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1. INTRODUCCION

ondicionadas por su trayectoria histérica

y sus especificidades locales, las munici-

palidades disponen de diferentes dimen-

siones y grados de autonomia. Por un
lado, la autonomia politica implica que pueden es-
tablecer su propia estructura de gobierno, elegir li-
bremente autoridades y tomar las decisiones de ma-
nera independiente de otros niveles de gobierno y
otros actores en el territorio (Flores et al., 2018). Por
otro lado, la autonomia econémica y financiera estd
asociada a la posibilidad de gestionar su propio pre-
supuesto, endeudarse y disefar sus propios instru-
mentos de recaudacién (Agiiero y Casano, 2009).
Finalmente, desde el punto de vista institucional,
la autonomia implica la posibilidad de definir la
propia Carta Orgdnica Municipal (Ministerio de
Economia de la provincia de Buenos Aires, 2011).
Si bien la Constitucién del 1994 jerarquiza a los
municipios reconociendo su autonomia plena, su
ejercicio efectivo se vincula més a las capacidades
institucionales del municipio, que a las atribucio-
nes asignadas legalmente (Cravacuore, 2016; Lopez
Accotto et al., 2012). Es decir, la vigencia real de
la autonomia municipal estd, en la prictica, fuer-
temente relacionada al tamafo del municipio y el
desarrollo de sus bases tributarias, el disefio de su
estructura decisoria, su perfil productivo y su po-
sibilidad de acceder a recursos de libre disponibili-

dad para llevar adelante las politicas que se propone
(Flores et al., 2018, Gorenstein et al., 2010).
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Mientras mayor sean los diversos grados de auto-
nomia en las dimensiones consideradas, mayor serd
la posibilidad del gobierno local de aportar al desa-
rrollo socioecondmico de la ciudad. En la literatura
de las tltimas décadas se ha enfatizado en el rol de
los gobiernos locales para contribuir al desarrollo,
articulando politicas multinivel y fortaleciendo las
capacidades endégenas (Busso y Carniglia, 2013).
A los servicios urbanos tradicionalmente provistos
por el gobierno local se le sumaron demandas por
aquellos descentralizados desde provincia y nacion,
asi como aquellos que no son provistos de manera
suficiente por estos niveles (por ejemplo, desarrollo
econdmico y cuidado ambiental). Por otro lado, se
revaloriza el dmbito local por su proximidad a la
ciudadania y la posibilidad de entender, gestionar
y resolver sus demandas. De este modo, se plan-
tean nuevos desafios a los gobiernos locales, que
exigen repensar su diseno institucional de modo de
fortalecerlos para organizarse, generar los recursos
que necesitan y llevar adelante los objetivos que se
proponen (su autonomia en todos sus aspectos). En
este trabajo nos proponemos aportar al andlisis de
la institucién municipal desde un punto de vista
empirico, analizando la autonomia financiera de la

municipalidad de Bariloche (MSCB).

Para ello, estudiamos: 1) su marco normativol; 2) la
composicién de sus fuentes de ingresos y la gestién
de los principales instrumentos de recaudacién pro-
pia; 3) la sustentabilidad financiera, sintetizada en
indicadores de autonomia y rigidez presupuestaria.

RED DETE

Este anilisis exploratorio nos permitié identificar
dificultades y desafios que enfrenta la municipali-
dad, asi como proponer medidas para el fortaleci-
miento de la recaudacion y mejoras en la eficiencia
de la gestién tributaria.

2. LOS RECURSOS MUNICIPALES

2.A. COMPOSICION DEL FINANCIAMIENTO DE
LA MSCBY SU AUTONOMIA FINANCIERA

Las MSCB tiene multiples fuentes de recursos (Fi-
gura 1): a) recursos propios (corrientes 49,9% o de
capital 1,3%) y b) transferidos desde otras jurisdic-
ciones. Estos ultimos pueden ser automdticos y de
libre disponibilidad (coparticipacién o regalias pro-
vinciales, 43,4%), con destino especifico (Aportes
del Tesoro Nacional- ATN- o recursos del Fondo
Federal Solidario) o gastos realizados directamente
en el territorio municipal por Nacién o Provincia
(5,9%). Las transferencias de otras jurisdicciones
persiguen al menos dos objetivos: el de financiar las
funciones cada vez mds complejas que las municipa-
lidades asumen y el de compensar las desigualdades
territoriales en el desarrollo de bases imponibles.

