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Resumen ejecutivo

Los gobiernos subnacionales que buscan aumentar sus recursos fiscales pueden
beneficiarse de una fuente aparentemente subutilizada: los impuestos a la propiedad. El
impuesto a la propiedad es menos distorsivo, potencialmente més progresivo y menos
prociclico que otros impuestos, ademas es capaz de generar mas ingresos si se actualizan
los catastros y las valuaciones fiscales, se aumenta el cumplimiento y se revisan las
alicuotas. Estas reformas ya fueron impulsadas en algunas provincias argentinas. Pero, a
pesar de esos esfuerzos, el impuesto representa una porciéon cada vez menor de los
ingresos provinciales.

Este documento identifica los principales determinantes de la recaudaciéon de este
impuesto. Ademads, busca estimar el potencial recaudatorio de actualizar los catastros y
avanzar contra la evasiéon y la informalidad. Por dltimo, analiza algunos intentos de
reforma para detectar qué desafios de politica econémica pueden aparecer al encarar este
camino.

Del estudio surgen tres conclusiones centrales: (a) a mayor dependencia de las
transferencias del gobierno federal, menores son los incentivos para recaudar a través
de este impuesto; (b) con respecto a los actores relevantes, antes de empezar una reforma
hay que tener en cuenta el equilibrio en la Legislatura, la cohesién del sector rural y las
reglas fiscales con los municipios; y, (c) es imprescindible disefiar una comunicaciéon
estratégica, para lo cual resulta ttil elaborar mensajes que enfaticen la progresividad de la
reforma.

La investigacion revela que hay diversas restricciones para implementar las reformas y
que algunas provincias incluso delegaron este impuesto a los municipios. Pero también
demuestra que no faltan aquellos que atn apuestan al potencial del impuesto
inmobiliario provincial.
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Introduccion

El impuesto a la propiedad es uno de los impuestos que la literatura sobre federalismo
fiscal sugiere delegar en los niveles subcentrales de gobierno. Norregaard (2007) sintetiza
algunos de los argumentos mds destacados: a) la base imponible no es moévil, b) el
impuesto a la propiedad puede ser asociado por los contribuyentes a los servicios publicos
relacionados con la misma propiedad, c) los costos de administraciéon son mas bajos que
los del impuesto a las ganancias, y d) la recaudaciéon impositiva es relativamente facil de
estimar.

Por otra parte, la baja recaudacion actual proveniente del impuesto a la propiedad
presenta, en si, una oportunidad para los gobiernos subnacionales en busca de ingresos
adicionales, fundamentales para financiar mejores servicios publicos como educacién o
salud. Las innovaciones tecnolégicas pueden contribuir a que las administraciones
tributarias sean mas eficaces. Ademads, con un disefio adecuado, este impuesto puede ser
progresivo, ya que la base imponible, la propiedad, es un indicador de riqueza. También
puede ser una fuente de ingresos menos prociclica que otras tasas e impuestos, ya que no
estd asociado a la actividad econdémica, sino a valores fiscales que son relativamente mas
estables.

Desde una perspectiva de economia politica, esta fuente de ingresos también otorga
cierto optimismo respecto a una mejor rendicion de cuentas de los gobiernos
subnacionales. Segtun Bird 2000, la visibilidad del impuesto a la propiedad incentiva la
rendicién de cuentas por parte del sector publico y en consecuencia, la disminucion de
conductas rentistas. Por supuesto, hay retos por delante: las reformas del impuesto a la
propiedad son dificiles debido a limitaciones politicas, econémicas, sociales y
administrativas. Y aun en el mejor de los casos, muchos autores predicen que este
impuesto no puede proporcionar muchos mds recursos.

El objetivo de este documento entonces es identificar cuéles son los principales
determinantes de la recaudacién actual del impuesto a la propiedad en las provincias
argentinas y luego estimar el potencial de ingresos de este impuesto si el sistema fuera
perfectamente transparente y actualizado, sin evasion, sin pagos atrasados, sin retrasos en
los registros catastrales o en los procesos de valuacion y sin propiedad informal en zonas
urbanas y rurales. Para que las recomendaciones de politica de esta investigaciéon sean
relevantes, identificamos las restricciones de economia politica que enfrentan las reformas
analizando los intentos exitosos y no exitosos en varias provincias y, en la medida en que
el andlisis se puede extrapolar, las reformas llevadas a cabo en las grandes ciudades que
tienen un impuesto similar.

