valores nominales—. Es
decir que, en el periodo considerado, el crecimiento del valor de la propiedad
rural casi triplicé el correspondiente a la propiedad urbana.

Sin embargo, las asimetrias en la evolucién de los valores resultan signifi-
cativas. La dindmica, por jurisdiccién, puede apreciarse en la tabla siguiente.

Valle de Catamarca (diciembre de 2002 y julio de 2003), Salta (noviembre de 2002), San Carlos
de Bariloche y Cipolletti (noviembre de 2001).

6 El Liberal (Santiago del Estero), Norte (Chaco), £l Chubut (Chubut), E/ Litoral (Santa Fe), La
Capital (Rosario), La Capital (Buenos Aires), Los Andes (Mendoza), Diario de Cuyo (San Juan),
Rio Negro (Rio Negro y Neuquén), E/ Diario (Entre Rios), La Opinidn Austral (Santa Cruz),
La Unién (Catamarca), La Arena (La Pampa), El Tribuno (Salta), Clarin (Ciudad Auténoma de
Buenos Aires) y La Gacera (Tucumén).

% Los valores de 2001 y 2002 de Jujuy surgen de descontar del dato de 2003 la variacién 2001-
2002 de San Juan. Similar mecanismo y para igual periodo se ha utilizado para Cérdoba y San
Luis (considerando las variaciones de Santa Fe), Misiones (a partir de las variaciones de Santiago
del Estero), Corrientes y La Rioja (tomando las variaciones de Tucumdn). A su vez, para los afios
2003 y 2004 de San Luis se han aplicado, al dato de 2005, las variaciones de Cérdoba. Por su
parte, los valores de Formosa se han estimado como idénticos a los de Resistencia, y los de Tierra
del Fuego como iguales a los de Rio Gallegos.

% Comodoro Rivadavia y Trelew en Chubut, Santa Fe y Rosario en Santa Fe, San Carlos de
Bariloche y Cipolletti en Rio Negro.

% Agronomia, Almagro, Barracas, Barrio Norte, Belgrano C, Belgrano R, Boedo, Caballito,
Chacarita, Colegiales, Congreso, Constitucién, Flores, Floresta, La Boca, Liniers, Mataderos,
Monserrat, Nueva Pompeya, Nufez, Once, Palermo, Parque Avellaneda, Parque Chacabuco,
Parque Patricios, Paternal, Puerto Madero, Recoleta, Saavedra, San Cristébal, San Nicolds, San

Telmo, Villa Crespo, Villa del Parque, Villa Devoto, Villa Pueyrredén y Villa Urquiza.
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Tabla 13. Valor de la propiedad 2001-2011, por provincia. Base 2001 = 1

Provincias Evolucion del Provincias Evolucion del
valor urbano valor rural

Rio Negro 28,74 Neuquén 77,01
Salta 14,01 Tierra del Fuego 48,30
Chaco 13,33 Chubut 37,30
Formosa 13,33 Santa Cruz 34,90
Mendoza 11,89 Salta 30,76
Buenos Aires 11,89 Tucuman 27,23
Corrientes 9,82 San Luis 26,78
San Luis 8,55 Jujuy 25,55
Entre Rios 8,54 Coérdoba 24,91
CABA 8,24 Entre Rios 23,43
Santiago del Estero 8,20 La Pampa 23,25
Santa Fe 7,87 Corrientes 21,67
La Pampa 7,86 Misiones 20,63
Cordoba 7,76 Rio Negro 20,47
Misiones 7,73 Formosa 19,91
La Rioja 7,02 Chaco 19,87
Catamarca 5,95 La Rioja 19,72
Tucuman 5,85 Santiago del Estero 17,69
Neuquén 5,57 Buenos Aires 15,86
San Juan 5,17 Santa Fe 14,92
Jujuy 4,75 Mendoza 11,84
Santa Cruz 3,81 San Juan 11,44
Tierra del Fuego 3,81 Catamarca 11,43
Chubut 2,19 CABA s/d
Media simple 8,83 Media simple 25,43

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del MECON.
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Resulta particularmente llamativa la dispersién existente en la evolucién de
los valores urbanos entre las distintas provincias: la diferencia entre la de mayor
(Rio Negro) y la de menor variacién (Chubut) es de 13,1 a 1. En cambio, en
el caso de los valores rurales, dicha dispersion resulta ser muy inferior a la que
experimentaron los guarismos urbanos, 6,7 a 1 entre Neuquén y Catamarca,
que representa poco mds de la mitad de la existente a nivel urbano.

7.1 Evolucién del valor de las propiedades en cada una
de las provincias

En la provincia de Buenos Aires, la propiedad urbana incrementé su valor
11,8 veces y la rural lo hizo 15,8. Es decir que el crecimiento rural superé
al urbano en algo mds de un 30%, lo que resulta un valor moderado respecto
a lo ocurrido en la media del pais. Los valores de mercado de la propiedad
urbana, tras un salto en 2001, se mantuvieron practicamente constantes entre
2002 y 2006, ano en el que tuvo lugar un despegue acentuado, cuyo mayor
incremento se produjo entre 2008 y 2011. La propiedad rural experimenté
un incremento sostenido a lo largo de la serie, del orden de un 33% promedio
por afo, con un pico en el 2011.

Para el caso de la provincia de Catamarca, el valor de la propiedad urba-
na presenta un ritmo de crecimiento muy suave entre 2001 y 2007, inclusive
decrece en 2003 y 2004 respecto a 2002, con una pequena aceleracién entre
2007 y 2011. Aqui, el crecimiento fue de 5,9 veces entre los extremos de la
serie. El valor de la propiedad rural, aunque se mantuvo bastante constante
entre 2002 y 2005, presenté un notorio crecimiento en 2006-2008 y una
fuerte intensificacién en 2009-2011; el valor en 2011 representa 11,4 veces el
de 2001. El crecimiento rural no llegé a duplicar al urbano, situacién habitual
en el territorio nacional.

En la provincia de Cérdoba, el valor urbano se multiplicé en una década
por menos de 8, mientras que el rural lo hizo casi por 25. La brecha entre los
valores rurales y urbanos se ha dado en los afios 2002, 2004, 2006-2007 y
2009-2011. La actualizacién de la valuacién rural més que triplicé a la urbana
en el periodo analizado.

En el caso de Corrientes, el valor rural mds que duplicé al urbano: a nivel
rural, el indicador se multiplicé por 21,7 y a nivel urbano, por 9,8. La acen-
tuacién del diferencial entre la valuacién de los componentes del impuesto
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inmobiliario a favor del rural se manifiesta en el afio 2003 (cuando el valor
urbano de hecho disminuyd) y, fundamentalmente, en 2008-2011.

En el Chaco, el proceso de diferenciacién entre el crecimiento rural y el ur-
bano tiene sus hitos en 2003 vy, sobre todo, en 2007-2008. Dado que el valor
urbano se multiplicé, en 2001-2011, por 13,3 y el rural por 19,9 la brecha
resulta del orden de un 50%, es decir, moderada.

En Chubut, los valores urbanos presentan un bajo crecimiento entre 2001
y 2011 y en ese ultimo afo representan apenas 2,2 veces lo que alcanzaron en
2001. En 2003 experimentaron una marcada merma y recién en 2009 lograron
superar su nivel de 2002. Los valores rurales, en tanto, presentan un notorio
crecimiento a lo largo del periodo (en 2011 fueron 37,3 veces los de 2001) y
particularmente en 2006 y 2008-2010. Asi, el proceso de valorizacién del suelo
rural fue dieciséis veces mds intenso que el urbano.

En la provincia de Entre Rios, el valor de la propiedad rural multiplicé
su valor 23,4 veces, en el lapso 2001-2011, y el de la urbana lo hizo solo por
8,5. El crecimiento del componente rural es constante y sostenido —a tasas
de un 25% promedio anual desde el ano 2003— con una intensidad mucho
mayor que la del urbano en todo el periodo 2005-2011. Como resultado de la
trayectoria de ambos componentes, se verifica que los valores de mercado rural
casi triplicaron a los urbanos.

En Formosa, ¢l valor de la propiedad urbana generé un salto importante
en 2002-2003 y experimentd, a partir de 2005, un crecimiento sostenido que
dio lugar a un incremento punta a punta de 14,3 veces. Para los valores rurales,
el crecimiento fuerte se empezd a verificar a partir de 2007 y su variacién entre
2001 y 2011 fue de 19,9 veces. Aqui se da el caso en el que la tasa de creci-
miento de ambos valores presenta una brecha moderada, del orden del 40%.

En Jujuy, por el contrario, se verifica un crecimiento muy suave de los
valores urbanos para 2001-2011 (del orden de un 380%), que en 2002 y 2003
experimentaron un retraso en relacién con 2001. A nivel rural, se presentaron
alzas muy fuertes en 2002, 2005, 2008 y, muy especialmente, 2011, cuyo valor
representa 25,6 veces el de 2001. En términos agregados, el crecimiento rural
ha mds que quintuplicado al urbano.

En La Pampa, los valores de mercado urbanos fueron en 2011 7,8 veces
los de 2001, variacién muy similar a la del promedio (8,8), con una leve
caida en 2003 y cierta aceleracién entre 2007 y 2010. En relacién con el
valor rural, tras un salto en 2002, tuvo lugar un crecimiento pronunciado
y sostenido a partir de 2005, y en 2011 fue 23,5 veces superior al de 2001.
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Como consecuencia, la dindmica de los valores rurales ha més que triplicado
la de los valores urbanos.

La Rioja constituye otro caso en el que el valor urbano se septuplicé en-
tre 2001 y 2011 —cerca del promedio nacional—, con un salto importante en
2008-2009, mientras que el valor rural se multiplicé por 19,7 con un impulso
marcado y sostenido desde 2006 y especialmente en 2010.

Mendoza presenta una atipicidad respecto a las provincias hasta aqui ob-
servadas. Ambos valores (urbano y rural) crecen en la serie 11,8 veces. Incluso,
ambos valores siguen una trayectoria muy similar afio a afo: con un mayor
crecimiento de los valores urbanos en los anos 2005 y 2008, y una recuperacion
de tal brecha, por parte del rural, entre 2009 y 2011.

En el caso de la provincia de Misiones, tras un salto de la dindmica de valores
rurales en 2002, las trayectorias rural y urbana siguen un derrotero similar hasta
el ano 2007; la rural registr6 un crecimiento mds pronunciado que la urbana
en 2008 y 2009 y en particular en 2010-2011. Asi, punta a punta, la valuacién
a precios de mercado de la tierra urbana se multiplicé por 7,6, mientras que la
rural lo hizo por 20,9, cerca del triple de la primera.

Neuquén presenta una trayectoria peculiar con valores urbanos que eran en
2011 5,6 veces los de 2001 y que experimentan un crecimiento similar al de los
valores rurales en 2002-2003. Difieren en 2004-2005 y 2009-2010, periodos
en los que los valores rurales han exhibido un incremento de tal importancia
que les permitid ser, en 2011, setenta y siete veces lo que eran en 2001. Ese
excepcional aumento implicé que se incrementaran catorce veces mds que los
de la propiedad urbana.

Rio Negro presenta una situacién muy distinta a la neuquina ya que, en
una situacién unica a nivel nacional, se registra un crecimiento de los valores
urbanos mayor que el de los rurales con una brecha que nace en 2002. Asi, los
valores urbanos de 2011 eran 28,7 veces los de 2001 y los rurales 20,5 veces.
Es decir que el crecimiento rural resulté casi un 30% inferior al urbano.

En Salta se advierte un crecimiento muy similar de ambos tipos de valores
entre 2002-2004 y un mayor crecimiento rural en 2005, compensado por una
aceleracién en el incremento urbano en 2006-2007. Sin embargo, a partir de
2008, la diferenciacién a favor del segmento rural es clara y se acentud en 2011.
As, los valores rurales se han multiplicado en la década de referencia por 30,8,
casi el doble que los urbanos. Ambos aumentos estdn por encima de la media.

San _Juan presenta una variacién del valor urbano de 5,1 veces, bastante por
debajo del promedio nacional (8,8). Lo mismo ocurre con el rural, cuya varia-
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cién es de 11,4 cuando el promedio del conjunto de las provincias argentinas
es de 25,4. En ambos casos, no se observan saltos abruptos en todo el ciclo y
el crecimiento rural result6 algo mds del doble que el urbano.

En la provincia de San Luis, el valor urbano era, en 2011, 8,6 veces el de
2001, mientras que el rural crecié mds del triple que el urbano (26,7 veces).

Santa Cruz presenta un crecimiento muy moderado en los valores urbanos,
que en 2011 eran apenas 3,8 veces los de 2001, es decir que habfan aumentado
menos de la mitad que la media nacional. A nivel rural, tras un salto en los
valores en el afio 2002, la brecha respecto a los valores urbanos fue cerrdndose
en 2003-2005 por el estancamiento de los valores rurales. Sin embargo, el
fuerte crecimiento registrado en 2006 y en 2008-2010 ha permitido alcanzar
en 2011 valores que eran 34,9 veces los de 2001. El crecimiento del valor de
la propiedad rural fue nueve veces mayor que el de la urbana.

Santa Fe presenta un crecimiento del orden del 680% en el valor urbano,
mientras que el valor rural crecié un 1390% —mads que duplicé la variacién
urbana—. Tal proceso de diferenciacién se originé en el afio 2004 y se acentué
a partir de alli.

En 2011, en Santiago del Estero, el valor urbano fue 8,2 veces el de 2001,
mientras que el rural fue 17,6 el de dicho afio y mds que duplicé la dindmica
urbana. Esta brecha, que se origina en 2003-2004 y tiende a cerrarse en 2005-
20006, es explicada, fundamentalmente, por el fuerte incremento del valor rural
en 2008 y, en menor medida, en 2010-2011.

En Tucumdn, los valores urbanos se multiplicaron solo por 5,8 de 2001 a
2011 y los rurales por 27,2, lo que cuadruplicé el crecimiento experimentado
por los primeros. Tal brecha se explica por el bajo crecimiento de los valores
urbanos (sensiblemente inferior a la media nacional) y por los saltos de los
valores rurales en 2002, 2005, 2008 y, fundamentalmente, 2011.

En Tierra del Fuego, los valores urbanos exhiben un crecimiento atin menor
que el tucumano y en 2011 fueron 3,8 veces lo que eran en 2001, mientras que
los rurales presentan un incremento muy elevado ya que se multiplicaron por
48,3 de 2001 a 2011, cerca de trece veces lo que los urbanos. Tras un salto
en los valores rurales en 2002, la brecha se cerré practicamente por completo
entre 2003 y 2005. La diferencia surge, entonces, del gran crecimiento rural
en 2006 y 2009-2010.

Finalmente, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, cuya particularidad
radica en constituir la tnica jurisdiccidn de nivel provincial en la que no existe
propiedad rural y en concentrar, junto con el conurbano de la provincia de Bue-
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nos Aires, la mayor parte de las propiedades urbanas de nuestro pais, presentaba
en 2011 un valor medio de tales propiedades que era 8,2 veces el de 2001, con
un crecimiento similar a la media del pais; el mayor impulso se dio en 2009.

En definitiva, puede inferirse que los incrementos en los valores de la pro-
piedad urbana son explicados fundamentalmente por:

el crecimiento general de la actividad econémica verificado entre 2003
y 2011;

el aumento de la demanda de la propiedad urbana, concomitante con
la escasez de oferta, a su vez explicada por el déficit habitacional en las
ciudades grandes y medianas;

la especulacién inmobiliaria, especialmente en relacién con la colo-
cacién de los excedentes producidos por la actividad primaria (que,
en buena medida, dan cuenta del crecimiento en los valores de las
propiedades rurales) como inversién inmobiliaria.

En el caso de la propiedad rural, el crecimiento de su valor se relacionaria con:

un estancamiento de la oferta, producto de que la superficie de tierra
es la misma o menor por los procesos de ampliacién de las ciudades;
una ampliacién de la capacidad de produccién agropecuaria, por el
uso de nuevas tecnologias y la productividad del suelo, sumada a un
contexto muy favorable de precios internacionales que han otorgado
niveles de rentabilidad altisimos;

la especulacién inmobiliaria, en relacién con la potencial urbanizacién
de zonas rurales en el marco del crecimiento de las ciudades y el déficit
habitacional.

