CAPACIDAD Y ESFUERZO FiiBUTARIOS RELATIVOS:
El caso de los Municipios de la Prow.:i. "8 Buenos Aires *

HORACIO NUREZ MIMARNA ¥y ALBERTO PORTO **

En Finanzas Plblicas, desde antiguo ha ocupado ur isv .o importante,
tanto en la discusién tedrica como en las aplicaciones practica..  tentativa de
medicion de la “capacidad tributaria”, sea de un contribuyente, ... zupo de
contribuyentes o de una unidad polftica determinada. Este concepic s fi utili-
zado en forma positiva, como rendimiento potencial de un impuesto o de v 2is-
tema tributaric dado, o, en forrma normativa, como la meta potencial que se de-
berfa alcanzar segln determinados criterios de dptimo social. A su vez, intima-
mente relacionado, se ha utilizado el concepto de “esfuerzo tributario”, también
en su doble faz positiva v normativa, como la relacién entre la recaudacién efec-
tivarnente obtenida y la capacidad tributaria potencial, sea de un contribuyente
o de la comunidad total.

En este trabaio ! se presenta un ejernplo de cuantificacion y utilizacion de
ambos conceptos prra el caso de los municipios de la provincia de Buenos Aires,
con especial énfasis en la comparacién entre municipios {de all{ la calificacién de
“capacidad” y “esfuerzo” relativos). Se trata, pucs, de un cjercicio en finanzas
pablicas comparadas,

En Ja primera parte, se presentan las definiciones formales de capacidad tri-
butaria relativa y de esfuerzo tributario relativo, Fn la segunda parte, se mues-
tran los resultados de un ensayo de cuantificacion de dichos conceptos para el
caso de los 121 nunicipios de la provincia de Buenos Aires, se explican las bases
adoptadas y se presentan los resultados numéricos alcanzados. En la tercera par-
te, lucgo de introducirse un esquema analitico se discuten dos ejemplos impor-
tantes de utilizacién de los resultados obtenidos: a) planeamiento y contral pro-
vincial de las polfticas fiscales municipales, donde el concepto de esfuerzo tribu-

Trabajo presantado a la ' Xllas. Jornadas de Finanzas Plblicas”, Universidad Nacional
de Cardoba, setiembre de 1979, Se reproduce textualmente el mismo, con excepcibn
de la cuarta parte, que se ha preparado para la presente publicacion,

bl Profesores del Departamento de Economia y miembros del Instituto de Investigacio-

nes Ecendmicas, Universidad Nacional La Plata,

1 Se utilizan ios resultados empiricos det estudio titulado Coparticipacién impositiva a
las Municipalidades da la Provincis de Buenos Aires, H. NUREZ v A. PORTO (di-
rectares), La Plata, 1979, realizado por convenio entre la Universidad Macional de La
Plata y el Ministeric de Econornfa de la Pravincia de Buenos Airaes, Se agradece la co-
laboracién prestada por los funcianarios del Ministerio de Economfa, especialmente
de la Bubsecretarfa de Finanzas y dée su Direccidn de Polftica v Administracién Fiscal.
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tario relativo puede resultar aplicable, y b) distribucién de la coparticipacién
provincial a los municipios, donde se sugiere definir uno de los prorateadores en
base al concepto de capacidad tributaria refativa.

Finalmente, en la cuarta parte se resefia la aplicacién que los resultados
de este estudio ha tenido en la reforma al sistema de coparticipacién impositiva a
los municipios aprobada por Ley de la Provincia de Buenos Aires a comienzos de
1980.

I. Conceptos formales de capacidad y esfuerzo tributarios 2

Sean:

Cl; = capacidad tributaria de la municipalidad j para el conjunto de tri-
butos selcccionados;

CT o= capacidad tributaria para el tributo i de la municipalidad j;

Pr]J = basc imponible para el tributo i de la municipalidad j;

tp = alicuota promedio provincial-oses, para el conjunto de las 121
municipalidades- para el tributo i;

ip = capacidad wibutaria provincial o sea, de las 121 municipalidades-*

para ¢l tributo i;

Cl, = capacidad tributaria provincial para el conjunto de tributos selec
cionados;

By = base imponible provincial para el tributo i;

= recaudacién efectiva del tributoienla municipalidad j;
= recaudacion efectiva del tribuco i a nivel provincial;

recaudacién total de la muncipalidad j para el conjunto de tributos
seleccionados;
= recaudacién provincial para el conjunto de tributos seleccionados:

poblacién de la municipalidad j;

—

S PEF
|

Para una comparacidn con las definkiones utilizadas v las aplicaciones sugeri
das, cfr. BREAK, George F.; Intergovernmental Fiscal Relations in the United
States, The Brooking Institution, Washington, D.C., 1967 vy ios estudios de la
Advisory Commission on intergover nimantal Relations, allf citados

N
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PP = poblacién provincial;

CIC = capacidad tributaria per capita:

CTCR = capacidad tributaria per capita relativa;

EI‘J- — esfuerzo tributario de la municipalidad j para el conjunto de
tributos;

By = esfuerzo tributario de la municipalidad j para el eributo i;

El, = esfuerzo tributario provincial para el conjunto de tributos;

ET, = esfuerzo tributario provincial para el tributo i;

esfuerzo tributario relativo de la municipalidad j para el conjunto
de tributos;
~  esfuerzo tributario relativo de la municipalidad j para el tributo i.