El grado de autonomia financiera puede analizarse
relacionando los ingresos sobre los cuales la MSCB
tiene poder de decisién (recursos propios y trans-
ferencias en base a normas y criterios explicitos y
de libre disponibilidad) con los ingresos totales o
los gastos municipales. En la Tabla 1 presentamos
indicadores sintéticos de autonomia financiera y de

Figura 1. Estructura de ingresos de la municipalidad de Bariloche. Afio 2017
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Tabla 1. Indicadores de autonomia financiera y de rigidez presupuestaria. Afio 2017

Indicador

Rec. propia/Gasto total

Valo
r

47%

Rec libre disponibilidad1/Gasto total

88%

Rec propia/Gasto corriente

59%

Rec, propia/lngreso corriente

51%

Gasto en personal/Gasto Corriente

79%

Gasto en personal/Rec libre disponibilidad

71%

Inversion en Obra publica/Gasto total

8%

Presion fiscal per capita por dia

13

Fuente: Elaboracion propia en base a ejecutados presupuestarios MSCB 1 Incluye la recaudacién

propiay transferencias automaticasy de libre disponibilidad.

rigidez presupuestaria. Observamos que la recau-
dacién propia equivale a la mitad de los ingresos
corrientes, no llega a financiar la mitad del gasto
total, y s6lo el 59% del gasto operativo. Este in-
dicador se encuentra, sin embargo, por encima del

para preservar la seguridad e higiene en estableci-
mientos que desarrollan actividades econdémicas,
comerciales, industriales o de servicios en la juris-
diccién municipal, y su cdlculo se basa en el ingre-
so bruto declarado por el contribuyente. El diseno

promedio nacional del 51%
(Lopez Accotto y Macchio-
li, 2015). Si a la recaudacién
propia sumamos los ingresos
transferidos automdticamente
y de libre disponibilidad, en-
CONtramos que esos recursos
logran financiar el 88% de los
gastos totales.

Los indicadores de rigidez
presupuestaria miden el mar-
gen de maniobra que tiene
la municipalidad luego de fi-
nanciar sus gastos operativos.
Encontramos que el gasto en

personal implica el 79% de

“ MIENTRAS MAYOR SEAN
LOS DIVERSOS GRADOS
DE AUTONOMIA EN LAS
DIMENSIONES CONSIDERADAS,
MAYOR SERA LA POSIBILIDAD
DEL GOBIERNO LOCAL DE
APORTAR AL DESARROLLO
SOCIOECONOMICO DE LA
CIUDAD. EN LA LITERATURA DE
LAS ULTIMAS DECADAS SE HA
ENFATIZADO EN EL ROL DE LOS
GOBIERNOS LOCALES PARA
CONTRIBUIR AL DESARROLLO,
ARTICULANDO POLITICAS
MULTINIVEL Y FORTALECIENDO

de la TISH implica que: 1) es
acumulativa a lo largo de la
cadena de produccién vy, ade-
mds, puede ser trasladada a
precios, por lo cual se la pue-
de considerar un impuesto
al consumo y su incidencia,
entonces, es regresiva (Lopez
Accotto et al., 2016) y 2) pre-
senta problemas de subdecla-
racién de ingresos, sub-fac-
turacién e informalidad, aun
cuando existen convenios con
AFIP y la Direccién Gene-
ral de Rentas provincial para
contrastar la informacién de-
clarada.

los gastos corrientes, y el 71%
de los recursos de libre dispo-

nibilidad de la MSCB.

LAS CAPACIDADES ENDOGENAS”

BUSSO Y CARNIGLIA, 2013

La TSM retribuye servicios
urbanos como la recoleccién
y disposicién final de residuos

Esto deja menos de un 30%
de los recursos sobre los que decide la municipali-
dad para destinar a financiar politica piblica.

2.B. INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES

En 2017, cerca de la mitad de los ingresos muni-
cipales fueron recursos propios (Figura 1). Si bien
en la MSCB estdn vigentes una gran cantidad de
tasas, derechos y otros instrumentos tributarios, la
Tasa por Inspeccién, Seguridad e Higiene (TISH)
y la Tasa por Servicios municipales (TSM) explican
miés del 60% de la recaudacién municipal.