Lo que al fin de este trabajo interesa profundizar no son las variaciones del
precio de mercado de la propiedad urbana y rural, sino su comparacién con los
valores fiscales y en relacién con las formas en que los gobiernos provinciales, en
general, no han sabido, podido o querido, a través del sistema tributario, y
en especial a través del impuesto inmobiliario (principal tributo patrimonial de
la Argentina), captar esta significativa evolucién comprobada en el valor de la
propiedad rural y, en menor medida, de la urbana, materia del siguiente capitulo.
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Capitulo 8
La comparacién entre la variacién
de la recaudacién y el valor

del hecho imponible

Ahora compararemos la evolucién de la recaudacién del impuesto inmo-
biliario en los distintos territorios, en sus dos tramos (rural y urbano),
y las variaciones en los valores de los hechos imponibles que tales tribu-
tos gravan, es decir, la propiedad inmueble. Para tal fin, se utilizan los
datos analizados en los dos capitulos previos, referidos a la recaudacién
alcanzada por el tributo y a los valores de mercado de las propiedades,
respectivamente.

Dado que en todos los casos el andlisis consiste en comparar —to-
mando como referencia los respectivos valores correspondientes al afio
2001~ la evolucién diferencial entre la recaudacién y el valor medio del
hecho imponible, por jurisdiccién y tramo de impuesto, para el periodo
2001-2011, corresponde realizar en forma previa ciertas consideraciones.

Una primera hipétesis podria plantear que si la recaudacién hubiera
crecido a un ritmo sensiblemente menor que el de la valorizacién inmo-
biliaria, tal evolucién bien podria dar cuenta de cierta recomposicién de
los valores de mercado, de modo de generarse una compensacién tras un
excesivo crecimiento de la recaudacién previo a 2001 por encima de los
valores de mercado de los inmuebles. Tal hip6tesis muestra tener bases
muy endebles si se tiene en cuenta la evidencia empirica detallada en
la primera parte del documento, que muestra la pérdida de peso de los
tributos sobre la propiedad inmueble en el conjunto de la recaudacién
impositiva subnacional en todo el periodo 1984-2001.
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Los datos disponibles muestran que el peso de la recaudacién tri-
butaria en el total de ingresos provinciales no varié significativamente
antes de 2001, por lo cual tampoco podria argumentarse que la pérdida
de peso del inmobiliario tuvo lugar en un marco general de expansién de
la recaudacién total.

Continuando con la linea precedente, tampoco se verifica un incremento de
la presion fiscal correspondiente a este tributo en el periodo previo al analizado
en este capitulo. De esta forma, puede sostenerse que los niveles de presion
fiscal —entendidos como la proporcién del valor de las propiedades inmuebles
representado por la recaudacién anual del impuesto inmobiliario— no resultaban
particularmente elevados en el afio 2001, de alli que el andlisis de su posterior
derrotero resulte util de cara a una mejor comprensién de la situacion actual.
Cabe destacar que existen ciertas limitaciones en la disponibilidad de informa-
cién, que adquieren una importante relevancia en el presente capitulo ya que
se superponen los datos de los dos anteriores.

De acuerdo con lo anterior, para las provincias de Catamarca, Jujuy, La
Pampa, Misiones, Rio Negro y San Luis, no se ha podido acceder a un detalle
de la recaudacién del impuesto inmobiliario (exclusivamente provincial en
todos los casos) desagregado por tramo rural-urbano, de alli que se compare la
recaudacidn total con la evolucién de los valores de mercado. Para Chubut, los
datos de recaudacién del gobierno provincial (que representaba menos del 1%
de la recaudacién total del inmobiliario chubutense) corresponden al tributo
rural, pero no se ha logrado acceder a guarismos abiertos por tramo corres-
pondientes a los gobiernos municipales. Finalmente, respecto a Santa Cruz y
Tierra del Fuego, no se muestra la evolucién de la recaudacién rural (del nivel
provincial en ambos casos) por lo anémalo del dato en los primeros afios, para
el caso santacruceno (de alli que se realizan ciertas consideraciones respecto a
un periodo mds acotado de tiempo), y por la poca relevancia del monto total
en toda la serie, para el caso fueguino.
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Tabla 14. Evolucién de la recaudacién inmobiliaria y del valor de la
propiedad inmueble 2001-2011, por provincia. Base 2001 = 1

Evolucién Evoluciéon | Evolucién
Evolucién de | Brecha | delvalor de dela Brecha
Provincia del valor de la recaudacién| rural mercado | recaudacioén | urbana
mercado | 1@) |3=12)| ubano | urbama | (6=4/5)
rural (1)
@) 5)
Cérdoba 24,91 1,64 15,18 7,76 2,98 2,61
La Rioja 19,72 1,75 11,28 7,02 1,70 4,14
Formosa 19,91 2,03 9,80 13,33 9,24 1,44
Neuquén 77,01 8,72 8,84 5,57 5,77 0,96
Corrientes 21,67 3,86 5,62 9,82 4,39 2,24
Salta 30,76 5,65 5,45 14,01 7,78 1,80
Santa Fe 14,92 3,29 4,53 7,87 3,13 2,52
Entre Rios 23,43 6,93 3,38 8,54 4,52 1,89
Mendoza 11,84 3,71 3,20 11,89 312 3,81
Buenos Aires 15,86 7,00 2,26 11,89 3,33 3,57
Chaco 19,87 8,93 2,22 13,33 3,41 391
Tucumdn 27,23 17,80 1,53 5,85 7,22 0,81
San Juan 11,44 7,97 1,44 5,17 5,14 1,00
Sgo. del Estero | 17,69 31,77 0,56 8,20 4,73 1,74
CABA sid s/d sid 8,24 3,21 2,57
T. del Fuego 48,30 s/d s/d 3,81 5,32 0,72
Santa Cruz 34,90 s/d sid 3,81 7,81 0,49
Catamarca 11,43 s/d sid 5,95 s/d sid
Chubut 37,30 sid sid 2,19 sid sid
Jujuy 25,55 sid sid 4,75 sid s/d
La Pampa 23,25 s/d sid 7,86 s/d sid
Misiones 20,63 s/d s/d 7,73 s/d sid
Rio Negro 20,47 s/d sid 28,74 s/d s/d
San Luis 26,78 s/d sid 8,55 s/d sid
Media simple 5,38 2,33

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos

clasificados.
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Para el periodo 2001-2011, a través de la comparacién entre la evolucién de
los valores de mercado respecto a la recaudacién, por provincia y tramo, pueden
observarse algunas situaciones de alcance general.

Por una parte, la brecha entre valores de mercado y recaudacién ha crecido
mis en el tramo rural que en el urbano en la totalidad de las jurisdicciones excepto
en Buenos Aires, Mendoza, Chaco y Santiago del Estero. Tal situacién lleva a que
la brecha media (promedio no ponderado) rural sea dos veces y media la urbana.
Tal fenémeno es explicado, por un lado, porque el valor de los inmuebles rurales
ha crecido 5,4 veces lo que la recaudacién del tributo que grava su propiedad vy,
por otro, porque en el dmbito urbano, el incremento de los valores de mercado fue
solamente 2,3 veces el de la recaudacidn.

Del andlisis de la performance recaudatoria —siempre en relacién con la evolu-
ci6n de los hechos imponibles—, se destacan situaciones de interés en funcién del
nivel de gobierno que detente la facultad de recaudacién. En relacién con el tramo
urbano, para un conjunto de cuatro jurisdicciones que lo han descentralizado,” los
valores de mercado han crecido de 2001 22011, en promedio (simple), 2,3 veces en
comparacién con la recaudacién anual percibida por el impuesto, mientras que la
relacién correspondiente a un conjunto de otras cuatro provincias, asimilables por
sus caracteristicas al primer grupo de jurisdicciones,®® en las que no se descentralizé
el tramo urbano, la brecha fue bastante menor (1,4).

Es decir que el incremento en la brecha recaudatoria urbana ha sido un 70%
mayor en el grupo de provincias que han descentralizado el impuesto en relacién
con el valor que adopté en aquellas que no lo han hecho. Con lo cual podria de-
ducirse que la pretendida capacidad diferencial para “recaudar mejor” o recaudar
més eficientemente, propia de los gobiernos locales en razén de su cercania con el
contribuyente, no se verifica en la prictica,”” al menos en este caso.

¢ Chaco, Corrientes, Formosa y Salta. Se excluye Chubut por no contarse con desagregacién
urbano-rural de la recaudacién del impuesto inmobiliario; Santa Cruz, por lo anémalo de los
datos de la serie de recaudacién correspondientes a los primeros anos del periodo y Tierra del
Fuego, por lo poco relevante de la recaudacion rural a lo largo de todo el periodo.

¢ Se trata de Entre Rios, San Juan, Santiago del Estero y Tucumdn, que en conjunto albergaban
aun 10,6% de la poblacién argentina censada en 2010 (contra un 9,5% de las cuatro provincias
que descentralizaron el tributo rural) y explicaban un 5,5% de la produccién nacional de 2005
(contra un 4,4% de las cuatro “descentralizadas”).

@ Incluso si se compara la brecha correspondiente al tramo urbano del impuesto para grupos
mds amplios de jurisdicciones, incorporando al conjunto de descentralizadas Santa Cruz y Tierra
del Fuego (para las que solamente se cuenta con datos ttiles del tramo urbano de la recaudacién)
y al grupo de las no descentralizadas, La Rioja y Neuquén, para ambos grupos los valores de
mercado han crecido, en promedio (simple), 1,8 veces lo que la recaudacidn.
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No obstante lo anterior, el efecto mds importante derivado de la descentraliza-
ci6n es de tipo indirecto y se verifica cuando se analiza la situacién del inmobiliario
rural: para el conjunto de las cuatro jurisdicciones en las que el gobierno provincial
solo tiene a su cargo el tramo rural del impuesto, los valores de mercado han crecido,
entre 2001 y 2011, 5,8 veces lo que la recaudacién, al tiempo que en las cuatro
provincias seleccionadas como “asimilables” a las anteriores, en las que el gobierno
provincial tiene a su cargo ambos tramos del impuesto inmobiliario, los valores de
mercado han experimentado un incremento menos marcado en relacién con la
recaudacidn (1,7 veces).

Por tanto, la brecha en el inmobiliario rural ha crecido més del triple en las
provincias que pueden concentrar todo su esfuerzo en dicho tramo del tributo
respecto a la evolucién que ha evidenciado en aquellas que han decidido ocuparse
tanto del rural como del urbano.

Vale recordar que tres jurisdicciones en las que el inmobiliario ha sido des-
centralizado no se han tenido en cuenta en este andlisis en razén de la falta de
disponibilidad de datos: Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego. Veamos, entonces,
cémo ha evolucionado la recaudaciéon de cada nivel de gobierno para los casos
hasta aqui no considerados, en relacién con el hecho imponible, de modo tal de
verificar si se adaptan o no al patrén descripto de fuerte desactualizacion del tramo
no descentralizado.

En el caso de Chubut, el impuesto ha sido descentralizado tanto a nivel urbano
como rural. Sin embargo, el hecho de que el territorio municipalizado se limite al
de los ejidos urbanos otorga a la provincia el derecho a cobrar el tributo rural alli
donde no existe jurisdiccién municipal. Pese a que el valor de los campos chubu-
tenses se ha multiplicado por mds de 37, la recaudacién provincial es practicamente
nula a lo largo del periodo, al punto que la recaudacién acumulada 2001-2011
apenas supera el medio millén de pesos. Ello obedece a una deliberada voluntad
de no recaudar ya que los montos obtenidos se relacionan con antiguas acreencias
y parece primar una suerte de sempiterna emergencia agropecuaria que exime a
los propietarios rurales del impuesto provincial. Resulta necesario destacar que tal
sendero no es seguido por los municipios, que si cobran el tributo, tanto el tramo
rural como el urbano, en sus territorios.

Respecto a Tierra del Fuego, la potestad sobre el componente rural del impuesto
inmobiliario es enteramente provincial por lo que la insignificante recaudacién
permite apreciar, en forma directa, que los campos fueguinos pricticamente no
tributan. Asi, mientras que en 2001-2011 el valor de dichos inmuebles rurales
se multiplicé por mds de 48, la recaudacién de 2011 fue la més baja del periodo,
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aunque la comparacién del producido por el tributo en los distintos afos de la serie
pierde relevancia dado que el acumulado 2001-2011 es inferior al millén de pesos.

Frente a tal panorama, Santa Cruz resulta la provincia, de las tres mds australes
del pais, en la que la situacidén parece menos grave ya que la recaudacién acumu-
lada 2001-2011 supera los diez millones de pesos. Asi, en esta jurisdiccion, se ha
recaudado en tal periodo més de siete veces y media lo que en Chubut y Tierra
del Fuego sumadas. Sin embargo, la situacién santacrucena del inmobiliario rural
también es muy preocupante puesto que, de 2004 a 2011, la recaudacién creci6
menos de un 65% al tiempo que el valor de las propiedades rurales lo hizo en mas
de un 1.050%, mds de 16 veces lo que el producido por el tributo. Adicionalmente,
sumado a la pobre evolucién de la recaudacion, se destaca lo poco relevante de su
nivel absoluto en relacién con las caracteristicas de la provincia dado que, pese a
que se trata de la segunda provincia en superficie de la Argentina continental, y
también de la segunda jurisdiccion en lo que atafie al PBG por habitante, segin los
datos de 2005, presenta una de las recaudaciones del inmobiliario rural mas bajas
del pais, inicamente superior a las de La Rioja y Tierra del Fuego.

Todo parece indicar, entonces, en relacién con la descentralizacién del impuesto
inmobiliario hacia los municipios, que mds que un efecto técnico, dado por la especia-
lizacién funcional, ha primado un efecto vinculado al hecho de que, al corresponder
solamente un tramo al nivel provincial (y ademds el que histéricamente suele ofrecer
una menor recaudacién),” la valoracién de la relacién entre el alto costo politico de
aumentar el tributo acorde a la valorizacién de la tierra rural (en especial en presencia
de actores concentrados, como los propietarios de grandes latifundios) y el magro
efecto que tal medida tendria en el conjunto del presupuesto provincial bien pueden
llevar a desestimar el objetivo recaudatorio. Con la consecuencia dindmica de que, a
medida que la recaudacién del impuesto crece menos que el presupuesto provincial,
cada vez resulta un instrumento menos atractivo al tiempo que un incremento que
acerque las valuaciones fiscales a las de mercado cada vez resulta mds costoso en
términos politicos ya que implica incrementar varias veces el monto abonado por
los contribuyentes, que suelen centrar mds su atencién en la tasa de variacién anual
del impuesto a abonar que en la relacién entre dicho valor y el de sus propiedades.

La diversidad de situaciones existentes permite apreciar que la capacidad de
los gobiernos subnacionales para captar adecuadamente, por medio del impuesto
inmobiliario, los incrementos en los valores de mercado de la tierra rural y de los
inmuebles urbanos depende fundamentalmente de la fuerza de la decisién politica

7% Para el conjunto de las jurisdicciones en las que ambos tramos son administrados por el gobierno
provincial, el rural solia representar, entre 2001 y 2011, un 20% a un 30% de la recaudacion total.
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tomada en tal sentido. De este modo, la descentralizacién impositiva del inmo-
biliario urbano hacia los municipios realizada por algunas provincias no conlleva
necesariamente a mejores resultados recaudatorios que los obtenidos por otras
jurisdicciones que no municipalizaron el tributo.

Adicionalmente, en términos generales, la descentralizacién del tramo urbano
parece haber tenido un efecto indirecto perverso sobre el comportamiento de los
gobiernos provinciales en relacién con el tramo rural, plasmado en un creciente
desinterés por cobrar adecuadamente tal componente, visible, en mayor o menor
medida, en casi todas las provincias que descentralizaron el inmobiliario urbano.

Finalmente, tampoco el nivel de desarrollo parece relacionarse en forma directa
con la capacidad de cobrar el inmobiliario, como se verifica en los casos extremos
de Cérdoba y las provincias patagénicas por un lado (jurisdicciones de las més
desarrolladas del pais) y Santiago del Estero y Tucumdn por el otro (provincias de
una regién con menor grado de desarrollo).