El enfoque metodolégico utiliza una combinacién de técnicas cuantitativas y
cualitativas, utilizando los datos agregados de las 24 provincias y microdatos de una
provincia argentina, Santa Fe, y dos ciudades muy importantes: una con jerarquia de
provincia, la ciudad de Buenos Aires, y la otra, Cérdoba, una de las ciudades mas grandes
del pais.

Este trabajo pretende contribuir a futuros debates politicos sobre las necesidades y
posibilidades de las reformas al impuesto a la propiedad y hacer recomendaciones de
politica especificas para el nivel subnacional de gobierno.



El impuesto inmobiliario en la Argentina
Un poco de historia

Siguiendo a Molinatti (2011), el primer impuesto del pais fue una contribuciéon directa
creada en 1816, al mismo tiempo de la Declaraciéon de la Independencia. Esta contribucién
directa fue pensada como un impuesto a la renta sobre los ingresos de capital pero fue un
fracaso en términos de recaudacién. En 1853, al tiempo que se sancionaba la Constitucion
Nacional, el Congreso Constituyente cre6 una "contribucion territorial" o impuesto a la
propiedad, que imponia el pago de una alicuota del 4 %o sobre todas las propiedades
rurales y urbanas en el territorio de la Confederaciéon. Hacia finales de 1890, esta
contribucion territorial directa representaba la mayor fuente de ingresos de la Provincia de
Buenos Aires.

En 1905 se cre6 una especie de impuesto a la herencia que era, en realidad, un
impuesto sobre la libre transferencia de bienes. Con este impuesto se introdujo por
primera vez en la historia argentina la idea de progresividad en el sistema tributario en
funcién de la riqueza.

Entre 1911 y 1923, el Congreso Nacional discutié un proyecto sobre un "impuesto al
incremento del valor de los bienes inmuebles"; esto es, un impuesto que gravaria el
incremento del valor de las propiedades gracias a mejoras hechas por el gobierno en los
territorios dependientes del gobierno nacional. Pero el proyecto nunca fue aprobado, en
parte debido a la resistencia de los grandes terratenientes.

Por ultimo, las estadisticas de la Administracién Federal de Ingresos Puablicos (AFIP)
muestran que durante los periodos 1950-1956 y 1967-1980, el gobierno nacional recaudaba
unos impuestos especiales sobre los bienes raices. Esos impuestos representaban en 1950 el
77% de todos los impuestos a la propiedad. Después de eso, los impuestos a la propiedad
evolucionaron hasta llegar al sistema que esta en vigor en estos dias.

¢ Quién tiene el derecho de cobrar impuestos a la propiedad?

La Constituciéon de 1994 establece que las potestades tributarias se distribuyen entre los
tres niveles de gobierno de la siguiente manera:

a) El Gobierno Nacional tiene competencia exclusiva sobre los impuestos al comercio
exterior, comparte el poder tributario con las provincias en materia de impuestos
indirectos y tiene la facultad de aplicar contribuciones directas sélo por un periodo
determinado cuando existan razones de urgencia en defensa, seguridad comun y bien
general del Estado (inc. 1y 2 del articulo 75).

b) Las provincias tienen facultades tributarias originales, autoridad fiscal sobre las
contribuciones directas y poder concurrente con la Nacién sobre los impuestos indirectos,
pero no pueden ejercer las facultades delegadas a la Nacién (articulos 75 y 126).

c) Los municipios no tienen ninguna autoridad fiscal pero desde 1994, cuando la
Constitucion reconocié la autonomia municipal, algunas provincias han introducido este
cambio en sus propias constituciones y transferido algunas facultades fiscales (articulo
123).