33

[1-H
1

La capacidad tributaria para el tributo i de la municipalidad j, se define

By Bip

dado que s supone que el rendimiento potencial de un tributo i para el conjunto
de las 121 municipalidades (CI‘iP), es igual al rendimiento total en el sisterma

vigente (Rlp)
La capacidad tributaria de la muicipalidad j, para el conjunto de tribu-
tos seleccionados viene dada por:

CTy =  CTy (3)
i=1,2...121

La capacidad tributaria per capita, para la municipalidad j, es:

CT.-
CIG =P__J- )
] j=12...12L

La capacidad tributaria provincial, para €l conjunto de tributos selec-
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cionados, se define como:

Cp = 2 Chp =% Ry = Ry 5)
v la capacidad tributaria provincial per capita;
CTP
CIC, = —F (6)
P P
P
siendo,
P = p.
p ? ]

La capacidad tributaria per capita relativa de la municipalidad j se defi-
ne como el cociente entre las expresiones (4) v (6),

p
j=1,2...121

que utilizando (3} y (5) y reordenando, puede expresarse en funcién de la capa-
cidad rributaria per capita relativa para cada uno de los tributos; o sea,

p
CICR; = X CICR; (8)
i CT j
p io=1,2,...121
siendo,
Ty
P.
j
CTCR; =
CTy,
Fp

CTip

P
pacién del eributo i en el total de eributas, para el conjunto de municipalidades.

La capacidad tributaria per capita relativa para el tributo i; y , la partidi-
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H esfuerzo tributario de la municipalidad j se define como:

. Z R
S
i
i = 1,2 .121
y el esfuerzo tributario relativo.
ET;
- 3 _ Er (10)
5 ET, ] i= 1,2, .12
ya que: RP
ET., = —b- = 1 pordefinicion.
P CI'P
Utilizando (3) y (9) y reordenando, elETPi]- puede expresarse en fun-
cién del esfuerzo tributario relativo para cada uno de fos tributos,
T
. = T )  ETRy (11)
] i Cr J i = 1,2,..121
ETRI_] — —-E?i; = EI‘I-- = —C:‘T—IJ . elesfuerzo tributario re].a.ti—

vo (igual al esfuerzo tributario absoluto) para el tributo i, dado que ETy, = 5
¥;

T
———, la participacién porcentual del tributo i en el total de tributos re-

T

caudados potencialmente en la municipalidad j.

Una forma de visualizar esos conceptos, consiste en la definicién de un
Sistema Tributario Municipal Standard (ST.MS.) 3, que estd constituido por un
grupo de tributos cuyas bases imponibles y alfcuotas permiten recaudar, para el

3 Fara vna explication complata del Sistema Tributario MunicipalSta ndard¥ SU Uti-
lizacién para otros fines, cfr. Estudio de las finanzas muncipales de la Provincia de
Busenos Aires, H. NUREZ MINANA v A. PORTO (directares), Convenio Univer-
sidad Nacional de la Plata-Consejo Federal de Inversionas, 1974,
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conjunto de municipios, en cada tributo, el mismo monto que e que se ha re-
caudado efectivamente en cierto perfodo. La aplicacitn de estas bases imponi-
bles y alfcuotas unfformes del ST.M.S. a un municipio determirado permiten
cuantificar la capacidad eributaria del municipio j para cada tributo § (CTij) y por
agregacidn la capacidad tributaria total del municipio j (CTJ-); la comparacién en-
tre este rendimiento potencial total del municipio j, en téfminos per cdpita, con
el rendimiento potencial total del conjunto de municipios (que a su vez, coinci-
de con la recaudacidn efectiva del conjunto de municipios), también en términos
per cipita, permite defin la capacidad tributaria per cdpita relativa (CTCR). A
su vez, la comparacidn entre el rendimiento potencial del conjunto de tributos
y la recaudacién efectiva, para cada municipio j, permite medir el esfuerzo tribu-
tario de la municipalidad j (ET; };la comparacidn entre dicho esfuerzo y el es-
fuerzo tributario del conjunto de municipios (ET,,) indica ¢l esfuerzo tributario
relativo dd municipio j (ETR: } Tanto la capacidad tributaria per cdpita relativa
como ¢ esfuerzo tributario réfativo para cada municipio, puede descomponerse
en los mismos conceptos aplicados a cada uno de los tributos; mds concretamen-
te, cada concepto global para un municipio j es el promedio ponderado del
mismo concepto para cada uno de los tributos; la (nica diferencia radica en que
en el caso de la CTCR los ponderadores son la participacién de cada tributo en la
recaudacién del conjunto de municipios, y por lo tanto son constantes entre
municipios, en tanto que en el caso del ETR los ponderadores son la participa-
cibn potencial de cada tributo en el total de recaudacion potencial del munici-

pio, y por lo tanto varfan entre municipios

. Ensyo de cuantificacién: el caso de los municipios de la Provincia de Bue-
nos Aires

Para elaborar los estimadores de capacidad y esfuerzo tributario se utili-
26 ¢ Sistera Tributario Municipal Standard (S.T.MS.) que se define integrado
por los cuatro principales * tributos municipales a nivel del conjunto de las 121
municipalidades: Tasa par Alumbrado, Limpiezay Gonservaciéndela Via Pablica;
Tasa por Conservacién, Reparacién y Mejorado de la Red Vial Municipal; Tasa -

4 Estos cuatro principales tributos representaban en 1977 e 73 o/o del total de
recaudaciones tributarias del conjunto de municlpios; por supuesto, la Impaortan-
cia relatia del conjunto de estos cuatro trbutos para cada municipio variaba en-
tre munkiipios de la siguiente forma; mds de 90 o/o en 23 municipios; del 80 al
90 ofo en 34; del 70 al BO o/c en 43; del 60 &l 70 o/o en 11, del 50 al 60 o/o an
5;del 40 al 50 o/o en 2;del 30 al 40 o/0o en 2 el 18 c/o en 1 - 0 sea que supera
al 70 o/o para 100 municipios. Los casos mas bajos son losde Qlavarrfa {18 o/0)
y Juarez (39 o/o), con fuertes recursos der Wados de plantas de cemento y Quil-
mes (36 o/o) con ingresos por obras sanitariasmunicipales



CAP. :DAD Y ESFUERZO TRIBUTARIOS RELATIVOS: .. 218
por Inspeccién de Seguridad e Higiene; y Tasa por Control de nmarcas y Jefiales.
1. 1. Bases imponibles en ¢! 5.T.M.S.