De esta forma, independientemente de la situacién dada por la existencia
de regalias, que en las provincias del extremo sur parecen operar como un desin-
centivo a la hora de realizar un adecuado esfuerzo recaudatorio en relacién con el
impuesto inmobiliario urbano, se observa, en lineas generales, un muy bajo grado
de captacidn, por parte de los fiscos subnacionales, del gran incremento en el valor
del suelo, a nivel urbano y, fundamentalmente, rural como consecuencia de la
dindmica econémica y social.

En tal sentido, incluso provincias que no cuentan con recursos propios no tri-
butarios significativos, tal el caso de Cérdoba, han optado por dar poca importancia
al impuesto inmobiliario concentrando fuertemente su recaudacién en el impuesto
a los ingresos brutos. Como ya se ha mencionado, tal comportamiento conlleva
importantes consecuencias negativas. Por un lado, al ser ingresos brutos un impuesto
a las transacciones econdmicas, su nivel de recaudacién es mucho mads sensible a las
variaciones del ciclo econémico que el del impuesto inmobiliario y, por tanto, no
permite a los Estados provinciales financiar una politica fiscal anticiclica. Por otra
parte, en términos productivos, se trata de un impuesto que puede afectar, o bien
el nivel de precios, en los casos en que los agentes econémicos sean formadores de
ellos, o bien la rentabilidad, cuando operan como tomadores de precios. En ambos
casos, el efecto productivo seria negativo. Finalmente, desde el plano distributivo,
si ingresos brutos se traslada a precios, opera como un impuesto al consumo (y con
un efecto multiplicador por funcionar “en cascada”) con un claro sesgo regresivo,
mientras que el impuesto inmobiliario, cada vez mds disminuido en su importancia
relativa, produce un impacto progresivo en la distribucién del ingreso al gravar a
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las personas de mayores recursos (propietarios) y, dentro de ese grupo, cobrando
relativamente més a quienes poseen propiedades inmuebles de mayor valor (en los
casos en que no se contempla, como en Cérdoba, una alicuota tnica).

8.1 La evolucidén por provincia

A continuacién se analiza, con mayor nivel de detalle, cudl ha sido, en cada
provincia, la evolucién de la recaudacién del impuesto inmobiliario, abierta por
tramo cuando los datos disponibles lo permiten, en relacién con las variaciones
registradas en el valor de los hechos imponibles, esto es, la propiedad inmueble,
tanto a nivel rural como urbano.

Griafico 16. Brechas Buenos Aires, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propiaa partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, a nivel rural, es notorio que la
brecha entre los valores de mercado y la recaudacion se acenttia a partir de 2007.
En particular, la recaudacién se estanca en 2007-2009 en valores similares a los
registrados en 2006; incluso se observa una caida, en términos absolutos, en
2009, mientras que el valor de la tierra rural crecia ininterrumpidamente. Por
su parte, en 2011 la intensificacién de la brecha corresponde a un aumento
del valor de la tierra superior al de la recaudacién. En resumen, el valor de los
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campos ha crecido entre 2001-2011 mds del doble que la recaudacién, pese
a lo cual Buenos Aires se ubica entre las jurisdicciones en las que tal brecha
menos ha crecido no por su buen desempefio fiscal, sino porque este ha sido
aun peor en muchas otras provincias.

Respecto al componente urbano del impuesto, el crecimiento de los valores
de mercado ha sido més de tres veces y media el de la recaudacién, lo que ubica
a Buenos Aires entre las provincias en las que tal diferencia mds se ha incremen-
tado; esto se explica por un crecimiento muy moderado de la recaudacidn, que
ha quedado completamente desfasado dado el fuerte incremento registrado en
el valor de la propiedad urbana, especialmente visible a partir del ano 2007.
Asi, la brecha urbana resulta mayor que la rural en un 58%, fenémeno poco
frecuente en el resto de las provincias.

Grafico 17. Brechas Catamarca, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En relacién con la provincia de Catamarca, no se cuenta con datos respecto
a la desagregacion de la recaudacién del impuesto por tramo urbano-rural.
No obstante ello, pueden realizarse algunas consideraciones en funcién de la
informacion disponible.

Por un lado, se trata de la provincia en la que se registra el menor incremen-
to del valor de la tierra rural entre 2001 y 2011. Por otro, en relacién con los
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inmuebles urbanos, también se trata de una de las jurisdicciones que muestran
un menor crecimiento en los valores de mercado.

A su vez, en términos recaudatorios, el crecimiento del producido por
el inmobiliario catamarquefio ha resultado similar, en el periodo com-
prendido entre los afios 2001 y 2011, al verificado para la recaudacién
total de dicho impuesto en toda la Republica Argentina. Hasta el afio
2005, la evolucién de la recaudacién siguié una trayectoria similar a la
de los valores de mercado urbanos y rurales. A partir de 2006, se observa
un crecimiento del precio de la tierra rural visiblemente mayor que el de
la recaudacién total, proceso que continué hasta 2011 inclusive y que se
aceler6 entre 2009-2011.

Respecto a los valores urbanos, a partir de 2008, el crecimiento de los
precios de mercado es notoriamente superior al de la recaudacién total.

Asi se concluye, aun sin datos desagregados del producido por el
tributo, que existe un desfasaje respecto a los valores de mercado dado
que los urbanos crecieron en 2001-2011 un 70% por encima de lo que
experimentara, para igual periodo, la recaudacion total del impuesto, y
los rurales, un 230%.

116



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

Griafico 18. Brechas Cérdoba, 2001-2011. Base 2001 =1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

Cérdoba representa, del conjunto de jurisdicciones, probablemente el
caso mds alarmante ya que se trata de una de las provincias de mayor peso, en
términos demograficos y econdmicos, del pais y constituye, al mismo tiempo,
el territorio donde mds ha crecido la brecha entre valores de mercado y recau-
dacién a nivel rural; ademds, se ubica entre los distritos en los que mds se ha
incrementado la brecha entre el valor de la propiedad urbana y la recaudacién.

En lo que al dmbito rural se refiere, Cérdoba es la provincia del conjunto de
grandes jurisdicciones (en poblacién y produccion) de la zona central del pais
en la que mds ha crecido el valor de la tierra, que se multiplicé casi por 25 entre
2001y 2011, a la vez que la recaudacién del inmobiliario rural es la que menos
ha crecido en el pais, con un pobre incremento nominal menor que el 65%.
No sorprende entonces que la brecha entre valores de mercado y recaudacién
resulte en 2011 mds de 15 veces mayor de lo que era en 2001.

De acuerdo con lo anterior, conviene analizar con mayor profundidad
la situacién del impuesto inmobiliario rural de la provincia de Cérdoba para
lo cual resulta ttil compararlo directamente con el de otras jurisdicciones de
similares caracteristicas.
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Segtin datos publicados en un reciente trabajo del Centro de Estudios y
Servicios de la Bolsa de Comercio de Santa Fe (CES, 2012), si se consideran
propiedades rurales de similar escala y productividad correspondientes a dis-
tintas provincias, se aprecian situaciones interesantes respecto al caso cordo-
bés. Si consideramos explotaciones de 800 hectireas, con valores de mercado
y productividad semejantes, correspondientes a las zonas de Marcos Judrez
(Cérdoba), Victoria (Entre Rios) y Venado Tuerto (Santa Fe),”’ se observan
importantes diferencias en relacién con la valuacién fiscal correspondiente en
cada jurisdiccién. La valuacién fiscal por hectdrea aplicada por el gobierno de
la provincia de Entre Rios ($16.709) es mds de diez veces la adoptada por sus
pares de Cérdoba ($1.590) y Santa Fe ($1.588), que resultan similares entre si
en estos dos tltimos casos. Vale destacar que, en el caso entrerriano, la referida
valuacion fiscal no representa ni siquiera un 50% del valor de mercado por lo que
puede descartarse la idea de que se trataria de un valor fiscal excesivamente alto.

Aislado ya el efecto de las diferencias entre valores de mercado y valuacién
fiscal, los valores y estructura (plana) de las alicuotas aplicadas en el caso cordobés
llevan a que la recaudacién resulte menor en dicha jurisdiccién que en Santa Fe
pese a que la valuacién fiscal cordobesa es similar a la santafesina. As, estas hipo-
téticas explotaciones de 800 hectdreas habrian abonado, por todo el ano 2012,
$313.346 en Entre Rios, $55.770 en Santa Fe y $17.830 en Cérdoba. Esto es,
$392 por hectdrea los campos en Victoria, $70 los de Venado Tuerto y la pequena
suma de $22 los de Marcos Judrez. No sorprende, entonces, que la recaudacién
del inmobiliario rural cordobés haya resultado en 2006 menor que la de 2001
y en 2010 menor que la de 2008, mientras que los valores de mercado crecian
ininterrumpidamente, en especial en 2002, 2004, 2006-2007 y 2009-2011.

Respecto al tramo urbano, independientemente de una merma en la recau-
dacién luego de la salida de la convertibilidad, en los afios 2002 y 2003, debido
a la crisis social por la que atravesé el pais durante esos anos, no se detecta una
brecha significativa respecto a la evolucién de los valores de mercado. Sin embargo,
desde 2004, se observa una creciente separacién entre ambas series. Dado que
el incremento en el valor de los inmuebles urbanos registrado en Cérdoba no es
superior al de la mayor parte de las provincias argentinas, el hecho de que la brecha
urbana cordobesa sea de las mayores del pais (la evolucién del precio de mercado
sextuplica a la de la recaudacién) se explica por el bajo crecimiento registrado en

7! Para el caso santafesino, las referencias se asocian al régimen vigente con anterioridad a la
reforma promulgada en septiembre del afo 2012.
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la recaudacién del inmobiliario urbano, valor que no llega a triplicarse de 2001
a 2011, con un incremento solo superior al de La Rioja.

Grafico 19. Brechas Corrientes, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos

clasificados.

En Corrientes es notoria la diferencia entre la evolucién a nivel rural y a
nivel urbano. Para el tramo rural, potestad tributaria del gobierno provincial,
se advierte un crecimiento de los valores de mercado similar al del conjunto
de las provincias, con lo cual el hecho de que la brecha rural correntina resulte
superior al promedio de las provincias obedece fundamentalmente a un pobre
resultado en la recaudacién.

Para el componente urbano, tramo del impuesto a cargo de los gobiernos
municipales, también se observa una brecha similar a la del promedio de las
jurisdicciones, producto de un incremento de la recaudacién asimilable al de
los demds distritos y un crecimiento de los valores de mercado algo superior al
de buena parte del resto de las provincias.

Resulta, entonces, una brecha a nivel rural, entre la evolucién de la recauda-
cién y los valores de mercado en 2001-2011, que, al igual que para el promedio
de las jurisdicciones, es dos veces y media mayor que la urbana.
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Grifico 20. Brechas Chaco, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

En Chaco, el crecimiento de los valores de mercado de la tierra rural ha
resultado en 2001-2011 mds moderado que en muchas otras provincias, mien-
tras que el aumento de la recaudacién del inmobiliario rural (bajo la 6rbita
provincial) ha sido uno de los mds importantes del pais, de alli que el crecimiento
de la brecha rural entre valores de mercado y recaudacién resulte uno de los
mis bajos de la Argentina. No obstante ello, vale recordar que los precios de la
tierra rural han crecido mds del doble que la recaudacién del correspondiente
tramo del impuesto inmobiliario.

Resulta menester aclarar, adicionalmente, que el crecimiento de la recauda-
cién del inmobiliario rural chaqueno se ha dado fundamentalmente en 2010
y 2011, y que incluso registré caidas interanuales en el monto recaudado en
2004, 2005 y 2009, mientras que el valor de la tierra rural ha aumentado
ininterrumpidamente con picos de crecimiento en 2002-2003 y 2007-2008.
A nivel del tramo urbano (a cargo de los municipios), por el contrario, el bajo
crecimiento de la recaudacién contrasta con un aumento en los valores de
mercado de la propiedad urbana de los mds altos del pais, de alli que la brecha
urbana chaquena sea de las mayores de la Argentina.
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Griafico 21. Brechas Chubut, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

Chubut resulta un caso paradigmadtico, fundamentalmente en el dmbito
rural. El crecimiento de los valores de mercado de los inmuebles rurales chu-
butenses fue de tal magnitud que en 2011 los precios de la tierra eran mds de
37 veces los de 2001. Pese a este escenario, como ya se refirid, la performance
del gobierno provincial, en términos de recaudacidn, resulto muy pobre en las
zonas sin jurisdiccién municipal.

Contrariamente, los gobiernos municipales que tienen a su cargo el cobro
del inmobiliario urbano y del inmobiliario rural correspondiente a sus terri-
torios (que en teorfa se limitan a los ejidos urbanos) si han procurado utilizar
esta fuente genuina de financiamiento. Asi, el crecimiento de los precios de
la propiedad urbana registrado en Chubut ha sido por lejos el mds bajo del
pais, pese a lo cual el aumento de la recaudacién del inmobiliario municipal
en 2001-2011 resultd casi un 75% superior al del total del producido por los
impuestos inmobiliarios en todo el pais. Esto puede deberse, en parte, a que
el inmobiliario rural municipal haya captado, al menos parcialmente, el gran
incremento del precio de la tierra. Pero ademds de un efecto precio, puede
haberse producido un efecto cantidad, dado que la definicién de ejido urbano
resulta difusa. De esta forma, segin datos consignados en Bensimén (1997),
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los municipios chubutenses han adoptado, como estrategia recaudatoria, la
solicitud masiva de incrementar via ley provincial la superficie de lo que se
consideran ejidos municipales. Asi, el hecho de que la superficie de cada uno
de los tres municipios de mayor extensién’ supere el tamano sumado de los
seis municipios de primera categoria existentes en la provincia’”® muestra que la
falta de voluntad politica del gobierno provincial por recaudar el inmobiliario
rural conlleva no solo perjuicios fiscales para la provincia, sino también efectos
no deseados en su ordenamiento institucional.

Grifico 22. Brechas Entre Rios, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

Entre Rios, provincia que conforma la regién central del pais, se destaca
por ser la tinica que presenta, tanto a nivel urbano como rural, una brecha
entre la evolucion de la recaudacion por el impuesto inmobiliario y los valores
de mercado de la propiedad inmueble menor a la del promedio (simple) de
las jurisdicciones.

72 Gobernador Costa, Alto Rio Senguer y Rio Pico, cuya poblacién sumada era en 2001 de
poco més de 5.000 habitantes.

7> Comodoro Rivadavia, Trelew, Puerto Madryn, Esquel, Rawson y Sarmiento, que albergaban
en conjunto en 2001 a mds de un 84% de la poblacién chubutense.
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En el plano rural, el crecimiento de los valores de mercado ha sido similar
al del conjunto de las provincias y el de la recaudacién ha resultado apenas
por encima, resultando una brecha bastante menor que la del promedio de las
jurisdicciones.

Respecto al tramo urbano, el crecimiento de la recaudacién ha seguido en
forma bastante cercana los valores de mercado. De esta forma, la brecha rural
ha crecido un 79% mds que la urbana, diferencia menor que la del promedio
de las provincias.

Grafico 23. Brechas Formosa, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

En Formosa se puede apreciar ficilmente el antes sefialado efecto negativo
sobre la recaudacién provincial rural de la descentralizacién del tramo urbano
del impuesto inmobiliario.

Asi, el fuerte crecimiento del precio de la tierra rural registrado entre 2001
y 2011, similar al del conjunto del pais y que multiplicé casi por veinte su valor
nominal, no fue captado por las arcas provinciales mds que en una fraccién
minima dado que, en el citado decenio, la recaudacién del inmobiliario rural
apenas logré duplicarse en términos nominales.
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En cuanto al tramo urbano —de potestad municipal-, la situacion fue muy
diferente ya que, tras el surgimiento de una incipiente brecha en el afio 2002, a
raiz de la conjuncién de la caida en la recaudacién y del incremento de los valores
de mercado, ambas variables crecieron en forma similar hasta 2008 inclusive y en
el bienio 2010-2011; se produjo un importante desfasaje en el afio 2009, ejercicio
en el que los valores de mercado crecieron fuertemente a la vez que la recaudacién
del inmobiliario urbano, percibida por los municipios de Formosa, apenas varié.