La realidad es algo méds compleja que las normas constitucionales. En primer lugar,
aunque el gobierno nacional estd facultado para recaudar impuestos directos - entre ellos
el impuesto a la propiedad - s6lo en casos excepcionales, ha recurrido con frecuencia a
esta posibilidad usando el apartado 2 del articulo 75 de la Constitucién Nacional para
extender la excepcionalidad. En consecuencia, actualmente hay dos impuestos sobre la
propiedad recaudados por el gobierno nacional: el Impuesto a los Bienes Personales y el
Impuesto a las Transferencias de Inmuebles, de mucha menor importancia. En 2010, el
gobierno nacional recaudé ARS 5147 millones, o USD 1225 millones, en concepto de
Impuesto a los Bienes Personales, cuya base fiscal consiste no sélo de propiedades
inmobiliarias, sino también de automéviles, barcos, bonos y dinero en efectivo, y recaudé
ARS 539 millones (USD 128 millones) a través del Impuesto a las Transferencias de
Inmuebles. Aproximadamente el 40% del Impuesto a los Bienes Personales proviene de los
activos inmobiliarios!. Esos dos ingresos equivalian a 1,37% de la recaudacién tributaria
nacional 0 0,4% del PIB.

En segundo lugar, las provincias establecen impuestos a la propiedad a través del
ejercicio de sus poderes de imposiciéon directa. La legislacion y la estructura tributaria
presentan algunas similitudes en todas las provincias y el impuesto a la propiedad se
aplica a bienes inmuebles urbanos, suburbanos y rurales. Normalmente, es un impuesto
anual, permanente, dividido en pagos periddicos cuya base imponible est4 constituida por
la valuacion fiscal del terreno y las mejoras (edificaciones). Las alicuotas son por lo general
progresivas pero también se usan alicuotas uniformes. En 2010, las provincias argentinas
recaudaron mas de ARS 5000 millones (equivalentes a USD 1200 millones) en impuestos a
la propiedad, un poco menos que el gobierno nacional con el Impuesto a los Bienes
Personales. Ello represent6é apenas un 7,3% de la recaudaciéon de impuestos provinciales y
un 2% del total de los ingresos provinciales, que también incluyen regalias y transferencias
nacionales (ver Tabla 1 para obtener mas detalles por provincia).

En tercer lugar, la autonomia para cobrar impuestos municipales ha avanzado a
velocidades diferentes y el tipo de impuestos que cobran los municipios es muy
heterogéneo. Ademads, como cada provincia escribe su propia Constitucién, tienen el
derecho a decidir en qué términos organizan la autonomia municipal. Hasta ahora, 6
provincias, Chaco, Chubut, Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego han transferido
el cobro de los impuestos inmobiliarios en las zonas urbanas a los municipios,
manteniendo para si mismas la recaudaciéon del impuesto rural. Un estudio detallado
sobre los impuestos municipales estd mucho mas alla del alcance de este informe, debido
principalmente al hecho de que en Argentina hay 1148 municipios, ademdas de 1104
distritos con otras formas de gobierno local (INDEC, 2009), y la informacion disponible es
incompleta, desactualizada y muy dispersa, en el mejor de los casos.

Es cierto que para los municipios una de las mds importantes fuentes de ingresos
propios es la "Tasa de Alumbrado, Barrido y Limpieza"? o ABL, un tributo destinado a
cubrir el costo de los servicios locales de alumbrado ptblico y recolecciéon de residuos. Si
bien técnicamente no es un impuesto sino una tasa por un servicio, la base para la

1 Estadisticas tributarias, Anuario 2010, Direccion de Estudios, AFIP.
2 Tiene diversas denominaciones.



determinacion frecuentemente es el valor fiscal de la propiedad y utiliza la misma
informacion catastral de la provincia. No obstante, los ingresos municipales son
insignificantes en los ingresos publicos totales consolidados. En el afio 2000, altimo afio
para el cual se tienen datos municipales agregados, los municipios recaudaron 3% de la
recaudacién total de impuestos, las provincias fueron responsables de 17%, mientras que
el gobierno nacional recaud¢ la mayor parte, equivalente al 80% del total de los ingresos
recaudacién tributarios. Desgraciadamente, la falta de datos nos impide mostrar la
importancia de este impuesto para los municipios.

¢Por qué centrarse en las provincias dentro de este complejo acuerdo fiscal federal?