Para cada uno de los tributos integrantes del S."T.M.S. se selecciond ° la

base imponible homogénea que se indica en ¢l cuadro siguiente.

CUADRO No, 1. 1.
BASES IMPONIBLES EN EL 5. T. M. S.

Trbuto

Alumbrado, Limpieza y Con-
servacion de la Via Pblica.

Base Imponible

Valuacion Fiscal  Provin-
cial Urbana (edificado y bal-

Conservacion, Reparacion y o) P .
Mejorado de la Red Vial Mu- Valuacién Fiscal Provincial
nicipal. Rural.

Namero de Empleados en

InsPecci('m de Seguridad e los Sectores Industria, Co-
Higiene mercio y Servicios.
Control de Marcas y Sefiales. Producto Bruto del Sector

Ganadero.

La disponibilidad de la informacidén sobre valuacidn fiscal inmobiliaria, determi-
nada por la provincia siguiendo criterios uniformes, permite asegurar una razona-
ble homogeneidad; las diferencias derivadas de asimetrias entre desgravaciones
pravinciales y municipales soh poco significativas Por supueste, la falta de actua-
lizacitn del padrédn provincial puede significar sesgos relativos importantes, pero
para fines de politica fiscal provincial, dichos sesgos también se presentan respec-
to a la aplicacidn de sus prepios instrumentos, y deben carregirse por un esfuerzo
de actualizacion. En el caso de la tasa por inspeccidn de seguridad e higiene, se
adoptd el nidmaro de empleados, segdn Censo Econdmico Nacionat 1974, por ser
la base que actualmente méas se utiliza para el célculo de la tass. En el caso de la
tasa por control de marcas y sefales, el ajuste econométrico utjlizando como
variables indepandientes alternativas el producto bruto del sector ganadero vy el
stock de ganado fue satisfactorio en ambos casos; s& selecciond el producto bruto
por presentar el mejor ajuste.
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1.2, Alfcuotasenel S.T.M.S.

Para determinar la alicuota aplicable se sigué el procedimiento que se
indica a continuacién. Para cada tributo se determiné la alfcuota promedio para
el conjunto de municipalidades que, si fuera aplicada por cada Municipalidad -so-
bre las bases imponibles antes definidas- producirfa el mismo rendimiento total
que el sistema vigente. O sea, que la recaudacién a nivel provincial de cada uno
de los tributos coincidird en el sistema standard y en el vigente. En consecuendia,
la ponderacién de cada tributo (afio 1977) en el ST-MS. es:

-Alumbrado, Limpieza y Con- 70.6 ofo
servacion de la Via Piblica.

-Conservacion, Reparacion y 11.1 ofo
mejorado de la Red Vial Mu-

nicipal.

-Inspeccién de Seguridad e

Higiene 8.6 o/o
Control de Marcas y Sefiales 9.7 ofo

Total:  100.0 ofo

Tal ponderacién estd referida al conjunto; a nivel de municipalidades,
cada fuente tributaria es ponderada seglin las caracterfsticas de cada municipali-
dad. ’

ll. 3. Capacidad Tributaria

En funci6n de las bases imponibles y alfcuotas homogéneas se determi-
16, para cada municipalidad, el rendimiento potencial de cada tributo. Ese ren-
dimiento potencial constituye ka capacidad tributaria del municipio para el tribu-
to en particular que se esté considerando.

Ia suma de los rendimientos potenciales es el estimador de la capacidad
tributaria municipal. (Ver Cuadro 11.3.1.)

Con el S.T.MS., entonces, la capacidad tributaria de una municipalidad
se define como el rendimiento que resultarfa de aplicar, dentro de su dmbito geo-
grifico, la tasa promedio para el conjunto de municipalidades, de cada clase de
tributos, al tamafio dela base imponible municipal.

La capacidad tributaria relativa resultard de la relacién entre la capaci-
dad tributaria per capita municipal y el correspondiente promedio provincial (del
conjunto de municipalidades; ver Cuadro 11.3.2.).



Cuedro 11,3.1.. CAPACIDAD TRIBUTARIA Y RECAUDACION EFECTIVA, 1977

{en millones de pesos)

TOTALES
I, Area Metropolitans

1. Nivel Alto
2. Nivel Intermedio
3. Nijvel Bajo
4_ Perlféricos

1. Grandes Centros del Int.
1. Gran La Plata
2. Gran Mar del] Plata

3. Gran Bahfa Blanca

111. Centros Madianos del
Interior

IV, Partidos Rurales
1. Moderad, rurales

2, Predominant. rurales
3. Exclusivament. rurales

Capacidad Tributarla

Recaudacién Efectiva (1977)