De esta forma, de 2001 a 2011, Formosa ha sido la jurisdiccién de nivel
provincial en la que mds ha crecido la recaudacién correspondiente al compo-
nente urbano del impuesto inmobiliario. Pese a ello, tal incremento representé
solamente un 30% del aumento que experimentaron los valores de mercado
de los inmuebles urbanos ubicados en la capital formosena.

Grifico 24. Brechas Jujuy, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En el caso de la provincia de Jujuy, no se cuenta con datos respecto a la
desagregacién urbana-rural de la recaudacién del impuesto inmobiliario. La
potestad tributaria sobre este impuesto la conserva completamente el nivel
de gobierno provincial sin que se haya producido descentralizacién tributaria
alguna en la materia.
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Los valores de mercado de los inmuebles rurales jujenos crecieron en el
periodo en forma similar a lo acontecido en los campos ubicados en el resto
del pais. En cuanto a los valores de mercado de los inmuebles urbanos de San
Salvador de Jujuy, estos presentaron en 2001-2011 un crecimiento algo mayor
que el observado en la media de las provincias.

El patrén de variacién de la recaudacién total del impuesto inmobiliario
percibido por el gobierno provincial de Jujuy siguié de cerca la evolucién de
los valores de mercado urbanos; fue algo menor en 2008-2009 y experimentd
una dindmica algo mayor en 2010-2011, pero siempre resulté inferior al cre-
cimiento del precio de la tierra rural.

Grifico 25. Brechas La Pampa, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

Para la provincia de La Pampa tampoco se cuenta con informacién desagre-
gada de la recaudacién por tramos que permita diferenciar la correspondiente
a inmuebles rurales de la que se produce a partir de la imposicién abonada por
los propietarios de inmuebles urbanos. No obstante ello, puede observarse que
el crecimiento de la recaudacién total sigui6 de cerca la evolucién de los valores
de mercado de los inmuebles urbanos. Ello es especialmente visible en el lapso
comprendido entre los afios 2001 y 2006, inclusive.
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En dicho periodo, el aumento de la recaudacién del impuesto inmobiliario
pampeano resulta muy inferior al incremento de los precios de la tierra rural. A
partir del afio 2007, el estancamiento en la recaudacién (que incluso se retrae
en 2009) da lugar a una brecha respecto al constante incremento de los precios
de la propiedad urbana, brecha que experimenta una reduccién en 2010-2011
a partir de la recuperacién de la recaudacién.

De todos modos, es visible que, al menos para el periodo 2007-2011,
la recaudacién, cualquiera sea su composicién, crecié menos que el valor de
cualquiera de sus hechos imponibles.

Grifico 26. Brechas La Rioja, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

La Rioja es la provincia en la que menos se ha incrementado la recaudacién
del inmobiliario. Ello puede apreciarse en el hecho de que el producido por
dicho tributo no ha llegado ni siquiera a duplicarse en el decenio transcurrido
entre el afio 2001 y el ano 2011. Tal fendmeno se observa tanto para el tramo
rural como para el tramo urbano del impuesto inmobiliario.

La recaudacién rural supera en crecimiento solamente a la de la provincia de
Coérdoba y, dado que los campos riojanos se han valorizado a un ritmo similar
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al del resto del pais, no sorprende que la brecha entre valores de mercado y
recaudacidn rural se haya multiplicado por 11.

A nivel urbano, el valor de las propiedades ha crecido menos que la media
del pais, pese a lo cual presenta un incremento que mds que cuadriplica el de
la recaudacién urbana, que ha aumentado incluso menos que la rural. Asi, la
brecha rural ha crecido un 172% mds que la urbana, en forma similar que para
el promedio de las provincias.

Se trata, entonces, de la provincia en la que resulta més evidente la falta de
interés por recaudar este impuesto, en todos sus tramos y niveles, aun con el
atenuante de ser una provincia con bajo nivel de desarrollo relativo dado que
la recaudacién rural riojana no representa siquiera un 10% de la formosena,
que tampoco es particularmente elevada.

Grifico 27. Brechas Mendoza, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En Mendoza la brecha entre el crecimiento de los valores de mercado rurales
y la recaudacién del respectivo tramo del impuesto inmobiliario se aceleré en
2006-2008 y se intensificé en 2009-2011. Ello obedece, en primer lugar, a la
importante valorizacién de la tierra rural mendocina, proceso atin incipiente en
2006-2008 y que se acelerd fuertemente en 2009-2011. En segundo término, la
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precitada brecha rural también se explica por el estancamiento de la recaudacién
del inmobiliario rural mendocino, verificado a partir de 2008.

En referencia al componente urbano del impuesto inmobiliario, se observa
un continuo crecimiento en el valor del hecho imponible, especialmente a partir
del afio 2004. Tal crecimiento no fue acompanado por un aumento similar en
la recaudacién del inmobiliario urbano.

De hecho, Mendoza es una de las jurisdicciones en las que més ha crecido
el valor de la propiedad inmueble urbana y donde menos se ha incrementado
la recaudacién del correspondiente tramo del impuesto inmobiliario. De alli
que el valor del hecho imponible haya aumentado casi el cuddruple que el
producido por el tributo urbano.

Griafico 28. Brechas Misiones, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En Misiones, tanto a nivel urbano como rural, el valor de los inmuebles ha
crecido por encima de la recaudacién del impuesto inmobiliario. Cabe recordar
que se trata de una de las jurisdicciones para las que no se cuenta con datos
desagregados de la recaudacién del impuesto inmobiliario, correspondientes a
los tramos rural y urbano. A diferencia de Chaco, Formosa y Corrientes, distritos
de su misma regién, no ha municipalizado el impuesto inmobiliario urbano.
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La tierra rural misionera ha atravesado en los tltimos afios un proceso de
creciente valorizacion, que se ha acelerado especialmente a partir de 2008 con
un incremento en los valores de mercado siempre superior al de la recaudacién
total del impuesto inmobiliario.

El precio de la propiedad inmueble urbana misionera ha crecido hasta
2007 en una proporcién similar al de la precitada recaudacién inmobiliaria.

Sin embargo, en el lapso 2008-2010, la recaudacién se estancé —disminuyé
incluso en 2009— mientras se aceleré el proceso de valorizacidn de la propiedad
urbana, especialmente en 2008-2009 y en 2011.

De esta forma, sin importar cudl sea la composicién urbano-rural de la
recaudacién misionera, es claro que desde el ano 2008 se verifica una creciente
brecha entre la evolucién de los valores de mercado de los hechos imponibles y
la del monto efectivamente percibido por tal fuente de tributacion.

Grifico 29. Brechas Neuquén, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En Neuquén se observa, por lejos, el incremento mds importante en el valor
de la tierra rural, con picos de muy acelerado crecimiento, tanto en 2004-2006
como en 2009-2010. Por su parte, el aumento de la recaudacién del inmobiliario
rural también se ubica entre los mds altos del pais.
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Sin embargo, el incremento de la recaudacién del inmobiliario rural se ubica
muy lejos de los avances correspondientes a los valores de mercado de los inmuebles
rurales; de alli la importante brecha observada entre la evolucién de ambas variables.

En relacién con el tramo urbano del impuesto inmobiliario en Neuquén,
se advierte que la situacién resulta muy distinta a la rural, con un crecimiento
de los valores de mercado del hecho imponible bastante moderado y un im-
portante aumento en la recaudacion, que incluso llega a superar el incremento
correspondiente a los precios de los inmuebles urbanos neuquinos.

Se observa una pequena caida en la recaudacién urbana en 2002 y otra mds
considerable en 2005, un importante crecimiento en el afio 2006, que permite
cerrar una incipiente brecha respecto a los valores de mercado, y un crecimiento
sostenido en 2009-2011, que permite llegar, en ese tltimo afio, a un aumento
de punta a punta de la recaudacién del inmobiliario urbano levemente superior
al registrado en los valores de mercado de su base imponible, situacién que
resulta muy poco habitual en las provincias argentinas en el periodo en estudio.

Grifico 30. Brechas Rio Negro, 2001-2011. Base 2001 =1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos clasificados.

Rio Negro presenta un panorama completamente diferente al de Neuquén.
En primer lugar, los valores de mercado de los inmuebles urbanos han crecido en
2001-2011 un 40% més que la tierra rural, situacién no evidenciada en ninguna otra

130



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

jurisdiccion puesto que el tinico caso similar es Mendoza, donde los inmuebles urbanos
se valorizaron algo més que los rurales. Tal proceso de valorizacién de la propiedad
inmueble urbana rionegrina se ha dado en forma sostenida durante el periodo con
muy elevadas tasas de variacién, mientras que el crecimiento de los precios rurales ha
sido mds moderado y espasmédico y tomé mayor fuerza a partir de 2008.

Por su parte, la recaudacién del inmobiliario (para la que no se cuenta con
desagregacién urbana-rural) muestra un desempeno que no se condice con la evo-
lucién de los valores de mercado del hecho imponible. Mientras que el valor de la
propiedad rural se multiplicé por mas de 20 entre 2001 y 2011, y el de la urbana
por casi 29, la recaudacién total del impuesto inmobiliario lo hizo por menos de 2,5.

Asi, el crecimiento de la recaudacién en Rio Negro en el periodo representé
poco més de la mitad del crecimiento de la recaudacién que registré el conjunto de
las provincias y municipios pese a que las propiedades rurales se valorizaron en una
proporcién similar a la que evidenciara el promedio de las provincias y que el precio
de las urbanas creciera mds del doble que en cualquier otra jurisdiccién.

Grifico 31. Brechas Salta, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propiaa partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

La experiencia de Salta constituye otro ejemplo de un posible impacto ne-
gativo de la municipalizacién del inmobiliario urbano sobre la recaudacién del
inmobiliario rural provincial.
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Pese a que los valores de mercado rurales presentan un crecimiento superior
al del promedio de las provincias, con elevados picos en los anos 2005 y 2008 y
un notable incremento en 2011, la recaudacién del inmobiliario rural cayé en
2004-2006 y en 2008-2009, y en el afio 2010 se obtuvo un monto inferior al
logrado en 2004. La superacién de este estancamiento durante el ejercicio 2011 no
bast para revertir la tendencia en términos de generacién de una creciente brecha
entre los valores de mercado de la base imponible y el producido por el tributo
rural (de jurisdiccién puramente provincial), especialmente dado que tal afio
marc6 también un hito en materia de valorizacién de la propiedad rural saltena.

En cuanto al tramo urbano del tributo, que ha sido descentralizado al nivel
municipal de gobierno, tras un salto en los valores de mercado de los inmuebles
urbanos correspondiente al ano 2002, la brecha entre la evolucién de la recauda-
cién y la del precio del hecho imponible se ha mantenido més o menos constante,
con la sola excepcién de un incremento en los valores de mercado de los inmuebles
urbanos bastante significativo en 2007, que no se vio acompanado de un aumento
de similar magnitud en la recaudacién del impuesto inmobiliario urbano salteno.

Griéfico 32. Brechas San Juan, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En San Juan se verifica uno de los menores crecimientos en el valor de la
propiedad rural y uno de los incrementos mds importantes en la recaudacién
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del impuesto inmobiliario rural. Asi, tras un aumento en los precios en 2002 y
una caida de la recaudacién en 2002-2003, que daban cuenta de una incipiente
brecha, el posterior crecimiento de la recaudacién llevé a que ambas variables
experimentaran luego una evolucién similar, en especial durante 2004-2005.
Posteriormente, el mayor crecimiento de los valores de mercado respecto a
lo producido por el tributo explica una pequena brecha en 2006-2008, que
se amplia en 2009 fundamentalmente como consecuencia de una caida en la
recaudacién del inmobiliario rural. En 2010-2011, la recaudacién y los valores
de mercado crecen en similar proporcién.

Respecto a la situacién a nivel urbano, la evolucién de los valores de mercado,
vis a vis la recaudacion, es muy similar y se registra apenas una pequena brecha
a favor de los valores de mercado en 2009, rdpidamente eliminada gracias a un
mayor crecimiento de la recaudacién en 2010-2011. Asi, la brecha entre la evo-
lucién de los valores de mercado de la base imponible y la recaudacién efectiva
resulté en 2001-2011, para el tramo rural, un 43% superior a la del urbano.

Grafico 33. Brechas San Luis, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.
San Luis es otra de las provincias para las que no se ha podido acceder a informa-

cién desagregada de recaudacién del impuesto inmobiliario que permita conocer el
producido por el tramo rural y por el urbano separadamente. Presenta una evolucién
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en los valores de mercado de los inmuebles rurales y urbanos que resulta similar a la
registrada para el promedio (simple) de las jurisdicciones argentinas de nivel provincial.

Las propiedades rurales puntanas multiplicaron por casi 27 su valor entre
2001y 2011, periodo en el que el precio de los inmuebles urbanos de la ciudad
de San Luis se expandi6 por un factor levemente superior a 8,5.

En materia recaudatoria, San Luis también muestra una realidad que no se
aleja demasiado de la situacién media de las provincias argentinas dado que lo
producido por el impuesto inmobiliario, en todos sus tramos, en el afo 2011
era casi cuatro veces lo obtenido en 2001.

Se repite aqui el desfasaje entre la evolucién de la recaudacién y la de los
valores de mercado del hecho imponible. Ya desde el ano 2002 se advierte un
crecimiento de los precios rurales superior al de la recaudacién, mientras que
en relacién con la propiedad urbana, la brecha con la recaudacién es visible
desde 2004, con un fuerte crecimiento en el lapso 2007-2009, periodo en que
el monto total recaudado por el impuesto inmobiliario se redujo afo a afo.

Grifico 34. Brechas Santa Cruz, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

Para Santa Cruz no es posible realizar una comparacion entre la variacién de
los valores de mercado y la recaudacién 2001-2011 para el tramo rural (provin-
cial) por resultar la recaudacién entre los anos 2001-2003 anormalmente baja.
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Consideramos, entonces, el periodo 2004-2011. En 2011 la recaudacién
del inmobiliario rural provincial representaba 1,6 veces la de 2004. A su vez, el
precio de la tierra rural santacrucefa se multiplicé por 11,5 entre 2004 y 2011,
lo que arroja una diferencia entre el crecimiento de los valores de mercado y la
recaudacidn, a nivel rural, de 7 veces.

Por su parte, la recaudacién del inmobiliario urbano (municipal) de Santa
Cruz es una de las que mds han crecido, dentro de ese tramo, en todo el pais, al
multiplicarse por un coeficiente cercano a 9 pese a que las propiedades urbanas
santacrucenas son de las que, dentro de dicho rubro, muestran un menor creci-
miento en su valor entre 2001 y 2011. Por ello, a partir de 2004, con saltos en
2006y 2010-2011, se advierte una mejoria relativa en favor de la recaudacién
del inmobiliario urbano, que ha crecido, de 2001 a 2011, mds del doble que
los valores de mercado de los inmuebles de ese tipo.

Grifico 35. Brechas Santa Fe, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

En Santa Fe la recaudacién del impuesto inmobiliario rural, tras un leve
crecimiento en 2002, se estancd en todo el periodo 2003-2009 con un monto
total recaudado en 2009 inferior al de 2004. Tras un importante incremento
en 2010, en 2011 el monto total recaudado cayé nuevamente.
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Durante el mismo periodo, los valores de mercado de las tierras rurales
santafesinas han crecido ininterrumpidamente. Por ello, dado que la recaudacién
apenas se triplicé de 2001 a 2011 y los valores de mercados se multiplicaron
casi por quince, la brecha entre ambas variables casi se ha quintuplicado.

Respecto al componente urbano del impuesto, entre 2001 y 2011 los valores
de mercado del hecho imponible se octuplicaron, mientras que la recaudacion
apenas se triplico, por lo que la brecha entre ambos valores se multiplicé por
2,5. Vale destacar que la recaudacién urbana se estancé entre 2004 y 2009 y
creci6 significativamente en 2010 al tiempo que los valores de mercado urba-
nos aumentaban afio tras ano, aunque a una tasa mds moderada que la de los
inmuebles rurales.

Grifico 36. Brechas Santiago del Estero, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propiaa partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

Santiago del Estero constituye la tinica jurisdiccién del pais en la que la recau-
dacién del impuesto inmobiliario rural ha crecido, de 2001 22011, mds de lo que
lo ha hecho el valor de mercado de los campos. Ello obedece, fundamentalmente,
al muy importante incremento en la recaudacién evidenciado en 2011, afio en
el que el monto percibido representé més de dos veces y media el valor de 2010.