Aparte del hecho de que la Constitucion Nacional ha otorgado a las provincias la
autoridad primaria para establecer impuestos directos, las provincias son el nivel de
gobierno con mds necesidades de ingresos publicos. Al ser responsables de la
administracion de servicios publicos fundamentales como salud, educacién, seguridad y
justicia, y con responsabilidades compartidas con el nivel de gobierno nacional en la
inversiéon en infraestructura, muestran un nivel muy bajo de autonomia de recursos.
Concretamente, los gobiernos provinciales tienen bajo su responsabilidad una gran parte
del gasto publico total en la Argentina, 50% del gasto consolidado’, destinado a servicios
esenciales para la poblacion, pero sin embargo recaudan apenas un 20% de los impuestos.
Este desajuste entre el gasto y los ingresos hace que el desequilibrio fiscal vertical en la
Argentina sea comparativamente alto (Ter-Minassian, 1997). Asi, los politicos provinciales
se hacen del rédito del gasto pero sin pagar el costo politico de cobrar impuestos. La
diferencia entre gastos e ingresos se financia principalmente con un fondo de recursos
comun, bajo el Acuerdo de Coparticipaciéon Federal, un sistema muy complejo al que se
describe a menudo como "el laberinto de la coparticipacion".

Estas transferencias automédticas no se pueden dejar de lado cuando se analizan los
incentivos de las administraciones tributarias provinciales. De manera general, los desafios
al esfuerzo fiscal a nivel provincial se encuentran en el ndcleo del funcionamiento del
federalismo fiscal en Argentina y son la fuente de una serie de problemas que tienden a
generar consecuencias perversas en cuanto a rendiciéon de cuentas y resultados fiscales,
como se indica en Saiegh y Tommasi (1999), Saiegh y otros (2001) y Spiller y Tommasi
(2007). Por ejemplo, Gervasoni (2010) presenta un argumento convincente utilizando
teorias rentistas del Estado para explicar la debilidad de la democracia en las provincias
argentinas. Tal debilidad serfa una consecuencia de que los gobernadores no financian la
mayor parte del gasto publico de sus provincias con recursos obtenidos de cobrar
impuestos directos a los ciudadanos de sus provincias. De acuerdo con la literatura, es de
esperar un bajo nivel en la calidad de democracia cuando las jurisdicciones subnacionales
reciben una plétora de subsidios del gobierno central y tienen un débil vinculo tributario
con los ciudadanos y las empresas locales. Los gobiernos de algunas provincias de la
Argentina son relativamente ricos vis a vis sus sociedades e independientes fiscalmente de
sus electores. Estos Estados subnacionales rentistas (Gervasoni, 2010: 303) tienden a
mantener regimenes menos democraticos, porque los gobernantes pueden confiar en su

3 Esta cifra llega a 2/3 del gasto total si excluimos los componentes mas rigidos del presupuesto: las
pensiones y los pagos de intereses sobre la deuda.



posicion fiscal privilegiada para restringir la competencia politica y debilitar los limites
institucionales a su poder.

Muy relacionado con esto, las provincias han sido consideradas tradicionalmente
como un caso perdido, con tendencia al déficit fiscal, con mas incentivos para mendigar
las transferencias del gobierno nacional que para cobrar impuestos locales. Sin embargo,
los debates de la actualidad moderan las culpas de las provincias y se enfocan en la
responsabilidad del gobierno nacional al haber descentralizado los servicios publicos sin
una adecuada transferencia de fondos (Cetrangolo y Gatto, 2002) o al crear nuevos
impuestos sobre las bases tributarias compartidas con las provincias, lo cual terminé en
una relativa centralizacién de recursos por parte del gobierno nacional®. De todas maneras,
los déficits fiscales han sido una caracteristica recurrente de las finanzas publicas
provinciales (Cetrangolo y otros, 2002).

Teniendo en cuenta esto, en teoria los impuestos inmobiliarios tienen el potencial
para proporcionar ingresos adicionales y asi mejorar los resultados fiscales, al mismo
tiempo que ayudan a construir una relacién més estrecha entre los contribuyentes y las
autoridades provinciales.

Por dltimo, una de las preocupaciones més graves para los gobiernos provinciales es
el alto nivel de prociclicidad de los ingresos provinciales (ver

Figura 1). Los impuestos provinciales y los ingresos originados en la coparticipacion
o transferencias muestran una correlacién positiva con el ciclo econémico.

Figura 1. Ingresos fiscales prociclicos
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de INDEC y MECON, DNCFP.