Poblacidn  Total Ajlumbrade TISH Marcasy Conser, Total Alumbrade TISH Marcasy Conser,
{miles) sefiales Red Vial sefiales Fed vial
104115 407036 287427 45168 34990 39451 40.7036 287427 45168 34990 3.945,1
6.865,7 22,073,3 18.782,0 3.003,1 103,3 184,9 20.261,9 16.914,1 3.1323 190.,6 249
611,7 3.6175 2.172,0 44855 0,1 0,0 3.280,0 2.880,0 400,0 0,0 0,0
3.337,6 11.165,7 9.559,7 1.5933 0,0 119 9.181,3 7.5556 1.577,5 48,2 0,6
2.698,3 6.578,4 5.672,1 8923 27,2 86,8 7.244.3 86,0090 1.1228 118,41 4.4
2181 71,5 478,2 72,0 75,1 86,2 566,3 469,5 42,0 24,3 20,5
1.187,0 58384 51741 5268 53,9 836 6.4572 58730 4092 122,0 53,0
569,7 2.207,5 1.933,0 2271 11,4 36,0 24289 2,183,0 219,2 28,4 0,3
385,88 2.763,0 2.,605,5 2036 20,0 33,9 3.069,7 2.8800 115,0 12,0 52,7
231,56 867,9 736,6 96,1 22,5 13,7 958,6 800,0 75,0 83,6 0,0
1.140,4 4,794 24570 4939 7034 11398 5.1050 29446 574,68 6588 9270
1.218.4 79979 23297 4930 26385 2536,7 88795 3.0110 400,7 25276 29402
4474 26138 997,0 183,0 6276 806,3 27586 1.2594 171,8 6383 689,1
3841 2643,7 847,5 188,4 8281 779,7 28929 11155 138,8 696,3 942,3
3869 27404 485,2 1216 1.183,0 950,6 3.228,0 636,1 90,1 1.193,0 1,308,8~

'SOAILY13H SOIYVLNBIHL OZHANASI A AVAIT VD

1ze
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Cuadro i, 3.2, CAPACIDAD TRIBUTARIA RELATIVA PER CAPITA
(Indices; promedio Provincial — 100)

Totel Alumbrade T.1.5.H. Marcasy Conser, Red

Seflalaes Vial
TOTALES 100,0 1000 1000 1000 1000
I. Area Metropolitana 821 100,0 100,0 - -
1. Nivel Atte 151,3 188,9 175,0 - -
2. Nivel Intermed o 84,6 103,7 100,0 - -
3, Nivel Bajo ) 61,6 74,1 75,0 - "
4, Periféricos 82,1 77,8 75,0 1000 100,0
Il. Grandes Centros del Interior 12586 158,3 100,0 - -
1. Gran La Plata 97,4 122,2 75,0 - -
2. Gran Mar del Plata 1821 237,0 1250 - -
3. Gran Bah(a Bianca 94,9 1148 100,0 -
111, Cantros Medianos de! Interior 107,7 77,8 100,0 2000 3000
IV.Partidos Rurales 166,7 704 100,0 7000 666,7
1. Moderadamente Rurales 1487 81,5 100,0 466,7 600,0
2. Predominantements Rurales 174,4 81,5 100,06 700,0 666,7

3. Excluslvamente Rurales 179,5 a4 4 75,0 766,7 800,0
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Cuadro 1. 4,1, - ESFUERZO TRIBUTARIO RELATIVO

(Indices: promedlo provincial = 100}

Total Alumbrado T.l.5.H, Marcasy Conser, Red

Sefiales Vial

TOTALES 1000 100,0 1000 1000 100,0
1. Area Metropolitana 91,8 9.0 1043 1846 1356
1. Nivel Alto 90,7 90,8 89,8 0,0 0.0

2. Nivel intermedio 82,2 79,0 99,0 5.878,0 0,0

3, Nivel Bajo 110,1 107,8 124,7 4342 0,0

4. Periféricos 78,2 98,2 58,3 323 23,8

Il. Grandes Centros del Interior 1106 1135 77.7 2265 634
1. Gran La Plata 110,0 1129 96,5 231,4 0,8

2, Gran Mar del Piata 1111 115,3 56,5 60,1 166,94

3. Gran Bahfa Blance 110,4 108,7 78,0 3721 0,0
111.Centros Madianos del Interior 1065 11928 1184 93,7 81,3
IV.Partidos Rurales 110 1292 81,3 95.8 1159
1. Moderadamente Rurales 105,5 126,3 @39 01,7 855

2. Predominantemente Rurales 1094 1316 73,7 64,1 120,8

3. Exclusivamente Rurales 17,8 131,1 74,1 1008 137,7
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I1.4, Esfuerzo tributario

H esfuerzo tributario nmunicipal de cada nunicipalidad se define como
la relacién entre la recaudacién segtin ef sistema vigente y la recaudacién tedrica
resultante del ST.M.S. Tal relacién es igual a 100 a nivel provincial, dado que las
dos recaudaciones coinciden, Por lo tanto, el esfuerzo tributario relativo coincide
con el esfuerzo tributario (ver Cuadro I1.4.1.).

ili. Ejemplos de utilizacién de los conceptos de capacidad y esfuerzo tribu-
tarios

IH.1. Marco analftico ®

Si se supone que el endeudamiento no es una variable significativa en el
financiamiento de los gastos municipales, éstos serdn cubiertos en parte con re-
caudacién propia de la municipalidad y en parte con la coparticipacién imposi-
tiva; o sea,

GC. = RC + TC. (12) i = 1,2,..,121
J 10T e Z o r cipita
RC = recaudacion propia per cd-

pita

TC = transferencias del gobierno
provincial (coparticipacién imposi-
tiva) per cdpita.

GC, = RC,+ TC, (13} H subindice p indica el total pro-
P 13 P vincial; o sea, el conjunto de las 121
municipalidades

Restando (13) de (12) y reordenando

TG - TG, = (GG - GGy - (RG - RG) (14)
La recaudacién municipal (I}]) se¢ puede expresar en funcién de la capacidad tri-
butaria municipal (Cl‘j) y el esfuerzo tributario de la numicipalidad (E]'Pj); o
sea,

R = EIR . CTj (15)
6, en términos pes cdpita

RGj = EIR; . CTC; (16)
donde CK] es la capacidad triboari per cpita de la ranicipalidad j.