La TISH retribuye servicios prestados por la MSCB

y el mantenimiento de ca-
lles. Su cdlculo contempla el costo unitario de los
servicios prestados, la zona geogrifica donde estd
ubicado el inmueble, la valuacién fiscal (tomada
de la provincia, pero que difiere notablemente de
la valuacién de mercado) y la cantidad de metros
de frente. Como resultado de su diseno, exencio-
nes y bonificaciones, el monto recaudado por este
concepto suele ser menor al costo de los servicios
prestados (Lépez Accotto et al., 2016). El nivel de
cobrabilidad promedio ronda entre un 60% (segtin
datos provistos por la MSCB para el 2017) y un
80% (segtin la entrevista realizada a la Directora de
politicas tributarias), presentando una alta variabi-

-52-



lidad por zonas geogréficas.

Ademais de estas tasas, la MSCB tiene otras fuentes
de ingresos propios. Primero, los establecimientos
que abonan TISH, abonan también un componen-
te destinado al Ente Mixto de Promocién Turistica.
Segundo, la Ecotasa, retribuye servicios turisticos
y la inversién en infraestructura turistica que rea-
liza la MSCB (accesos al lago, miradores, servicios
de informacidn, entre otros). Es pagada por turis-
tas mayores a 14 afos que se hospedan en la ciu-
dad (discapacitados exentos), el monto varia segiin
la categoria del establecimiento y se paga por un
méximo de 3 nochesen una semana. En temporada
baja, el monto disminuye un 50%. Una comisién
conformada por miembros del poder ejecutivo, del
Concejo Deliberante, de la Cdmara de Turismo y la
de Comercio deciden cédmo invertir lo recaudado.
En tercer lugar, la ciudad cuenta con un sistema de
estacionamiento medido y solidario en el radio cén-
trico, que funciona de manera co-gestionada entre

la MSCB y cooperativas locales. El principal ob-

RED DETE

miento de los propietarios para darle a esos lotes el
uso potencial, generando costos sociales (aumento
del costo de provision de servicios publicos, restric-
cién a la oferta de tierra, entre otros). Finalmente,
la MSCB recauda otras tasas, derechos de construc-
cién, habilitaciones comerciales, multas, entre otros
instrumentos tributarios.

3. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

Del anilisis previo podemos concluir que la MSCB
presenta una débil autonomia financiera y un pre-
supuesto con bajo margen de maniobra para finan-
ciar sus objetivos de politica. Las recomendaciones
se orientan al fortalecimiento de la obtencién de
recursos de libre disponibilidad, sobre los cuales la
municipalidad tenga amplio margen de decisién.
En este sentido, cabe preguntarse si la MSCB cuenta
con espacio fiscal para mejorar la explotacién de sus
propias fuentes tributarias y si algin disefio alterna-
tivo del sistema fiscal federal/provincial pueden me-

jetivo de este sistema no es re-
caudar, sino lograr un ordena-

jorar la fiscalidad municipal.
A continuacién, presentamos

miento del trdnsito vehicular,
rotacién en el acceso al micro
centro y la generacién de fuen-
tes de trabajo para los sectores

“UN MEJOR DISENO
DE LAS INSTITUCIONES
FISCALES FAVORECERA EL
FORTALECIMIENTO DE LOS

algunas recomendaciones que
son, a su vez, lineas sobre las
que queda pendiente investigar
y generar evidencia empirica

socioeconémicamente vulnera-
bles de la ciudad (Ordenanza
2508/2014).

GOBIERNOS SUBNACIONALES
COMO DINAMIZADORES DEL
DESARROLLO LOCAL."

para sustentar el debate.