4 Durante la década de los 90, la creacién de un sistema de pensiones privado aumenté
significativamente la presion sobre las cuentas nacionales ya bastante débiles, lo cual se contrarrest6
quitdndole impuestos al sistema de coparticipacién. En la década de 2000, el impuesto a las
transacciones bancarias (implementado en 2001) y los impuestos de exportaciéon (implementados en
2002) se mencionan como ejemplos de impuestos establecidos por el gobierno nacional, que
redujeron el monto recaudado por el Impuesto a las Ganancias, que se coparticipa.



Por el contrario, de todos los ingresos provinciales, el impuesto inmobiliario parece
ser una de las fuentes menos prociclicas. Esto puede verse en la Figura 2, que muestra que
la correlacion media del impuesto inmobiliario con el Producto Bruto Geografico (PBG) es
inferior tanto a la correlacién del Impuesto a los Ingresos Brutos o de las transferencias
nacionales con el PBG para el periodo 1991-2010 y los dos sub-periodos 1991-2001 y 2003-
2010.

Figura 2. Correlacion de los ingresos provinciales con el ciclo
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La tendencia a la baja en la importancia del impuesto inmobiliario en las
provincias

A pesar de las ventajas mencionadas de esta fuente de ingresos, el impuesto inmobiliario
representaba tan sélo el 7,3% de la recaudacién de impuestos provinciales y el 2% del total
de los ingresos provinciales en 2010. Esta cifra varia ampliamente entre las provincias y ha
variado, aunque sin tanta amplitud, a lo largo del tiempo.

Yendo a los detalles, el impuesto a la propiedad recaudé un mero 0,35% del PIB,
muy por debajo de los estaindares de la OCDE (alrededor del 1% del PIB), pero también
por debajo de otros paises de la regién como Brasil (0,45% del PIB), Chile (0,63% de PIB) o
Colombia (0,62% del PIB) (de Cesare, 2010). Pero ademas, la recaudacion del impuesto
inmobiliario provincial ha venido mostrando una tendencia descendente desde 1990. De
1991 a 2010 se redujo de 0,66% a 0,35% del PIB a pesar que la presion fiscal total en la
economia aument6 de 18,4% del PIB al 33,5% del PIB en los mismos afios y la recaudacién
de impuestos provinciales subi6 del 2,8% al 4,8% del PIB. Si se hubiera mantenido la
misma proporcion en el total de los ingresos tributarios nacionales y provinciales como en
1991, el impuesto inmobiliario deberia actualmente recaudar alrededor del 1,1-1,2% del
PIB, es decir, unas tres veces mds o un nivel similar al promedio de la OCDE. La Figura
3muestra la importancia relativa de todos los impuestos provinciales en el total de los
ingresos tributarios provinciales desde 1984.



Figura 3. Recaudacion tributaria provincial total por impuesto, 1984-2010, como
porcentaje de la recaudacion propia
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de MECON, DNCFP.

Ademas, en términos de los ingresos tributarios provinciales, se redujo de 26,5% en
1984 a 23,4% en 1991 y a 7,3% en 2010. En conclusién, el impuesto inmobiliario disminuy6
tanto en relacion al PIB como en relacién a los ingresos tributarios provinciales

El impuesto inmobiliario en las provincias: diferencias en la recaudacion de impuestos

La cifra promedio de 0,35% del PIB que recauda el impuesto inmobiliario en Argentina
esconde algunas diferencias. La heterogeneidad entre las provincias con respecto a la
recaudacién de impuestos es bastante significativa, ya que los ingresos de este impuesto
como % del PBG van desde un 0,78% en Entre Rios y un 0,62% en La Pampa hasta el 0,11%
en Catamarca y 0,07% en La Rioja.

Si consideramos el impuesto en relaciéon al total de los ingresos tributarios
provinciales, el impuesto a la propiedad fue sélo la tercera fuente de ingresos en
importancia relativa, después del Impuesto a los Ingresos Brutos y el Impuesto de Sellos.
Mientras que en Entre Rios el impuesto inmobiliario recauda un 17,4% de los ingresos
tributarios, en La Rioja s6lo asciende al 3%. Otras provincias que recaudan mas que la
media en términos de ingresos fiscales fueron La Pampa, Santa Fe, Jujuy, Tucumén,
Coérdoba y Ciudad de Buenos Aires (CABA).