& Para un marco analftico rnas detaliade, cfr. - " UNEZ MINANA: "Federalismo
Fiscal y Polftica Regional: Un Modeio An.. = . “conémica, Afo XVIlI, No. 3,
setiembre-diciembre 1972, pp, 323-351.
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Reemplazando en (14)
L “y . N o ~ \‘ _ : i L
T(‘j TL}) = ((_,QJ C('pf \ETR] . C[CJ, Clt:P) (17)

dado que CTC, = RCP; debe recordarse aderds que por coincidir la recauda-
cibn tedrica y i\ efectiva a nivel provincial -por la definicion del ST.MS.-
ET, = L

La expresion {17) puede uriizarse para efecruar un andlisis prefiminar
de los criterios a seguir tanto para el plancamiento y control provincial de las po-
lfticas fiscales municipales, como para el caso especifico del disefio de un sistema
de coparticipacién impositiva provincial a los municipios.

111.1.1. Supbngase que inicialmente que ETj = 1

Ea este caso las diferencias de coparticipacion per cdpita entre una mu-
nicipalidad y ¢} promedio provincial son funcion de ias difcrencias entre los gas-
tos per cipita v la capacidad tributaria per capita de la muncipalidad y el prome-
dio provincial.

Se ve claro a partir de (17) que si C'T'(j = CFCP % GC}, = G(j en-
tonces ’ICJ = 'TCP.

Supdngase que 1o cxistan servicios diferenciales entre las municipalida-
des -0 que si existen se financian por otras vias como ocurre con los fondos del
Prode (para Hospitales Municipales}, la coparticipacién vial {para mantenimiento
de la Red Vial Municipal) v otros fondos que se distribuyen discrecionalmente.
En este <aso, el objetivo de polftica del gobierno central (Provincia) puede ser
brindar un nivel igual de servicios municipales per cipita que implicarfa, bajo
ciertas condiciones, un misino nivel de gasto per cdpita para cada municipalidad.
En ese caso, la f6rmula (17) s transforna en

¢ - TG, = - (CIG - CIC,) (18)
Dado que serfa GG, = GC,, Fneste caso la diferencia entre las transferencias

per capita a la lmnicipalidadp y el promedio provincial compensarfa la diferencia
entre la capacidad tributaria per cdpita municipal y la promedio. A menor capa-
cidad tributaria per cipita (en relacion al promedio) mayor deberfa ser Ja copar-
ticipacién per cdpita (también en relacién al promedio); mds formalmence,

3 (TC; - TC) g ;
SN N (1
0 (CTC, - CTY) )

Supdngase por otra parte que la capacidad cributaria per cdpita de la
municipalidad j sca igual al promedio: o sea, (Z’ICJ- = CTCP; entonces, (17) se
transforma en
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G- TG = 6 G @

y entonces la transferencia per cdpita a una municipalidad j (en relacién al pro-
medio) tendrfa que ser tanto mayor cuanto mayor sea la diferencia entre el gasto
per cdpita de la municipalidad j y el promedio provincial; o sea,

d (IC - TC
T -
0 (GG - GCy

H gasto per cdpita puede diferir entre municipalidades -atin manteniendo
el supuesto del objetivo de polftica de igualar los servicios per  capita- por ser
diferenciales los costos debido a diferencias en la densidad de poblacién; o
4, que para un mismo nivel de servicios per cdpita el gasto per cdpita serd
mayor cuanto menor sea la densidad de poblacién; o sea,

o B
GCJ"GCP=f(s_'§79 22)
P
d (GG- GCy) P P.
:CJGCIE > 0 paragli>sjf (23)
P J

J
-
P )
Combinando (21) y (23) surge que la coparticipacién per cipita deberfa
ser mayor (con relacién al promedio provincial) cuanto mayor sea la diferencia
entre la densidad de poblacién promedio provincial y la densidad de poblacién
de la municipalidad j 7.

111.1.2, Supuesto de ET; *+ 1

Considerando -por simplicidad- la existencia de solo dos tributos,
a partir de la expresién (10) y utiizando (3) y (9), el esfuerzo tributario parala
municipalidad j puede expresarse,
S ) e R

PO T Chp np By gy by

SiEI'Rj > 1 >t > typ y/o
2j > typ
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Para simplificar, en adelante s supcrrd que si ET; > 1, todas las
alicuotas efectivas aplicadas en la municipalidad i son superiores en igual propor-
cién a las alfcuotas medias provinciales; llimese k a esa proporcién y entonces

se tendrd Cl"J
EIR = K - G " K (25)
H mismo razonamiento vale enelcasoenETRj < 1:¢m ese caso serd

l<j<1

La expresion (17) se transforma en

TC - TC, = (GG - 6Cy) - (K - CTG; - CIGy) (26)

Es posible que el valor de k; (o sea el de ET:) no sea independiente de
(GG - GCP)yde( .- CICP).Puedeocurrirquelasmunicipa]idadeslos
estén utilizando de modd de compensar esas diferencias (de gastos per cipita
yde capacidad tributaria per cdpita). Introducir prorrateadores de copartici-
pacién impositiva siguiendo los criterios expuestos en el Punto 1IL 1. 1 tende-
ria, en ese caso, a corregir la situacién.

Sik: < 1 lasituacién podrfa derivarse de: (i) alfcuotas inferiores a
las promedio o (ii) alicuotas legales que no se apartan del promedio, pero con
altas tasas de evasién impositiva. Sirmilarmente k;: > 1 podrfa derivarse de: (i)
alfcuotas superiores a las promedio o {ii) alfcuctas legales que no se apartan del
promedio, pero con niveles de evasion inferiares a los promedio. La interpreta-
cién de valores k; 7 1 puede ser atin mds compleja si se introducen factores
adicionales que aproximan el modelo a la realidad; por ejernplo, si no todas las
alfcuotas efectivas se apartan en igual proporcién de las alicuotas promedio.

111.2. Aplicacidn al planeamiento y control provincial de las polfticas fiscales
municipales

Para mostrar la posible aplicacién de los conceptos anteriormente cuan-
tificados, se presenta el Quadro 1IL2.1. referido a grupos de municipios ®, para
simplificar la exposicion.