Aunque hasta ese afio la recaudacién rural crecié menos que el valor del
hecho imponible, la brecha solo presenté una magnitud relevante en 2008 y

136



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

2009. Este hecho probablemente pueda ser explicado por un crecimiento muy
moderado de los valores de mercado combinado con un aumento de la recau-
dacién que, incluso antes de 2011, era uno de los mds altos del pais.

Respecto al componente urbano, el crecimiento de los valores de mercado
es similar al del promedio (simple) de las provincias al tiempo que la recauda-
cién se ha incrementado levemente por encima de dicha media. En base a lo
anterior, la brecha, que comienza a hacerse evidente en 2006 y se amplia luego,
en 2009-2010, resulta notoriamente inferior a la que presenta la gran mayoria
de los demis distritos.

Se observa, entonces, que, en conjunto, e incluso si no se considerase el
notable efecto de aumento de la recaudacién rural en 2011, Santiago del Estero
constituye una de las provincias que presentan un mejor comportamiento, en
2001-2011, en lo que respecta a la evolucién de la recaudacion del inmobiliario
en relacién con la valorizacién de los inmuebles cuya propiedad tal tributo grava.

Grifico 37. Brechas Tucumdn, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliarioy avisos clasificados.

Tucumdn, en forma similar a lo sucedido en Santiago del Estero, también
es una provincia que presenta un crecimiento de la recaudacién del inmobi-
liario bastante acorde a la evolucién de los precios de mercado de sus hechos
imponibles. Asi, el crecimiento de la recaudacién del inmobiliario rural es
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uno de los més altos registrados en el pais, aun cuando no ha logrado captar
completamente la evolucién de los valores de mercado.

Respecto al componente urbano, Tucumdn es una de las provincias en las
que menos ha crecido el valor de mercado de la propiedad urbana a la vez que
se trata de una de las jurisdicciones en las que mds se ha elevado la recaudacién
del respectivo tributo. Por ello, desde 2007, la recaudacién del inmobiliario
urbano ha crecido por encima de lo que lo han hecho los precios de mercado
de los inmuebles urbanos, aunque dicha brecha es muy pequena.

La performance recaudatoria del impuesto inmobiliario en Tucumadn resulta
asi, en el periodo 2001-2011, mucho mds satisfactoria que la de la mayoria de
las provincias argentinas.

Grifico 38. Brechas Tierra del Fuego, 2001-2011. Base 2001 = 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, CAT, Reporte Inmobiliario y avisos
clasificados.

Tierra del Fuego es la provincia en la que, en forma mids clara, se manifiesta
una intencién de no gravar la propiedad inmobiliaria rural. La potestad sobre
el inmobiliario rural es enteramente retenida por el gobierno provincial, que
delega en los municipios inicamente el tramo urbano del impuesto inmobiliario.

Asi, mientras que los valores de mercado de la tierra rural se multiplicaron
por mds de 48 entre 2001 y 2011, la recaudacién total anual del inmobiliario
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rural fue del orden de los $100.000, excepto en 2001, 2008 y 2011, afios en
los que resulté atn més baja (cercana a los $50.000).

Respecto al tramo urbano (potestad municipal), la situacién es comple-
tamente distinta. Tierra del Fuego es una de las provincias en las que menos
ha crecido el valor de la propiedad urbana. A su vez, presenta un aumento de
la recaudacidn cercano a la media del conjunto de las provincias. De alli que
ambas variables hayan crecido en forma similar hasta el afio 2009 inclusive.
En 2010-2011 se observa un incremento de lo producido por el impuesto
inmobiliario urbano algo mayor al correspondiente a los precios de mercado
de los inmuebles urbanos.

Grifico 39. Brecha urbana Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
2001-2011. Base 2001 =1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de MECON, Reporte Inmobiliario y avisos clasi-
ficados.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires es la tnica jurisdiccién de nivel
provincial en la que, dada su estructura territorial, no es posible cobrar el tra-
mo rural por lo que la totalidad de la recaudacién del impuesto inmobiliario
corresponde al inmobiliario urbano.

Entre 2001 y 2011 el valor de la propiedad urbana en la Ciudad de Bue-

nos Alires crecié en forma similar al del promedio (simple) de las provincias
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argentinas, mientras que la recaudacién del inmobiliario portefo se incrementd
menos que la media. Asi, en el afio 2002, una leve caida en la recaudaciéon
acompanada por un importante crecimiento en los valores de mercado dieron
origen a una brecha entre la evolucién de ambas variables. Brecha que en los
afos subsiguientes fue incrementdndose poco a poco, con una importante
reduccién en 2008 como consecuencia de un salto en la recaudacién y un
incremento considerable en 2009 por el estancamiento que el producido por
el tributo experimenta desde dicho ano. Asi, la brecha urbana portena no dista
demasiado de la existente en el promedio de las provincias.
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Capitulo 9
Doctrina econémica, legislacién nacional
y experiencia internacional en relacién
con el impuesto inmobiliario

En este tramo del trabajo se presentan las consideraciones mds habituales que
la corriente principal de la teorfa econdmica ha realizado en referencia al im-
puesto inmobiliario.

Aqui se analizan los aspectos principales establecidos en el ordenamiento
legal e institucional argentino en materia de distribucién de potestades tri-
butarias entre niveles de gobierno y los resultados que presenta la experiencia
internacional al respecto.

Para ello se describe lo que la teorfa econémica ortodoxa sugiere en relacién
con los impuestos sobre la propiedad inmueble intentando verificar hasta qué
punto la experiencia argentina permite sostener las bondades de la distribu-
cién ideal de potestades tributarias propuesta por los autores, principalmente
anglosajones, que han estudiado este tépico.

Otra intencién es identificar, a partir del andlisis del ordenamiento juridico
e institucional de las potestades tributarias que surgen de la Constitucién Na-
cional y de las distintas leyes y normas que regulan la materia, las limitaciones
y posibilidades que ofrece el actual marco legal asi como las principales lineas
de eventuales reformas tendientes a lograr una recaudacién mds adecuada,
tanto en relacién con su nivel como con la carga tributaria que recae sobre
los distintos sectores de la poblacién de acuerdo con su ubicacién en la escala
socioecondmica.

En tercer lugar, se considera la experiencia internacional respecto a la
tributacién sobre la propiedad inmueble (urbana y rural) en distintos paises
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de Latinoamérica y del mundo desarrollado. A partir de esta informacién tra-
taremos de cumplir varios objetivos en simultdneo, a saber:
a) mostrar a qué nivel o niveles de gobierno se asigna la potestad tributaria
sobre los impuestos a la propiedad inmueble;
b) dar cuenta de los procesos de descentralizacién o centralizacién que
tales potestades presentan en las tltimas décadas;
¢) analizar la situacién actual, en términos de presion fiscal de este tipo de
tributo en relaciéon con el producto de cada nacién a efectos de llevar
a cabo un ordenamiento internacional.

Finalmente, se analiza la evolucién de la situacion de la Argentina, en el
conjunto de casos considerados, en lo que refiere a la presién fiscal del impuesto
inmobiliario, tanto para los tltimos diez afos como en lo que respecta a los
ultimos veinte.

Por tanto, el objetivo general radica en conocer el marco de las posibi-
lidades que la experiencia internacional presenta respecto de la tributacién
inmobiliaria.

9.1 La doctrina de la teoria econémica convencional

Una formidable sintesis respecto de la doctrina de la corriente principal, de
cardcter ortodoxo, que ha dominado la teorfa econdmica en las tltimas déca-
das puede encontrarse en Gaya y Rocha (2001: 5). Dichos autores, siguiendo
la teorfa “cldsica” de la hacienda publica, desarrollada en Musgrave (1959) y
sostenida localmente por Piffano (1995), sostienen que “los gobiernos descen-
tralizados deben emplear impuestos sobre bases tributarias inméviles (como el
impuesto a la tierra)”. Al mismo tiempo admiten que “los impuestos altamente
progresivos, especialmente con fines redistributivos, deben ser centralizados”
y que “el gobierno central debe mantener la potestad de establecer impuestos
sobre bases tributarias que estdn distribuidas en forma altamente asimétrica o
desigual entre jurisdicciones”.

De esta forma, el principio general de: bases méviles-gobierno central'y bases
inmédviles-gobiernos locales puede ser matizado por distintas consideraciones,
incluso sin alejarnos de la visién econémica mds ortodoxa.

Asi, el caricter altamente progresivo del impuesto inmobiliario y los
fines redistributivos de su aplicacién constituyen fundamentalmente cues-
tiones que atanen a lo politico, lo social, lo cultural y lo histérico. Es claro
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que se trata de un tributo de gran potencial redistributivo ya que grava una
de las mds habituales manifestaciones objetivas —y directas— de la riqueza,
como es la propiedad inmueble. Como la propiedad no se encuentra ho-
mogéneamente distribuida entre la poblacién, a la vez que los valores de
los distintos inmuebles resultan muy disimiles, resulta posible dotar de una
elevada progresividad al citado tributo, especialmente por su cualidad bésica
dada por el hecho de que los propietarios pagan y los no propietarios no,
lo que da al impuesto, de partida, una gran progresividad.

Respecto a las asimetrias en la distribucién de las bases del impuesto in-
mobiliario entre distintas jurisdicciones, incluso si no se considera el tamafio
diferencial de cada provincia o municipio, subsiste la cuestién de que los valores
de mercado de los inmuebles ubicados en cada territorio son muy distintos
entre si. Por ejemplo, a nivel urbano, de acuerdo con los datos que surgen de
Reporte Inmobiliario, el valor del metro cuadrado en unidades usadas de 2 0 3
ambientes eraen 2011 un 70% mayor en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
que en San Fernando del Valle de Catamarca o, por ejemplo, en dos ciudades
de la misma provincia (Rio Negro) resultaba casi un 30% mads elevado en San
Carlos de Bariloche que en Cipolletti.

Si se consideran los valores de mercado de los inmuebles rurales, la bre-
cha resulta atiin mayor. Exponiendo un caso extremo, el valor de mercado
de una hectdrea rural en la provincia de Buenos Aires, segiin informacién
de la Compania Argentina de Tierras, era, en el ano 2011, mds de cuarenta
veces el correspondiente a idéntica extensién de campo en la provincia de
La Rioja.

Puede concluirse, entonces, que para el caso argentino, la teoria ortodoxa
ofrece argumentos normativos tanto a favor de una mayor descentralizacién —es
decir, municipalizacién— del impuesto inmobiliario como en defensa de una
mayor centralizacion.

Indaguemos ahora un marco teérico més amplio que incorpore elementos
heterodoxos y de economia politica. Tal perspectiva parte del hecho de que la
mejor distribucién de potestades tributarias es aquella que permite una mejor
recaudacion del impuesto, tanto en relacién con el monto total recaudado
como con la progresividad. Es decir, en lo que concierne a la distribucién
de su carga tributaria entre la poblacidn, segtn los respectivos niveles de
ingresos. Al respecto, como se detallara en los capitulos anteriores, en lo
que corresponde al tramo urbano del impuesto inmobiliario (el tnico que
ha sido descentralizado por algunas provincias en sus respectivos gobiernos
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municipales),” el crecimiento de la recaudacién en la tltima década, y en
especial en relacién con el del valor del hecho imponible, no parece haber
sido mayor que en las jurisdicciones donde la potestad sobre dicho tributo
sigue siendo provincial.

Por el contrario, el efecto neto de la descentralizacién parece haberse
concentrado en el tramo rural, que ha sido total o parcialmente (en el caso de
Chubut) retenido por la jurisdiccién provincial, bajo la forma de un creciente
desinterés (traducido en un notable atraso del producido por el tributo en rela-
cién con los valores de mercado de su hecho imponible), por parte de una gran
proporcién de las provincias que descentralizaron, por recaudar adecuadamente
el impuesto sobre la propiedad inmueble rural.

Este resultado, contrario a lo previsto por la teoria que sostiene, por
ejemplo, la existencia de economias de especializacién que deberian haber
permitido a los gobiernos provinciales, al concentrase solo en el tramo rural,
lograr una mayor eficacia recaudatoria, puede explicarse desde una éptica mds
amplia. Asi, el hecho de que el producido por el impuesto inmobiliario, como
consecuencia de la descentralizacién de su tramo mds importante en términos
recaudatorios, haya reducido fuertemente su peso en el conjunto de ingresos
tributarios propios de las respectivas provincias, sumado a la fuerte capacidad
de presion de los propietarios rurales, en especial en territorios donde prima el
latifundio, ha resultado en un bajo incentivo para realizar el esfuerzo técnico
y politico de actualizacién de las valuaciones inmobiliarias y establecimiento
de estructuras de alicuotas acordes a la muy desigual distribucién de la tierra.

Sia estas consideraciones se suma la falta de coordinacién entre las distintas
jurisdicciones de nivel provincial y el Estado nacional,” la desigualdad territorial
de las bases imponibles y el potencial del impuesto inmobiliario en materia de
progresividad y redistribucién del ingreso, es clara entonces la conveniencia
de una revisién de la distribucién entre niveles de gobierno de las potestades
tributarias vinculadas a tal tributo.

7 Con excepcién de Chubut, que también descentralizé el componente rural correspondiente
a la tierra bajo jurisdiccién municipal.

7> Que tiene como caso extremo el de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde el valor
de los inmuebles se cuadriplica para el respectivo impuesto inmobiliario (y para la tasa por
alumbrado, barrido y limpieza) respecto al que el mismo gobierno portefio establece para el
impuesto nacional a los bienes personales.
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9.2 El ordenamiento juridico e institucional del inmobiliario
en la Repiblica Argentina

Segin la Constitucién Nacional, los tributos directos, entre los que se ubica
el impuesto inmobiliario, son potestad del nivel provincial de gobierno. Al
respecto, el articulo 121 de la Carta Magna establece: “Las provincias con-
servan todo el poder no delegado por esta Constitucién al gobierno federal, y
el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su
incorporacién”.

Es decir que, para que los impuestos directos, como el inmobiliario, se
ubiquen bajo la érbita nacional, resultaria necesaria una delegacién explicita
por parte del nivel provincial de gobierno. Tal delegacién toma en el texto cons-
titucional un cardcter parcial y transitorio dado que en el articulo 75 inciso 2,
se especifica como una de las atribuciones del Congreso Nacional: “imponer
contribuciones directas, por tiempo determinado, proporcionalmente iguales
en todo el territorio de la Nacién, siempre que la defensa, seguridad comtn y
bien general del Estado lo exijan”.

Dado lo anterior, una eventual delegacién de potestades tributarias desde
las provincias hacia la Nacidn, en relacién con el impuesto inmobiliario, de-
berfa realizarse Ginicamente en el caso que el “bien general del Estado” asi lo
requiera y “por tiempo determinado”. Aclarado ello, vale destacar que mejorar
el financiamiento de las acciones llevadas adelante por los distintos niveles de
gobierno de nuestro pais, que propenden a una mayor y mejor provision
de bienes y servicios publicos a la poblacién, sin dudas configura una valiosa
contribucién al “bien general del Estado”.

Respecto a lo que significa “por tiempo determinado”, un ejemplo de la
laxitud de ese término es la situacién del ex impuesto a los réditos (actual
impuesto a las ganancias), que es un tributo nacional, directo y coparticipable,
y que se encuentra vigente en nuestro pais desde hace mds de ochenta anos
habiendo delegado las provincias su administracién y recaudacién al Estado
nacional en la década de 1930. En tal sentido, no parece que el ordenamiento
constitucional e institucional de nuestro pais impida taxativamente una even-
tual centralizacidn, total o parcial, del impuesto inmobiliario, en tanto y en
cuanto se cumplan condiciones tales como su aplicacidn, proporcionalmente
igual, en todo el territorio nacional y un impacto positivo sobre las finanzas
publicas provinciales.

145



CAPITULO 9. DOCTRINA ECONOMICA, LEGISLACION NACIONAL Y EXPERIENCIA...