En primer lugar, deberia ana-
lizarse la posibilidad de me-

De lo recaudado, el 26% va a
las arcas del municipio para
destinarlos a gastos operativos del sistema (mejora-
miento de infraestructura vial, calles, reparacién de
luminarias, cartelerfa, etc.), el 70% a la de las coo-
perativas operadoras del sistema, y el 4% restante
a la Univ. Nacional de La Plata que desarrollé el
soporte tecnolégico del sistema. En cuarto lugar, la
MSCB cobra un canon a la concesionaria del cerro
Catedral equivalente a 12.500 pases de adulto de
alta temporada (equivalentes a la cantidad de es-
quiadores que visitan el cerro en menos de dos dias
en alta temporada). Del monto total del canon, el
50% lo recibe el Ente Autirquico municipal Fis-
calizador la concesién del Cerro Catedral (EAM-
CEQ), y el otro 50% la municipalidad. En quinto
lugar, la MSCB aplica un impuesto sobre los in-
muebles libres de mejoras, que equivalia en 2017 al
1% de la valuacién fiscal del lote sin mejoras. Dada
la diferencia entre la valuacién fiscal y la valuacién
de mercado de los inmuebles, éste no implica un
monto que incentive un cambio en el comporta-

jorar el disefio y la gestién de
los tributos que se cobran ac-
tualmente. Por un lado, deberian recalcularse los
cdnones sobre el uso de bienes comunes, como el
Cerro Catedral, que implica para la empresa conce-
sionaria un monto infimo respecto de su ganancia
por el usufructo del recurso. Por otro lado, como
proponen algunos autores (Lépez Accotto &amp;
Macchioli, 2015; Lépez Accotto et al., 2016), la re-
caudacién de la TSM podria asociarse al impuesto
inmobiliario provincial, y la de la TISH al de in-
gresos brutos, con transferencias automdticas a cada
municipio. Esto permitiria mantener la autonomia
municipal para disefiar el instrumento, pero apro-
vechar la ventaja de informacién catastral que tiene
la provincia, a la vez que las declaraciones de ven-
tas se unificarfan, simplificando el pago a los con-
tribuyentes y permitiendo una mejor fiscalizacion,
principalmente en los casos en que la actividad eco-
némica se realiza en mds de una jurisdiccién. Fi-
nalmente, podria pensarse en cémo facilitar el pago
para aumentar la cobrabilidad (simplificar declara-
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ciones, realizar descuentos por pagos anticipados,
extender puntos de pago, entre otros). En el caso del
estacionamiento medido, por ejemplo, el 35% de
los usuarios no pagan por el servicio. Si bien es cier-
to que la capacidad de fiscalizacién de la municipa-
lidad es baja (hay pocos inspectores para un ejido
muy extenso), se podria pensar en fortalecer otras
maneras de adhesién a las normas, como el con-
trol social y la internalizacién. En este sentido, es
necesario concientizar a los contribuyentes respecto
de la importancia del cumplimiento tributario, que
permite financiar el accionar del Estado.

En segundo lugar, planteamos que deberia explo-
rarse la viabilidad técnica y politica de aplicar al-
gunos instrumentos de recaudacién que, estando
habilitados por la Carta Orgdnica, no se aplican.

Por ejemplo, nos referimos a los instrumentos de
captacién de plusvalias o al gravamen sobre el turis-
mo estudiantil. Respecto del primero, si bien en Ba-
riloche se implementé en algunos casos la amplia-
cién de derechos de construccidén, existen muchos
otros que podrian implementarse en esta ciudad, en
la cual la especulacién inmobiliaria tiene impactos
negativos en la calidad de vida y el acceso a la tierra
(Paolinelli, Guevara y Oglietti, 2014). Respecto del
turismo estudiantil, este segmento representa cer-
ca del 15% del turismo en la ciudad y, dado que
es facturado en las localidades emisoras, no tributa
localmente. Sin embargo, la Ordenanza Fiscal ha-
bilita a gravar servicios prestados al consumidor en
la jurisdiccién municipal, aun cuando hayan sido
facturadas con domicilio fiscal fuera de la misma
(Art. 9). En ese sentido, podria avanzarse en el di-
sefio de algiin instrumento que grave esta actividad.

Finalmente, es importante destacar que todas es-
tas propuestas deberian analizarse en el marco de
una reforma fiscal integral necesaria, en la que se
discuta el disefo de un sistema fiscal que permita
una recaudacién suficiente y siguiendo el propdsi-
to de la justicia distributiva, con nuevos acuerdos
en el reparto de recursos y responsabilidades entre
distintos niveles de gobierno. Para ello, serd necesa-
rio considerar la distribucién de poder y autoridad
entre los actores en el territorio. Un mejor diseno de
las instituciones fiscales favoreceri el fortalecimien-
to de los gobiernos subnacionales como dinamiza-
dores del desarrollo local.
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