Puede observarse que la recaudacién efectiva per capita en el Area
8 Este agrupamiento s obituvo a travds de una caracterizacidn y tipificacion de los

municipios de la provincia de Buenos Aires, realizada en el Estudio de las Finanzas
Municipales de la Provincia de Buenos Aires citado en ja nota 4.
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Metropolitana presenta su maimo en el grupo de nunicipios de nivel econémico
mis elevado (con un 370/o scbre el nivel promedio para lu provincia), v que des-
ciende para los de nivel intermedic (300/o por debajo del promedio provincial) y
de nivel econémico nids bajo (31o/o debajo del promedio}. Los grandes centros
urbanos del interior se sittan levemente por encima del promedio, excepto Mar
del Plata que alcanza al doble del promedio, en tanto que los municipios rurales
tienen elevados niveles (860/0 por encima del promedio), escalondndose en for-
ma ascendente seglin su mayor caracterfstica rural, para alcanzar el mdximo en
los partidos exclusivamente rurales (1130/o0 por encima del promedio).

Para fines de cuantificacion de la recaudacién municipal propia, y de
formulacién de juicios respecto a la conveniencia de mantener estos niveles rela-
tivos o por el contrario corregir las distorsiones que se encuentren, es necesario
contar con un patrdn de comparacién. Utilizando el concepto de capacidad tri-
butaria es posible cuantificar los rmontos potenciales de recursos propios de cada
municipio; a igualdad de presion tributaria, puede observarse que quedan justifi-
cados los aparentemente elevados niveles relativos detectados en la comparacién
anterior {partidos de nivel alto del Area Metropolitana, Mar del Plata, y partidos
rurales), sin que ello signifique tnica o necesariamente un esfuerzo tributario
mayor. Mis concretamente, puede observarse que el esfuerzo tributario del drea
metropolitana es ¢ menor de todos los grupos; a su vez, las diferencias dentro
del mismo grupo del drea metropolitana son notables, ya que los partidos de ni-
vel econémico bajo tienen un esfuerzo tributario superior al promedio provincial
- si bien su recaudacion efectiva per cdpita es inferior al promedio (68.70/0), ello
no significa un menor esfuerzo, ya que estd un 100/0 por encima de la que le co-
rresponderfa segiin su base tributaria disponible (62.40/0). Inversunente, los par-
tidos del drea metropolitana de nivel alto, si bien registran una recaudacién efec-
tiva per cdpita relativamente clevada {37.20/0 por encina del promedio provin-
clal), sin embargo estdn realizando un esfuerzo relativamente pequrefio (90.70/0
del promedio), ya que podrfan recaudar con sus bases tributarias propias un
equivalente al 51.30/0 por encima del promedio.

De forma sirmilar, puede observarse que gran parte de la mayor recauda-
cion efectiva de Mar del Placa v de los partidos rurales se justifica por la diferen-
cia de capacidad tributaria, quedando solo una parte relativamente pequeria ex-
plicada por un mayor esfuerzo tributario (del orden del 110/0 por encima del
promedio).

Estos resultados pueden ser valiosos al fijar pautas de polftica fiscal mu-
nicipal y al articular mecanismos, dircctos e indirectos, de incentivos a los muni-



Cuadro 111.3.1. - RECAUDACION EFECTIVA, CAPACIDAD TRIBUTARIA Y ESFUERZQ TRIBUTARIO

Recaudacidn Efectiva

Capacidad Tributaria

Per Per Per Fer Esfuerzo
ofo Cépita Céapita olo Céapita Capita Tribu-
{$ par relative {$ por relativo tario
habitante} habitante)

TOTALES 100.00 3910 100.0 100.00 3.910 100.0 1000
1. Area Metropolitana 49.78 2,951 755 54 .23 3.215 B2.2 91.8
1. Nivel Alto 8.06 5.362 137.2 8.89 5.914 151.3 90,7

2. Nivel Intermedio 22.56 2.751 70.4 2743 3.345 85.6 82.8
3. Nivel Bajo 17.80 2,685 68.7 16.186 2.438 62.4 1101

4, Periféricos 1.37 2.561 65.2 1.76 3.262 83.4 78.2

1. Grandes Centros del lmerior 15.86 5.440 139.1 14.34 4919 1258 11086
1. Gran La Plata 5,97 42.640 1091 5.42 3.875 99.1 110.7
2. Gran Mar del Plata 7.54 7.957 203.5 6.79 7.168 183.2 111.1

3. Gran Bah{a Blanca 2.36 4,141 1069 213 3.749 95.9 110.4
111, Cantros Medianos del Interior 1254 4477 11456 11.78 4.204 0T s 1065
1V, Partidos Rurales 21.81 7.288 186.4 19.65 6.564 59 111.0
1. Moderadamente rurales 6.78 6.166 157.7 6.42 5.842 149,4 105.5%

2. Predominantementa rurales 7.11 7.532 1926 6.50 6,883 1761 109.4

3, Exclusivamente rurales 7.93 8.343 213.4 6.73 7.063 181.2 117.8
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cipios que registren un mayor esfuerzo tributario. Dada la rigidez implicita en los
sistermas automdticos de coparticipacidn, tal vez la introduccién de un un indica-
dor tan dindmico como el esfuerzo tributario no siempre refleje adecuadamente
los fines perseguidos ® ; este indicador puede ser mds Gtil para ajustes centrales de
tipo discrecional (aportes provinciales, instrucciones especiales, juzgamiento de
la gestion global municipal etc.).