Respecto al camino inverso, que en las tltimas dos décadas han desarrollado
algunas provincias, esto es, la descentralizacion en los gobiernos locales (total
o parcial) del impuesto inmobiliario, conviene recordar que la Constitucién
Nacional norma en su articulo 123 que cada Constitucién Provincial debe
asegurar “la autonomia municipal” y reglar “su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”, lo que incluye
la determinacion de las potestades tributarias municipales para cobrar impuestos
nuevos o que antes correspondieran a la 6rbita provincial.

Varias provincias, entre ellas algunas que reformaron su propia Constitu-
cién con posterioridad a la reforma nacional de 1994, como Buenos Aires, no
han establecido atn plenamente la citada autonomia municipal y prohiben,
implicita o explicitamente, los impuestos municipales.

9.3 La experiencia internacional en relacién con el impuesto
inmobiliario

En general, las comparaciones internacionales son fundamentales para ob-
servar las tendencias fiscales, comprender las diferencias entre los sistemas
y/o tributos e identificar fragilidades y potencialidades de mejoras. Al mismo
tiempo, el estudio de las experiencias tributarias de otros paises o regiones
es relevante para la comprensién de los factores que provocan cambios en
el desempefio tributario. En ese contexto, como primer punto, interesa
mostrar cudl es la distribucién de potestades tributarias entre los distintos
niveles de gobierno, en los diferentes paises analizados, en lo concerniente
al impuesto inmobiliario.

Al respecto, el siguiente cuadro muestra dicha distribucién para un
grupo de naciones seleccionadas, segtn los datos de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), correspondientes al
afo 2010.
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Cuadro 4. Distribucién entre niveles de gobierno de potestades
sobre el impuesto inmobiliario

Nivel de gobierno que administra Paises

el impuesto inmobiliario
Nacional/Federal Republica Dominicana y Panamd
Provincial/Estadual Argentina
Municipal/Local y Nacional/Federal | Suecia y Gran Bretafa
Municipal/Local y Provincial/ México, Australia y Suiza
Estadual

Chile, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, Paraguay y Perd.

Austria, Bélgica, Canadd, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia,
Municipal/Local Alemania, Grecia, Hungria, Islandia,
Irlanda, Israel, Italia, Japén Corea del Sur,
Luxemburgo, Holanda, Nueva Zelanda,
Noruega, Polonia, Portugal, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafa, Turquia y Estados Unidos

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OCDE.

El criterio utilizado para determinar la distribucién de potestades tributa-
rias entre niveles de gobierno ha consistido en asignar tal facultad al nivel que
recauda y en proporcién a su participacién en la recaudacién total.”®

Puede advertirse que la modalidad predominante es la asignacién de esta
facultad recaudatoria a los gobiernos locales, tanto en paises unitarios como
federales.

La Argentina es el tnico caso entre los analizados en el que la potestad
es eminentemente provincial. Los gobiernos de nivel intermedio recaudan
porciones significativas del impuesto inmobiliario en México (33%), Australia

(37%) y Suiza (30%).

76 Vale destacar al respecto que en Chile, Brasil, Guatemala, Austria, Bélgica, Republica Checa,
Israel y Japén, el gobierno nacional/federal tenia en 2010 una participacion en la recaudacién
total del impuesto inmobiliario inferior al 5% del total, en Costa Rica entre el 5 y el 10%, y
en Corea del Sur y Noruega, entre el 10 y el 20%. A su vez, el gobierno provincial/estadual
recaudaba, en el mismo afo, menos de un 5% del producido por el tributo inmobiliario en
Bélgica y Estados Unidos y entre un 5% y un 10% en Austria y Canadd.
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A su vez, el impuesto inmobiliario se encuentra exclusivamente bajo la
orbita del gobierno nacional en la Republica Dominicana y en Panamad.

El gobierno federal también conserva un papel importante en la recauda-
cién total de este tributo en Suecia (47%) y Gran Bretana (48%). Finalmente,
se destaca el caso de Austria, pais en el que participan en la recaudacién del
impuesto inmobiliario, con porcentajes de cierta significancia, tanto el gobierno
nacional (5%), como el provincial (6%) y el municipal (89%).

De esta forma, se verifica que en los paises seleccionados tienen lugar dis-
tintas situaciones en términos de combinaciones posibles de distribucién de
potestades tributarias entre los diferentes niveles de gobierno.

El hecho de que el caso argentino sea tinico entre los aqui expuestos da
cuenta de que cualquier ordenamiento es posible de acuerdo con los determi-
nantes histéricos, politicos, institucionales y la idiosincrasia de cada nacidn.

En consecuencia, es posible analizar cudles han sido las principales tenden-
cias que se advierten a nivel internacional en relacién con los cambios en la
asignacién de las potestades tributarias sobre la propiedad inmueble.

En las dos décadas comprendidas entre el ano 1990 y el 2010, periodo
para el que se cuenta con datos de la gran mayoria de los paises en estudio, se
advierten siete casos en los que se verifica una modificacién significativa en la
distribucién de responsabilidades concernientes a la recaudacién del impuesto
inmobiliario.

Tres de estos casos corresponden a paises latinoamericanos, y en los tres se
verifica una mayor descentralizacién hacia los gobiernos locales.

Asi, en Chile en 1994, un 85% de la recaudacién del inmobiliario corres-
pondia a los municipios, mientras que el 15% restante era percibido por el
gobierno nacional. Desde 1996, el porcentaje de participacién del gobierno
nacional se ubica en torno a un 2% y corresponde el 98% restante a los go-
biernos locales.

En México en 1996, un 56% de la recaudacién correspondia a los Esta-
dos provinciales y el 44% a los municipios, mientras que en 2007-2010, tras
un proceso paulatino, la participacién del nivel estadual se habia reducido a un
30-35% al tiempo que la de los gobiernos locales se habia elevado a un 65-70%.

Finalmente, en Paraguay, hasta el ano 2005 inclusive, el gobierno nacional
era el Gnico que recaudaba el impuesto inmobiliario, potestad que a partir de
2006 ha sido enteramente transferida a los gobiernos locales.

Ni en el caso chileno ni en el mexicano, la modificacién en la distribucién
de potestades tributarias sobre el inmobiliario entre los diferentes niveles de
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gobierno ha tenido impacto alguno sobre el porcentaje del producto represen-
tado por su recaudacidn.

En cambio, en Paraguay, entre 1993 y 2005, la recaudacién resultaba
précticamente nula y a partir de la municipalizacién del tributo ha pasado a
recuperar niveles similares a los vigentes en 1990-1992.

Un caso de descentralizacién adicional corresponde a Suecia, donde el
impuesto inmobiliario era exclusivamente nacional hasta 2007 inclusive y
de 2008 en adelante les corresponde mds del 50% de la recaudacién a los
gobiernos locales. Tampoco en este caso la presién fiscal del tributo ha variado
significativamente.

En Australia, los gobiernos estaduales han visto incrementada su parti-
cipacién en el producido total del impuesto inmobiliario a costa de la de los
gobiernos locales. Asi, la participacién de los Estados subnacionales ha pasado
de un 18% en 1983 a un 30% en 1989 y se ubicd en torno al 35-40% en
2004-2010, sin grandes variaciones en la presién fiscal del tributo.

En la misma linea, otras experiencias en las que se registra una modificacién
significativa en el peso de cada nivel de gobierno en la recaudacién total del
impuesto inmobiliario corresponden a paises desarrollados y a procesos en los
que se ha incrementado la participacién del gobierno nacional en la recaudacién
total en detrimento de los municipios.

Asi, en Corea del Sur, la participacién del gobierno nacional pasé en la
recaudacién total de un 3% en 1994-2004 a un 15% en 2009-2010. Conviene
destacar que esta modificacién se vio acompafiada de un incremento del orden
del 35% en la presion fiscal del impuesto inmobiliario en relacién con el PBI.

Por tltimo, en Noruega, hasta 1999 inclusive, la recaudacién del impuesto
inmobiliario correspondia enteramente a los gobiernos municipales. A partir
del ano 2000 comienza un proceso de centralizacién, en el nivel nacional, de
parte del producido por este tributo y al nivel federal le correspondié un 17%
de la recaudacién total de 2009-2010. Merece la pena sefialar que la presién
fiscal del tributo es en la actualidad un 50% superior a la existente a fines de la
década de 1990 si se computa como porcentaje del producto.

Se advierte, entonces, que en Latinoamérica existe un sesgo, en las reformas
que se han implementado en las tltimas décadas relacionadas con la distribucién
de potestades sobre el impuesto inmobiliario entre niveles de gobierno, hacia la
descentralizacidon desde los Estados provinciales o nacionales hacia los municipios.

Corresponde hablar de un sesgo porque entre las naciones desarrolladas,
con excepcién de Suecia, parece primar la tendencia contraria.
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Respecto a los efectos de tales reformas sobre la presion fiscal, puede adver-
tirse que en general no se observan impactos significativos ni en Latinoamérica
ni entre las naciones mds desarrolladas.

Asi, los avances en la recaudacién, en el marco de procesos de su centrali-
zacion parcial, observados en Corea del Sur y Noruega no bastan para senalar
una tendencia en esa linea.

Mucho menos atin pueden extraerse conclusiones generales a partir de la
experiencia particular desarrollada en Paraguay dado que en dicho territorio (en
forma similar a lo que ha sucedido en algunas provincias de nuestra Patagonia
austral), el gobierno, en este caso nacional, directamente habia renunciado a
cobrar el impuesto inmobiliario, por lo que la descentralizacién en realidad
ha implicado mds una reinstauracién del tributo que la estricta delegacién de
facultades en ejercicio.

A continuacidn se presentan los porcentajes de presion fiscal del impuesto
inmobiliario, en distintos paises, en relacién con sus respectivos productos
para el afio 2010.

Tabla 15. Presion fiscal del impuesto inmobiliario 2010,
paises seleccionados

Pais Recaudacién impuesto inmobiliario / PBI (%)
Gran Bretafia 3,40
Canad4 3,13
Estados Unidos 3,03
Francia 2,47
Israel 2,33
Japén 2,13
Nueva Zelanda 2,09
Islandia 1,86
Australia 1,42
Dinamarca 1,37
Bélgica 1,23
Polonia 1,17
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Pais Recaudacién impuesto inmobiliario / PBI (%)
OCDE. Total 1,05
Espana 0,88
Irlanda 0,87
Corea del Sur 0,79
Suecia 0,79
Holanda 0,70
Finlandia 0,65
Italia 0,62
Portugal 0,61
Colombia 0,58
Chile 0,50
Eslovenia 0,49
Alemania 0,45
Brasil 0,42
Eslovaquia 0,42
Panama 0,40
Estonia 0,36
Argentina 0,35
Hungria 0,35
Noruega 0,34
Paraguay 0,29
Turquia 0,27
Costa Rica 0,25
Austria 0,24
Republica Checa 0,23
Meéxico 0,20
Pert 0,20
Guatemala 0,19
Reptiblica Dominicana 0,18
Grecia 0,08
Suiza 0,08
Luxemburgo 0,07

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OCDE.
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Puede advertirse, en primer lugar, que el valor correspondiente al prome-
dio de las naciones desarrolladas nucleadas en la OCDE triplica el vigente en
nuestro pais. La presion fiscal del impuesto inmobiliario en la Argentina,
en relacién con el PBI para el afio 2010, era un 83% de la brasilena, un 70%
de la chilena, un 60% de la colombiana y resultaba también menor que la
panamena. Respecto a los paises desarrollados, en relacién con la presion fiscal
local, Holanda la duplica, Australia la cuadriplica, Islandia mas que la quintu-
plica, Japén, Nueva Zelanda y Francia la sextuplican y Estados Unidos, Gran
Bretafa y Canadd tienen valores ocho veces més altos.

Analicemos ahora la evolucién de la presién fiscal del impuesto inmobiliario,
en relacién con el respectivo PBI, para distintos paises. Para ello, se consideran
los datos correspondientes a los afios 1990 (el primero para el que se cuenta
con datos correspondientes a la mayor parte de los paises latinoamericanos),
2001 (altimo de la convertibilidad en nuestro pais) y 2010.

Una primera reflexién es que la Argentina tenfa en 1990 la mayor presion
fiscal del impuesto inmobiliario entre todos los paises latinoamericanos que
integran la muestra, practicamente triplicaba el valor de Brasil y mds que tri-
plicaba el de Colombia.

Asimismo, en relacién con lo sucedido en las naciones desarrolladas, en
1990 nuestro pais presentaba una presién fiscal del impuesto inmobiliario le-
vemente inferior a la de Holanda, algo por encima de la de Suecia, era bastante
mayor que las de Espana y Corea del Sur y duplicaba los valores vigentes en
Alemania y Bélgica.

En el ano 2001 la presién fiscal del tributo en la Argentina, medida como
proporcién del PBI, se habia reducido sutilmente respecto de los valores exhi-
bidos en la etapa previa a la convertibilidad.

Por ello, y frente al crecimiento de este mismo indicador en otros paises de
la regién, resulta entonces un 15% inferior a la chilena, ya solo un 45% mayor
que la brasilefia y apenas un 24% mayor que la colombiana.

Respecto a los paises desarrollados, era un 20% menor a la holandesa, un
30% mds baja que la sueca, similar a la espafiola, solo un 13% mayor que la
coreana, un 42% mds alta que la alemana y mds de un 50% mds elevada que
la belga.

En 2010 la presidn fiscal local del impuesto inmobiliario se habia reducido
drésticamente respecto a los valores vigentes a fines de la convertibilidad al
punto de presentar una disminucién tunicamente superada por la de Grecia,
nacién inmersa en una profunda crisis fiscal, econdmica y social.

152



Finanzas provinciales e impuesto inmobiliario en la Argentina

Tabla 16. Presidn fiscal del impuesto inmobiliario, paises seleccionados,
1990, 2001 y 2010

Pais Evolucién de la presién fiscal del inmobiliario / PBI (%)
1990 2001 2010 1990-2001 | 2001-2010

Argentina 0,65 0,61 035 -6 43
Chile 0,58 0,72 0,50 25 -31
México 0,13 0,19 0,20 47 5
Brasil 0,23 0,42 0,42 83 1
Colombia 0,20 0,49 0,58 148 20
R. Dominicana 0,01 0,05 0,18 317 266
Panamd 0,47 0,36 0,40 -24 13
Paraguay 0,27 0,02 0,29 -92 1365
Australia 1,48 1,26 1,42 -15 12
Austria 0,26 0,25 0,24 -3 -6
Bélgica 0,32 0,40 1,23 24 211
Canadd 2,97 3,13 3,13 5 0
Dinamarca 1,05 1,09 1,37 4 26
Finlandia 0,09 0,43 0,65 411 51
Francia 1,43 1,89 2,47 31 31
Alemania 0,34 0,43 0,45 27 5
Grecia 0,05 0,17 0,08 224 -51
Islandia 1,11 1,41 1,86 27 32
Irlanda 0,84 0,56 0,87 -33 56
Japén 1,55 2,10 2,13 35 2
Corea del Sur 0,51 0,54 0,79 5 47
Luxemburgo 0,14 0,10 0,07 -30 -24
Holanda 0,70 0,77 0,70 10 -9
Nueva Zelanda 2,31 1,65 2,09 -29 26
Noruega 0,30 0,24 0,34 -19 38
Portugal 0,24 0,40 0,61 66 52
Espafa 0,46 0,62 0,88 34 42
Suecia 0,62 0,90 0,79 46 -12
Suiza 0,07 0,08 0,08 23 4
Gran Bretana 2,36 3,22 3,40 36 6
Estados Unidos 2,86 2,67 3,03 -7 14
OCDE. Total 0,84 0,92 1,05 9 14

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OCDE.
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La notable conclusién de esta comparacién es, entonces, que el apreciable
retroceso en el plano internacional, tanto absoluto como relativo, exhibido por
nuestro pafs en materia de presion fiscal del impuesto inmobiliario, si bien hunde
sus raices en un proceso que tiene al menos dos décadas de antigiiedad, se ha
agudizado particularmente en la Gltima década en el marco de un crecimiento
econdmico inédito, por lo agudo y sostenido, en la historia nacional.

A nivel general, puede plantearse, entonces, que la experiencia internacional
muestra que no existen caminos tinicos para revertir tal situacién, a la vez que
el marco normativo e institucional vigente en la Republica Argentina resulta
suficientemente flexible como para plantear, dentro de él, distintas alternativas.
Considerando lo anterior, corresponde pasar revista a los principales hallazgos
del presente trabajo y trazar algunos lineamientos generales en pos de dar lugar
a un esquema de tributacién sobre la propiedad inmueble que permita gravar
en nuestro pais, en forma adecuada y justa, esa forma particular de riqueza.
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La propuesta se basé en analizar la situacién del impuesto inmobiliario, que
es el tributo patrimonial conceptualmente mds importante de nuestro pais y
que, en el marco de nuestro federalismo fiscal, es potestad de las provincias
argentinas en lo que hace a su diseno, legislacién y recaudacién. A la luz de los
resultados, aqui se propone desarrollar algunas recomendaciones de politica,
en la linea de un aporte para la resolucion de los problemas destacados.

Se ha presentado la evolucién en las dltimas décadas y la situacién actual
de las finanzas publicas provinciales en nuestro pais. En particular, se analizd el
resultado financiero, es decir, la suficiencia de los recursos para solventar el nivel
de gasto, el grado de autofinanciamiento, lo cual implica evaluar la proporcién
de gastos soportados con recaudacion propiay el peso de los servicios de deuda
en el gasto total y de su stock en el producto. Todo ello ha evidenciado, en
una perspectiva de mediano plazo, la fragilidad de las cuentas provinciales, su
vulnerabilidad a los ciclos de endeudamiento y, en muchos casos, su excesiva
dependencia respecto de las transferencias nacionales.

Ademds, se ha expuesto sobre la composicién de los recursos publicos
provinciales teniendo en cuenta, ademds del peso y tipo de las transferencias
nacionales, el conjunto de recursos propios provinciales, que se consideran en
el periodo, los impuestos y conceptos tales como el ingreso por privatizaciones
y regalias, de modo de conocer el rol que los tributos provinciales juegan en
cada estructura de financiamiento.

Se logré desarrollar, a nivel tedrico y metodolégico, el concepto de progresi-
vidad tributaria, elemento central del presente estudio. En el mismo sentido, se
dio cuenta también de un proceso de considerable importancia como hasido la
descentralizacién de impuestos, que ha tenido lugar en diversas jurisdicciones,
desde el nivel provincial hacia el municipal. Finalmente, se mostré cémo ha
evolucionado la composicién de la recaudacién de impuestos provinciales por
tipo de tributo, lo que permite apreciar las principales rupturas y continuidades
alo largo de los afios en estudio.

Retomando el concepto de progresividad tributaria para aplicarlo a la
experiencia concreta de nuestro pais, se lo utilizé para visualizar la evolucién
comparada de la presién fiscal por nivel de gobierno para comprender c6mo, en
la actual etapa politica, el Estado nacional ha realizado un mayor esfuerzo por
ampliar su capacidad recaudatoria en relacién con sus pares provinciales, lo que
deja en evidencia una mayor progresividad nacional y una menor provincial.

En tal sentido, no sorprendié el creciente peso del nivel nacional, con el
consecuente retroceso del provincial, en la progresividad consolidada, fenémeno
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explicado en gran parte por lo sucedido con los impuestos patrimoniales para
los cuales la pérdida de importancia de los tributos provinciales ha llegado a un
nivel tal que incluso el principal impuesto de este nivel, es decir, el inmobilia-
rio, recauda un monto similar a uno de los tributos patrimoniales nacionales
de performance menos dindmica como es el impuesto a los bienes personales.

En definitiva, en la primera parte se pudo situar nuestro objeto de estudio
especifico (el impuesto inmobiliario) en un marco general para mostrar los
impactos de su evolucién en procesos mds amplios.

Luego se desarrollé un estudio en profundidad de la realidad actual y la
evolucién en el mediano plazo del citado impuesto haciendo un andlisis de
la normativa vigente en las distintas jurisdicciones y considerando al respecto
tres elementos centrales: el grado de descentralizacién del mencionado tribu-
to hacia los gobiernos locales, las previsiones que las normas contemplan en
materia de determinacién, actualizaciones y revaltios de la base imponible y la
estructura de alicuotas presente en cada caso.

Respecto a la descentralizacién, se ha puesto el foco en los aspectos bdsicos
relacionados con su aplicacién para el caso del inmobiliario, que incluyen cues-
tiones tales como la importancia relativa, a nivel fiscal y econémico, la evolucién
en el tiempo de su implementacién y los tramos del impuesto que contempla en
cada caso, lo que ha permitido apreciar que se trata de un fenémeno acotado
y concentrado en el tramo urbano.

En relacién con la base imponible, los principales hallazgos van en la
linea de mostrar la falta de actualizaciones periddicas en la mayor parte de las
jurisdicciones, los problemas de falta de coordinacidn con exacciones de otros
niveles de gobierno, como el impuesto nacional a los bienes personales o las
tasas municipales por servicios generales o “alumbrado, barrido y limpieza”, y
la elusién fiscal que surge de gravar la partida y no a su propietario.

Finalmente, en lo que atafie a las alicuotas, el interés se ha basado en mostrar
su capacidad para dotar de mayor progresividad al impuesto en los casos en
que se prevén maltiples tramos, con una importante distancia entre el prime-
ro y el ultimo, aunque tal progresividad, para ser real, debe partir de hechos
imponibles correctamente valuados. En tal sentido, resulta muy preocupante,
aunque consistente, que las jurisdicciones donde mayor obsolescencia en las
valuaciones se evidencia prevean una alicuota tnica, independiente del valor.

Considerando el indicador global de recaudacién por habitante y teniendo
en cuenta tanto su distribucién provincial-municipal como la urbana-rural, se
ha mostrado la evolucién reciente de la recaudacién del impuesto inmobiliario.
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A su vez, se ha relevado el comportamiento de los valores de mercado de
los hechos imponibles entre 2001 y 2011, esto es, el precio del metro cuadra-
do urbano y la hectdrea rural, en las distintas provincias dando cuenta, sin ser
esta una novedad, pero si nuevamente ratificando, de las grandes diferencias
regionales que operan en nuestro pais.

Finalmente, se analiz6 para cada provincia, por nivel y tramo, la evolucién
de la recaudacién en relacion con los valores de mercado de sus hechos im-
ponibles aprecidndose la inexistencia de un patrén homogéneo entre el nivel
de desarrollo relativo y la capacidad recaudatoria. En términos generales, es
notoria la creciente brecha entre lo efectivamente recaudado y la recaudacién
potencial si se captaran adecuadamente los aumentos en el precio de la pro-
piedad inmueble; se pueden apreciar, asimismo, distintos niveles de esfuerzo
en la materia en las diferentes jurisdicciones.

En definitiva, se desnudaron, tanto en sus aspectos normativos como eco-
némicos, las principales falencias del impuesto inmobiliario en la Argentina
pretendiendo mostrar el espacio de lo posible respecto a la oportunidad de
mejorar tal tributo y teniendo en cuenta la doctrina econémica y juridica (y
sus limitaciones) asi{ como la experiencia internacional en la materia.
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Capitulo 10
Conclusiones

Tal como se ha detallado anteriormente, algunas provincias, con argumentos
varios, han decidido, en el marco del articulo 123 de la Constitucién Nacional y
de sus propias constituciones y leyes, descentralizar la administracién del tributo
inmobiliario, en especial el componente urbano, a los gobiernos municipales.

El andlisis muestra que, en todos los casos, tritese del tramo urbano o el
rural y del impuesto provincial o descentralizado a los municipios, el resultado
de la recaudacién podria catalogarse como muy inferior al potencial tributario
y su evolucién en los tltimos 30 afios y, en particular, en los tltimos 10 resulta
alarmantemente regresiva.

En las tltimas décadas, ha abundado la literatura en relacion con las ven-
tajas de la descentralizacién del gasto hacia las jurisdicciones mds cercanas a los
beneficiarios de los servicios que se prestan publicamente. Al mismo tiempo,
y sin tanto debate académico, se ha vivido un proceso de centralizacién de la
recaudacién que, en América Latina, tiene como hito el papel protagénico que
comenzd a jugar el impuesto al valor agregado, con tasas mds elevadas que en
el resto del mundo, a partir de las politicas que se alinearon con el Consenso
de Washington. Es decir que en América Latina, la regién mds regresiva y
desigual del mundo en términos de distribucién del ingreso, se han consoli-
dado sistemas tributarios que han dejado en un segundo plano los impuestos
progresivos para apoyarse principalmente en impuestos al consumo que son
pagados de la misma forma por todos los habitantes —independientemente de
su capacidad contributiva— y que representan un peso mayor para los sectores
de bajos ingresos.

Los gobiernos provinciales en nuestro pais no representan una excepcion
en este sentido pese a que, en términos de discurso y de politica econdmica,
se han abandonado los preceptos del neoliberalismo. La politica tributaria en
el dmbito subnacional constituye una asignatura cuyo avance ha sido parcial
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y el desdibujado papel que juega el impuesto inmobiliario es una muestra
evidente de regresividad en la recaudacién y de ausencia de voluntad politica
provincial para percibir en forma eficiente sus impuestos y tener una politica
tributaria de signo progresivo.

En relacién con lo anterior, puede marcarse una importante distincién
con la jurisdiccién nacional, que ha avanzado en la reversién del sentido de la
recaudacién, la cual pasé de ser levemente regresiva, en términos consolidados
(nacién, provincias y municipios) en 1997, a resultar levemente progresiva en
2006.”7 Resulta mds valioso atn este cambio si se tiene en cuenta que una de
las principales herramientas de progresividad tributaria potencial, como los
impuestos patrimoniales, se encuentra en manos de las jurisdicciones provin-
ciales, dmbito en el que han perdido peso recaudatorio de una manera notable,
fenémeno concomitante —y complementario— de la creciente participacién en la
recaudacién de cada una de las jurisdicciones que ha evidenciado un impuesto
altamente regresivo como es ingresos brutos.

Por lo tanto, cuando nos proponemos estudiar el impuesto inmobiliario en
la Argentina, necesariamente nos estamos refiriendo a la tributacién provincial
y; en el marco de un contexto mds amplio, a la fiscalidad provincial. Los rasgos
mis significativos de su funcionamiento son:

* Laautonomia financiera del conjunto de las provincias en el periodo
1983-2011 presenta una tendencia levemente creciente que comienza
en el ano 1983 en un 37% y alcanza un 38,5% en el afno 2011, pero
con una tendencia claramente descendente a partir del afio 2004, en
el que se alcanza el valor mds alto de la serie con casi un 50%. Los
valores mds bajos de la serie se presentan en el afio 1983, en el periodo
1987-1991 y en el ano 2002.

* Lasituacién en cada una de las provincias es extremadamente heterogé-
nea; se observa el caso de seis provincias con una autonomia financiera
por encima del 50% y cinco provincias por debajo del 10% en 1983.
En el afio 2011, se registran solo tres provincias por encima del 50%
y otras tres por debajo del 10%. En el grupo de mayor autonomia
Unicamente se repiten en ambos momentos la Ciudad Auténoma de

77 Al respecto, en Gaggero y Gomez Sabaini (2002: 127), se sefiala que en el afio 1997 el sistema
tributario empeoraba la distribucién del ingreso, mientras que en Gémez Sabaini y Rossignolo
(2009: 131), se muestra que en el ano 2006 el sistema impositivo vigente en nuestro pais resultaba
ligeramente progresivo, es decir que la accidén de los impuestos mejoraba la distribucién del
ingreso.
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Buenos Aires, Neuquén y Chubuty en el grupo de menor autonomia,
La Rioja y Formosa.

*  En relacién con el resultado financiero del conjunto de las provincias
en el periodo estudiado, solo en seis afos ha sido positivo, de los cuales
cinco son del periodo 2003-2011. Los peores afos que se registran
con déficits del 18%-— son 1991 y 2002, que se corresponden con los
periodos de hiperinflacién (1991) y crisis de la convertibilidad (2002).

* En cuanto a la deuda publica provincial, se ha analizado el stock de
deuda total en el periodo 1996-2011 y se verifica, a partir de 1999,
un aumento sostenido al partir de valores que rondaban el 5% del PBI
hasta alcanzar un valor maximo de 22% del PBI en 2002, afio a partir
del cual comienza un descenso ininterrumpido hasta llegar al 7% en
2011. En algunas provincias, el nivel de endeudamiento en 2002, como
porcentaje del PBG, fue més que preocupante: Formosa (180%), Chaco
(90%), Jujuy (77%) y La Rioja (70%).

* Al considerar el origen de los recursos provinciales, se puede notar que
la serie es sumamente estable y en ella tienen un cardcter protagénico
las transferencias del Estado nacional por coparticipacién y por otros
conceptos (entre el 55% y el 60% del total). La recaudacién tributaria
propia representa entre el 25% y el 35% y tanto las regalias como otros
recursos propios se ubican entre el 5% y el 10% del total recaudado.

* En cuanto a la presidn fiscal del conjunto de las provincias, se evidencia
una evolucién creciente en el periodo dado que pasa del 2,04 % en
1984 al 5,04% en 2011, este es el valor més alto de la serie. Es notable
la dispersion existente entre las provincias: la de mayor presion fiscal
en 2011 fue Tucumdn, que alcanzé el 7,6%, en tanto la menor fue
Catamarca con sélo el 2%.

En este contexto, este trabajo analizé la composicién de la recaudacion
tributaria provincial para poder interpretar la importancia del impuesto in-
mobiliario en tales sistemas.

Como se mencionara anteriormente, el impuesto inmobiliario es un im-
puesto claramente progresivo, al igual que otros dos impuestos de los cuatro que
constituyen la casi totalidad de la recaudacién provincial: automotores y sellos.
Lo primero que llama la atencién es el preocupante proceso de regresividad que
han sufrido los sistemas tributarios provinciales, que se ha agravado desde 2003.

El impuesto a los ingresos brutos representaba el 53% del total en 1984
y pasé a constituir el 78% en 2011. La contratara de esta concentracién fue
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precisamente la evolucién del impuesto inmobiliario, cuyo peso relativo pasé
del 28% en 1984 a apenas el 7% en 2011.

El caso mds perturbador, por su gravitacién econdmica, es el de la provin-
cia de Buenos Aires, que pasé de ser la jurisdiccion en la que el inmobiliario
tenfa mayor peso en 1984 a estar por debajo de la media del conjunto de las
provincias en 2011.

Tal situacién es la que define el proceso de regresividad agudo que ha
tenido la recaudacidn tributaria provincial en el periodo estudiado. Ese hecho
contrasta con la tributacién en el dmbito del Estado nacional, que ha aumen-
tado su indice de progresividad: era menor que el 15% en 1984 y superé el
40% en 2011. Aunque la mejora en este dmbito puede —y deberia— continuar
profundizdndose, sin dudas muestra un importante avance en los tltimos anos.

En ese mismo periodo, el indice de progresividad de la recaudacién pro-
vincial, que era significativo debido al peso de los impuestos patrimoniales,
especialmente el inmobiliario, pasé de algo mds del 45% en 1984 a apenas un
20% en 2011.

Ademds, surge del estudio de las finanzas publicas provinciales que los
gobiernos subnacionales suelen tener dificultades para financiar gastos propios
(situacién algo mitigada en el contexto de gran crecimiento econémico de
los dltimos afios), presentan bajos niveles de autofinanciamiento (en especial
cuando no cuentan con regalias ni forman parte de regiones de mayor desarrollo
relativo) y han estado particularmente expuestas a los ciclos de endeudamiento
(en la actualidad, gozan de cierto alivio en el marco de los programas de desen-
deudamiento desarrollados por el Estado nacional, fundamentalmente el Pro-
grama Federal de Desendeudamiento de las Provincias, Decreto N° 660/2010).

Asi, la mayor parte de las provincias son altamente dependientes de las
transferencias nacionales, automaticas y no automaticas, mientras que otras
pocas jurisdicciones cuentan con el gran apoyo de las regalias para financiar
sus gastos. Los impuestos provinciales representan una parte significativa de
los recursos solo en algunos casos y se trata de las provincias con un mayor
nivel de desarrollo, que concentran el grueso de la poblacién y de la actividad
econémica del pais.