111.3. Aplicacitn a la coparticipacién provincial a los municipios

En el caso de la coparticipacién a los municipios, por las caracterfisti-
cas recién mencionadas, es posible que solamente el concepto de capacidad tri-
butaria sea ¢l que pueda introducirse explicitamente en el sisterma de distribu-
cion,

De acuerdo al esquerna analitico anteriormente presentado, se justifica-
rfa que la coparticipacién per cdpita recibida por un municipio sea relativamente
mayor en el caso de un partido que registre una capacidad tributaria relativa per
cpita menor; ello trata de corregir el hecho de que la diferente base econémica
y fiscal de que disponen los diferentes municipios implica que, a igual presién
tributaria, las recaudaciones municipales propias per cdpita sean significativa-
mente diferentes entre distintos partidos. De no corregirse o compensarse esta si
tuacién diferencial, se darfa el caso de la existencia de algunos municipios que,
por tener una alta capacidad tributaria potencial propia, pueden alcanzar un ni-
vel relativamente alto del gasto municipal per cdpita con una presion tributaria
relativamente baja, en tanto otros municipios con baja capacidad tributaria po-
tencial propia deben ajustar su restriccién presupuestaria a través de un menor
nivel del gasto municipal per cdpita y una presién tributaria municipal mds ele-
vada.

H prorrateador propuesto, gue asigna una coparticipacion per cdpita en
proporcion inversa a la capacidad tributaria per cdpita relativa, se construye
siguiendo la mecdnica indicada en el Cuadro 111.3.1.

9 Un ejemplo puede ilustrar esta afirmacién. Si se ha producide un cambio de autori-
dades municipales como consecuencia del deficiente manejo administrativo, inclu-
vendo una baja eficiencia en las recaudaciones propias, las nuevas autoridades que-
darfan *‘castigadas’ por la ineficiencia de sus antecesoras si ¢ :omputara e| esfuer
zo tributario del municipio en un perfodo anterior. El rezagu en la incorpaoracién
del indicador, mayor en los casos de sisterna de tipo autormnitico como es el de co-
participacién impositiva, desvirtuarfa totalmente el fin perseguido, de estimular
el esfuerzo tributario propio. Este problema no existirfa para un uso del indica-
dor en el caso de decisionss discrecionales, ya que éstas pueden perfectamente
tener en cuenta las particularidades de cada situacior .-
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En el Cuadro 13,2 sc presenta, por grupos de municipios, el prora-
teador inverso a la capacidad tributaria, que puede compararse con los otros dos
prorrateadores sugeridos, poblacién y superficie. B prorrateador por poblacion
significa asignar una coparticipacién per cipita uniforme entre municipios, cn
tanto el prorrateador por superficie implica atribuir una coparticipacion per
cipita directamente proporcional a la dispersion de la poblacién, definida es-
ta Gltima como la inversa de la densidad de poblacién.

En la columna 6 del Cuadro 1T1.3.2. se vuelca la coparticipacion per
cdpita relativa para el nuevo prorrateador (inverso a la capacidad tributaria);
puede observarse que favorece especialmente (39 ofo sobre el promedio) a los
partidos de mivel bajo del drea metropolitana, a expensas de los partidos de
mayor capacidad tributaria potencial per cdpita, como los partidos de nivel alto
del 4rea metropolitana (570fo del promedio), Mar del Plata (470/0) y partidos
rurales (540/0).

Para efectuar una comparacion entre el régimen de distribucion vigente
y el propuesto utilizando el nuevo criterio, es necesario seleccionar alguna mez-
cla particular de los indicadores sefialados; para fines ilustrativos, en el Cuadro
<columnas 4 y 5- se presenta el resultado de utilizar la siguiente mezcla: 650/0
por poblacién, 250/0 inversa a la capacidad tributaria y 100/o por superfi-
de. A su vez, dentro del régimen vigente, se presenta la informacion por leyes
que utilizan diferentes prorrateadores: el régimen general (Ley 8631) y el que
compensa a los municipios por la redefinicién de la base imponible parala tasa
municipal. por Inspeccién de Seguridad e Higiene.

Como puede observarse, las proporciones de coparticipacién segin las
dos leyes son sustancialmente diferentes, ya que la Ley 8631 refleja un patrén
redistributivo desde el drea metropolitana v los grandes centros del interior hacia
los centros medianos del interior y especialmente los partidos rurales; sin embar-
go, debe notarse que dentro del drea metropalitana, el patrén es regresivo, favo-
reciendo a los partidos de nivel alto en desmedro de los de nivel bajo. En cambio,
la Ley 8709 9 sigue un criterio devolutivo, distribuyendo la coparticipacion en

10 Con la idea de simplificar el régimen tributario y eliminar la doble imposicién
entre el impuesto provingial a las actividades lucrativas {sobre ingresos brutos} v
las tasas municipales de inspeccion de seguridad e higiene, gue venfla utilizando
como base imponible también los ingresos brutos, la ley 8709 redefinid la base
imponible de esta Ultima tasa municipal, que ya no puede tomar los ingresos
brutos ni otros pardmetros equivalentes. lL.a notable pérdida de recaudacibén
municipal originada por esta medida, fue compensada por la Provincia con una
coparticipacidn adicional, regida por la misma Ley 8709, cuya distribucién se
afectia en proporcidén a las recaudaciones efectivas de las tasas municipales
basadas en ingresos brutos, en el Ultimo afio anterior a la ley. En la practica, la
informacion proveniente de cada una de las municipalidades fue aceptada por @l
gobierng provincial sin andlisis critico riguroso.