Es decir que el escaso peso relativo de los impuestos provinciales en los
recursos totales de muchas jurisdicciones puede oficiar como un desincentivo
para recaudar mds y mejor, aunque ello debe contraponerse a una visible ten-
dencia hacia la insuficiencia de tales recursos totales, que llevaria a la necesidad
de no dejar de desarrollar ninguna fuente de financiamiento.
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En este marco, en el que la importancia de la recaudacién impositiva propia
para el financiamiento provincial es relativa para muchas jurisdicciones, pero
en el que, a su vez, la necesidad de financiar una serie de funciones de gasto de
creciente magnitud y complejidad no aconsejaria dejar de lado ninguna fuente
de recursos, se analiza la composicién de la recaudacién tributaria provincial a
los efectos de interpretar la importancia del impuesto inmobiliario en dichos
sistemas tributarios.

Por otro lado, en los dltimos afios, se ha dado un proceso de descentraliza-
cién del impuesto inmobiliario urbano al dmbito municipal en un proceso més
amplio de municipalizacién de impuestos provinciales que incluye, por caso, el
impuesto a los automotores correspondientes a casi la mitad de las provincias
argentinas. La situacidn referida al impuesto inmobiliario se encuentra en linea
con lo que ocurre en general en los paises desarrollados, donde el impuesto en
cuestién estd en manos de los gobiernos locales.

En la Argentina no se verifica que dicha transferencia haya mejorado las
caracteristicas del impuesto en términos de progresividad o eficiencia en la
recaudacién. Si bien una parte de la teoria supone que la mayor cercania al
contribuyente puede mejorar la eficiencia del cobro por parte de las jurisdic-
ciones locales, al mismo tiempo se da un fenémeno inverso ya que los lazos
de cercania y la menor densidad y envergadura politica de la jurisdiccién local
pueden llevar a que esté mds condicionada para exigir a los sectores poderosos
el cumplimiento de sus obligaciones. Dado que, en nuestro pais, el grado de
concentracién de la propiedad inmueble rural es mucho mayor que el de la
urbana, no sorprende que el tramo descentralizado haya sido, en casi todos los
casos, solo el urbano.

As, estudiar con mayor detenimiento la situacién del impuesto inmobiliario
permitirfa brindar un diagnéstico y algunos lineamientos de reforma de uno
de los tributos de mayor potencial para gravar la riqueza, elevar la recaudacién
y mejorar la distribucién del ingreso.

Tampoco sorprende que, en el marco de un proceso de acelerada valori-
zaci6n de la tierra rural por la depreciacién del tipo de cambio, el crecimiento
sostenido de los precios de la produccién agropecuaria y un espectacular incre-
mento de la productividad de la tierra, incluso los gobiernos provinciales hayan
tenido problemas para gravar este aumento en el valor del hecho imponible
correspondiente al impuesto inmobiliario rural.

Ello puede comprobarse en el hecho de que, entre 2001 y 2011 para el
promedio (simple) de las provincias argentinas, la brecha entre la evolucién de
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los valores de mercado y de la recaudacién, para el tramo rural, haya crecido
mds del doble que para el urbano.

El estudio de la normativa referida al impuesto inmobiliario brinda, asi-
mismo, informacién para esbozar ciertas hipdtesis respecto a este proceso. Asi,
el desinterés por dotar de mayor progresividad al tributo gravando en mayor
medida a los latifundistas es completamente explicito en casos como el de
Cérdoba, en el que el inmobiliario rural tiene una alicuota tnica independiente
del valor del hecho imponible. Si bien Cérdoba no es la tinica provincia que
aplica este tipo de criterio para determinar la estructura de alicuotas del tribu-
to, tal curso de accién se yuxtapone con una tendencia a evitar la realizacién
de revaltios que permitan gravar el aumento en el precio de la tierra. De este
modo, en el caso cordobés, el valor de los campos crecié de 2001 a 2011 mis
de quince veces lo que la recaudacién del inmobiliario rural.

La conclusién general es, entonces, que, especialmente por la falta de reva-
ldos periddicos, o, en su defecto, de mecanismos de actualizacién que permitan
gravar el crecimiento del precio del hecho imponible entre la realizacién de
revaltos provinciales de cardcter general, la recaudacién argentina del impuesto
inmobiliario fue solo un tercio de la que habria correspondido a una evolucién
del producido del impuesto similar a la del valor del hecho imponible.

De este modo, en 2011 se recaud6 en nuestro pais, en concepto de im-
puesto inmobiliario, un monto total del orden de los 6.109 millones de pesos.
De haber actualizado los valores fiscales de los inmuebles, en linea con lo que
sucedia con sus respectivos valores de mercado, se podrian haber recaudado
unos 18.327 millones de pesos. Vale destacar que los 12.218 millones de pe-
sos adicionales a lo que efectivamente se percibid representan casi un 70% de
los 17.611 millones de pesos que constituyeron el déficit del sector publico
provincial argentino en 2011.

En definitiva, la preocupacion respecto de la uniformidad y el nivel de los
avaluos es esencial para la equidad y eficiencia de tributos patrimoniales como
el impuesto inmobiliario.

Algunos autores consideran que la concentracién del patrimonio, princi-
palmente de la tierra, tiende a ser mds fuerte que la concentracién de la renta,
especialmente en los paises en desarrollo. Doebele (1997) explica que en los
paises en desarrollo, la propiedad de la tierra se fundé con base en la riqueza
y la posicién social. En nuestro pais, esa apreciacién es, sin dudas, un rasgo
distintivo desde la misma constituciéon del Estado-Nacidn.
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La concentracién del patrimonio tiende a producir presiones politicas de
las capas mds ricas de la poblacién contra la imposicién o fortalecimiento
de los impuestos patrimoniales, en especial el impuesto inmobiliario rural. Para
verificar esa afirmacién, no es necesario remontarse siglos atrs, sino basta con
recordar los hechos de los dltimos afos.

Por eso, como corolario, podemos afirmar que la vinculacién entre los
impuestos al patrimonio en proporcién con el PBI y la concentracién de la
renta no necesariamente es lineal, pero pareciera que, en nuestro pais, se da una
relacién directa, e inclusive mds acentuada, entre la importancia de los impuestos
que gravan el patrimonio y el nivel de concentracién del ingreso. Por ende,
hay probablemente un sacrificio impositivo en el que los estratos poblacionales
de mayores ingresos aportan menos de lo que deberfan pagar en materia de
gravamenes patrimoniales. Intentar modificarlo, sin dudas, contribuiria a un
pais mds justo y mejor integrado socialmente.
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Capitulo 11

Recomendaciones

Después de la presentacién de las condiciones en las que funciona el impuesto
inmobiliario en la Argentina, se van a presentar algunas recomendaciones que
podrian tenerse en cuenta a los efectos de mejorar la situacion existente.

En primer lugar, para que exista equidad, eficiencia y efectividad en la
tributacién patrimonial, se deben resolver dos cuestiones claves: i) la identi-
ficacién, y ii) la valuacién justa del patrimonio. Ambas actividades requieren
esfuerzo y capacidad politica y administrativa, y son fundamentales para evitar
desigualdades en la distribucién de la carga impositiva.

En relacién con qué jurisdiccién debe hacerse cargo del impuesto,
conviene diferenciar la situacién del inmobiliario urbano y el rural.
En todas las provincias argentinas, el ejido urbano estd alcanzado por
el gobierno municipal. Por esta razén, no parece contradictorio que,
siguiendo algunas experiencias de otros paises, el inmobiliario urbano
se traslade al dmbito municipal acompanando el proceso de autono-
mia municipal consagrado en la reforma constitucional de 1994. Sin
embargo, y consecuentemente con la enorme heterogeneidad que tiene
este nivel de gobierno en el vasto territorio nacional, no es para nada
evidente que todos los municipios puedan tener la capacidad técnica
y la voluntad politica necesarias para asumir la gestién de un impuesto
tan importante. Una mayor dispersién por parte de las jurisdicciones
que cobran el impuesto puede generar un resultado cuantitativo que
disminuya el total recaudado, sobre todo a la luz de la posibilidad de
incorporar criterios que determinen que la unidad de cobro es la persona
fisica y no la propiedad. De esta forma, se harfa mds dificil vincular las
propiedades con las personas al estar estas en diferentes municipios si
no existen también mecanismos serios de actualizacién, regulacién y
complementariedad de los catastros y coordinacién fiscal.
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En relacién con el inmobiliario rural, en muchas provincias la tierra
rural no tiene jurisdiccién municipal por lo que no es viable su traspaso
a esa jurisdiccién. Sin embargo, en otras, como es el caso de Buenos
Aires, ha habido una desconcentracién del cobro hacia los municipios
pero sin que estos tengan potestad alguna sobre la determinacién o
las condiciones de liquidacién o pago del impuesto. Las situaciones
intermedias, en las que los limites de los ejidos no son claros y subsiste
la posibilidad de expansién municipal hacia zonas rurales y el impuesto
rural se ha municipalizado, dentro de los limites de cada municipio, han
dado lugar, como en el caso de Chubut, a importantes desbarajustes
en la estructura politico-institucional en el marco de un desinterés del
gobierno provincial por recaudar el tributo rural.

Mds trascendente que la determinacién de la propiedad y potestad de
la atribucién impositiva resulta ser la cuestién de la actualizacién y
uniformizacién de las condiciones catastrales a los efectos de mejorar
la recaudacién y de evitar situaciones de alta diferenciacién dentro
de un mismo territorio (sea en el dmbito provincial o nacional). En
ese sentido, a nuestro juicio, es necesario avanzar en el proceso de
armonizacién catastral de todas las jurisdicciones argentinas, no solo
en términos de procedimientos y requerimientos, sino también en
cuanto a intercambio fluido de informacién. En esta linea, a nivel de
catastro y valuacién y en orden con dichas necesidades de articulacién
y armonizacidn, el Estado nacional estd llamado a desempefiar un
rol clave.

Otro aspecto significativo es el tiempo transcurrido entre las actuali-
zaciones de las valuaciones con fines fiscales. En general, en América
Latina, se establece que el intervalo no puede ser superior a un periodo
de 3 a 5 anos. El establecimiento de una regla general para un plazo
mdximo entre los avaltos es una iniciativa que presiona a los gobiernos
para efectuar la actualizacién de los valores. Esto se vincula con otro
aspecto, tender a reducir la influencia del debate legislativo sobre las
actividades esencialmente técnicas como, por ejemplo, la necesidad
de que el Poder Legislativo apruebe las actualizaciones periddicas de
la base de cilculo (revaluacién de inmuebles para fines fiscales). Por
ello, estableciendo una regla macro que fije un periodo de tiempo
homogéneo para el conjunto de las jurisdicciones subnacionales para
realizar las actualizaciones, se evitarian presiones de diferentes grupos,
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sectores o corporaciones econdmicas cada vez que se debe actualizar la
valuacion fiscal.

Es clara la necesidad de establecer mecanismos automdticos de actuali-
zacién que acttien en los periodos que van de un revalto fiscal a otro.
En tal sentido, resulta imprescindible diferenciar tanto los inmuebles
rurales de los urbanos, como, dentro de estos tltimos, la vivienda tni-
ca familiar de otras propiedades urbanas que funcionan o bien como
segunda vivienda o bien como inversién, ya sea a nivel inmobiliario o
como bien de capital.

Al respecto, para los inmuebles rurales, deberfa contemplarse para la
actualizacién entre revaltos un indice que contemple la variacién de los
precios de los productos agropecuarios propios de cada zona a sabiendas
de que la valorizacién del suelo rural se encuentra intimamente rela-
cionada con la de los productos que se pueden obtener en él. Es claro
que este mecanismo no permitirfa captar, por caso, los incrementos de
productividad, que también pueden tener un correlato sobre el precio
de la tierra; sin embargo, dado que la actualizacién operaria sobre un
periodo corto (entre tres y cinco afos), la importancia de tal tipo de
fenémeno resultaria poco significativa.

Respecto a la vivienda tnica familiar, corresponderia aplicar algtin me-
canismo de actualizacidn entre revaltios generales que evite una carga
especialmente gravosa sobre las familias. En tal sentido, una opcién
interesante es considerar la variacidn salarial (a nivel provincial o local,
segin los datos lo permitan), de modo tal de mantener relativamente
constante el peso del tributo sobre los ingresos familiares.

A suvez, en lo que respecta a los inmuebles urbanos que no son vivien-
da dnica, podria actualizarse su valuacién fiscal, durante los periodos
que van de un revaldo fiscal a otro, segtin un indice de alquileres, que,
siempre en forma acorde a la informacién disponible, pueda tener en
cuenta la situacién por provincia, ciudad —o incluso zona—y por tipo
y tamano de unidad.

Otra perspectiva de suma importancia es que una vez efectuada la
actualizacién de la valuacién fiscal y determinada la base imponible
para cada tipo de inmueble (urbano y rural), se evite la aplicacién de
porcentajes de reduccidn por zona o region que desvirtien la valuacion
efectuada. Esto ocurre en el inmobiliario rural en la provincia de Buenos
Aires o el inmobiliario urbano en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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En tal sentido, para lograr una mayor armonizacién tributaria entre
niveles de gobierno, no tiene sentido que para el cdlculo del impuesto
se consideren fracciones o multiplos del valor fiscal y no el valor fiscal
mismo. Asi, casos como el referido de la provincia de Buenos Aiires,
donde el gobierno provincial decide resignar parte de su capacidad
extractiva, son tan perjudiciales como aquellos, por ejemplo, en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde se expande el valor fiscal
para determinar la base imponible del inmobiliario en perjuicio del fisco
nacional, que percibe entonces una menor recaudacién del impuesto
a los bienes personales.

Un aspecto adicional, también relevante, en este tipo de imposiciones,
se asocia a la eliminacién de la alicuota dnica y el establecimiento de
escalas por tramos con progresividad creciente, que impliquen una carga
notoriamente superior para los propietarios de inmuebles de alto valor
y/o de multiples propiedades.

Por tltimo, es imprescindible asumir que en los impuestos inmobiliarios
se debe gravar no la partida (urbana o rural), sino la titularidad de la
propiedad (personas fisicas o juridicas), inclusive para evitar la elusién
por subdivisién de partidas. Por ello, aunque cada jurisdiccién retenga la
potestad y propiedad del impuesto, la posibilidad de tener informacién
completa y asimilable permitirfa sumar las propiedades de una misma
persona fisica y/o juridica en distintas jurisdicciones a los efectos de
aplicar una alicuota mayor, vinculada al total de sus propiedades, para
el pago del tributo en cada jurisdiccién. Esto vale tanto para el caso en
que el impuesto se mantenga en la jurisdiccién provincial como, con
mayor énfasis, si se descentraliza. Aqui el esquema operativo a utilizar
serfa de caracteristicas similares al establecido en el Régimen de Con-
venio Multilateral para el impuesto a los ingresos brutos.

En general, los tributos a los patrimonios exigen un fuerte esfuerzo admi-

nistrativo desde el punto de vista de la identificacién de los bienes a tributar,
el conocimiento de las principales caracteristicas de esos bienes y su valuacién.
Esos aspectos en el impuesto inmobiliario urbano y rural, por sus caracteristicas,
son atin mayores debido a la mutualidad de los bienes y, por ende, significan
un esfuerzo continuo de la administracién tributaria.
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Este libro presenta un panorama histdrico de los aspectos fiscales y
financieros de las provincias argentinas desde la recuperacion
democratica hasta el presente. De este modo, contribuye a la
clarificacion y a la discusion publica de un tema muy sensible: la
situacion financiera en las provincias, cuyos problemas se atribuyen,
segtin la perspectiva politica asumida, al pasado, a las autoridades
locales o a las autoridades nacionales.

A nivel tedrico y metodoldgico, se utiliza el concepto de “progresividad
tributaria”, que constituye un elemento central del trabajo, y luego se
profundiza en un tema especifico de mucha relevancia; el impuesto
inmobiliario.

En ese sentido, el libro ofrece una base documentada para el analisis de
este gravamen, tanto urbano como rural, que trasciende lo estrictamente
fiscal y se adentra en rasgos socioldgicos y politicos. El estudio
especifico aborda las caracteristicas, la evolucion de la recaudacion, la
evolucion de los valores de mercado del hecho imponible, asi como la
comparacion internacional del principal impuesto patrimonial de las
finanzas publicas argentinas.

9ll7898761301763




	Tapa_Impuesto_Inmobiliario_PRESS
	Tapa_Impuesto_Inmobiliario_PRESS
	Página en blanco