Cuadro 111.3.2. - APLICACION DE LA CAPACIDAD TRIBUTARIA AL SISTEMA DE COPARTICIPACION IMPOSITIVA

Inversa a Mezcla inversa a Sistema Vigente
la Capaci- {por Cap. Trib. (Per cdpita relativo)
Pobjacién dad Tribu- Suparficie Mezcla cépita {per cép. Total Ley No. Ley Neo.
taria relativo) relativo) 8631 8709
TOTALES 100,000 100,000 100,000 100,000 100,0 100,0 100 100 100
I Area Metropolitana 65,944 75,130 1,854 61913 939 1139 86 64 111
1. Nivel Alto 5,B75 3,368 0,027 4,669 79,5 57.3 123 79 175
2. Nivel Intermedio 32,067 33,077 0,452 29,197 91,1 103.,2 20 64 122
3. Nivel Bajo 25917 36,096 0,647 26,033 100,4 139,3 70 56 87
4. Periféricos 2,095 2,339 0,728 2,013 96,1 11,7 95 130 53
Il.  Grandas Centros del Interior 11,401 8,611 1,603 9,735 85,4 755 96 86 109
1. Gran La Plata 5,472 4,871 0,385 4,818 88,1 89,0 89 88 89
2. Gran Mar del Plata 3,706 1,743 0,479 2,896 78,2 47,0 90 75 108
3. Gran Bahfa Blanca 2,223 1,997 0,739 2,021 20,9 898 125 a7 159
1it. Centros Medianos del Interior 10,953 9,900 18,885 11,474 1048 90,4 112 134 B85
1V. Partidos Rurales 11,702 6,359 77,658 16,878 1342 543 169 278 41
1. Moderadamaente rurales 4,297 2,699 16,796 5,103 1188 60,5 144 226 a7
2, Predaminantamente rurales 3,689 1,911 25,091 5,359 145,3 81,8 171 279 43

3. Exclusivamente rurales 3,716 1,845 36,771 6,416 172,7 49,8 197 338 31
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proporcion directa a la recaudacion que los municipios venfan obteniendo por la
tasa modificada; ello hace que entre grupos se observe un ordenamiento inverso
al anteriormente descripto, en tanto dentro del drea metropolitana el ordena-
miento -igualmente regresivo- es similar al de la Ley 8631.

H juego de Es dos leyes, cuya participacién es relativamente similar
(Ley 8631 = 54 ofo; Ley 8709 = 46 ofo), arroja un patron de distribucién
andlogo al de la Ley 8631, pero mis amortiguado.

La comparacion entre el sisterma propuesto, incorporando el nuevo cri-
terio, y ¢l régimen vigente, sefialarfa una redistribucién en favor de los partidos
de nivel econdmico bajo del drea metropolitana a expensas fundamentalmente de
los de nivel alto de la misma drea, de Mar del Plata y de los partidos rurales,!?

IV. tncorporacién del concepto de capacidad tributaria a la legislacion: La Re-
forma de 1980 en la Provincia de Buenos Aires,

Los resultados obtenidos en este estudio ya han tenido aplicacion con-
creta, habiendo sido incorporados en la Ley No.9.478 de la Provincia de Buenos
Aires de fecha 9 de enero de 1980, que reformé el régimen de coparticipacion
impositiva provincial a los municipios, ya que a partir del 1ro. de cnero de 1980
la cuarta parte de la coparticipacion se distribuye entre municipios “en forma
proporcicnal a la inversa de la capacidad tributaria per cdpita ponderada por la
poblacién” (art.2do,, incb.).

La Ley define (art.3ro.) “capacidad tributaria de cada municipalidad”
camo “la suma de las recaudaciones potenciales que resulte de aplicar las bases
imponibles y alfcuotas homogéneas que determine la autoridad de aplicacion, de
las siguientes tasas: Alumbrado, Limpicza y Conservacion de la Via Piblica:
Conservacién, Reparacién y Mejorado de la Red Vial Municipal; Inspeccién de
Seguridad e Higiene y Control de Marcas y Sefiales”.

Por Resolucién No. 55/80, el Ministerio de Economia Provincial, como
autoridad de aplicacién, determind las siguientes bases imponibles: (a) Tasa por
Alumbrado, Limpieza y Conservacién de la Via Péblica: Valuacion Fiscal Pro-
vincial Urbana {baldfo y edificado); (b) Tasa por Conservacién, Reparacion y
Mejoras de la Red Vial Minicipal: Valuacién Fiscal Provincial Rural; (¢) Tasa por
Inspeccién de Seguridad e Higiene: Nimero de Empleados de los Sectores Co-
mercio, Industria y Servicios; (d) Tasa por Control de Marcas y Sefiales: Produc-
to Bruto Ganadero (art. 3ro. de la resolucion). Las alfcuotas a utilizar serdn, para
cada tasa, “las que surjan de relacionar la recaudacién del conjunto de municipa-
lidades, con el tamafio de la base imponible correspondiente al conjunto de -
nicipalidades” (art.5to. de la resolucion).

11 El caso de Bahia Blanca es atfpico, pues ja elevacda coparticipacién actual se debe
a un alto fndice para la Ley 8709, que a su vez surge de los valores adoptados para
el afio base; comc se menciond en la nota 10, |a informacion proveniente de cada
municipio fue aceptada sin ninguna verificacién independiente.
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Cuadro 111.3,1 — La Mecédnica indicada en el Cuadro 11.3.1 — donde se ejemplifica la

construccién para un grupo reducidao de municipalidades.

r
! 1
——— C.T.c.r, Peblacion ——— x Pobiac, Prorrateador
C.T.C.R {miles) C.T.C.R
San Isidro 1,389 0,7189 298.9 2181 0,01779
Vicente Lopez 1,630 0,6135 312,8 191,9 0,01587
Matanza 0,558 1,7921 862,0 1.543,6 0,12770
La Plata 1,058 0,8443 4841 4287 0,03546
Gral. Pueyrredén 1,832 0,5458 3858 210,6 0,01742
Azul 1,340 0,7463 54,4 40,6 0,00335
Gral. Madariaga 2,220 0,4504 24,5 11,0 0,00091
Lincaln 1,406 0,7112 36,0 25,6 0,00211
San Cayetano 2,043 0,4854 8,2 4.5 0,00037
Villarino 1,058 0,9468 21,5 24,4 0,30168
LTotal Provincia Tug,000 100,000Q 10.411,5 12.324,8 1,00000