Figura 4. El impuesto inmobiliario como porcentaje de los ingresos tributarios
provinciales, 2010
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Si consideramos otros ingresos provinciales ademas de los tributarios, como las
regalias o las transferencias del gobierno central, el impuesto inmobiliario s6lo representa
en promedio el 2% del total de los ingresos totales provinciales. La cifra respectiva es 6,9%
en la CABA, 3% en Santa Fe y 2,5% en Buenos Aires y Entre Rios. En La Pampa, Cérdoba,
Tucumén, Mendoza y San Luis el impuesto representa sélo entre 1 y 2% de los ingresos
totales, y es menos del 1% en todas las demas provincias (ver Tabla 1).

Tabla 1. Ingresos provinciales en 2010
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gresos Ingresos ingresos totales 9 ° 9
totales ; . _
. .| tributari Otros | Coparticipac
Arerefl provincia Impuest : s
Provincia oscomo | Ingres Otros - | ingres ion
les como o4 0 Sell | Autom | . Regali . | Transferenc
o del 0s . e impuest 0s (transferenci 5
% del inmobili | os | otores as ; ias
PBG PBG Brutos e 0s propio as
s* automaticas)

Buenos Aires 14,6 5,6 28,4 2,5 2,8 2,3 2,0 0,0 18,0 28,7 15,4
CABA 6,0 4,9 57,8 6,9 64 5,6 5,6 0,0 5,6 9,9 24
Catamarca 37,8 3,0 6,4 03 0,5 0,6 0,0 4,1 11,4 64,8 12,0
Chaco 51,4 4,1 6,0 0,1 0,8 0,0 1,3 0,0 11,7 56,5 23,7
Chubut 25,3 35 11,6 0,0 2,0 0,0 04 27,2 27,2 26,6 5,0
Cérdoba 21,1 4,7 17,7 18 1,7 09 0,0 0,0 22,6 374 18,0
Corrientes 34,7 3,0 6,8 0,6 1,2 0,0 0,0 0,3 14,9 61,1 15,3
Entre Rios 31,5 4,5 8,1 2,5 1,2 1,3 12 18 14,6 50,0 19,3
Formosa 71,1 29 33 0,0 0,5 0,0 0,2 0,3 104 62,6 22,6
Jujuy 39,3 29 58 0,6 09 0,0 01 0,0 14 58,8 32,3
La Pampa 33,1 43 8,0 19 2,0 11 0,2 38 22,0 44,2 16,9
La Rioja 47,7 2,2 39 0,1 01 0,5 0,0 0,0 31 59,7 32,5
Mendoza 151 32 15,0 15 2,6 19 01 9,3 10,1 45,0 14,3
Misiones 29,9 41 11,7 0,5 13 0,2 0,1 14 9,9 51,8 23,1
Neuquén 20,8 3,6 14,7 09 15 0,0 0,0 254 254 22,6 9,6
Rio Negro 23,7 4,0 12,6 0,8 1,6 1,7 0,2 8,8 41 50,6 19,6
Salta 29,9 4,6 12,5 0,1 19 0,0 09 4,7 33 61,2 15,3
San Juan 37,7 44 7,7 0,7 0,7 1,0 15 38 6,7 62,1 15,9
San Luis 22,4 4,3 15,7 11 15 1,0 0,1 0,0 4,6 68,1 8,0
Santa Cruz 32,0 32 8,8 0,0 1,2 0,0 0,0 16,1 26,0 24,2 23,6
Santa Fe 16,3 43 20,0 3,0 33 0,2 01 0,0 16,3 47,7 94
Santlago del) 495 3,6 53 05 | 08| 02 06 | 00 | 18 66,8 24,1
Estero




- Ingresos | Ingresos Recaudacion tributaria como % de los . 0 .
Provincia totales | tributari ingresos totales Otros ingresos como % de los ingresos totales
Tierra del 286 3,8 12,6 0,0 06 | 0,0 0,1 9,6 24,5 421 10,6
Fuego
Tucumaén 34,6 6,6 14,0 1,6 1,7 0,8 1,0 0,0 3,7 53,4 23,9
TOTAL 17,6 48 20,1 2,0 23 14 1,2 3,0 14,5 39,9 15,7

Fuente: CIPPEC, sobre la base de Secretaria de Coordinaciéon Fiscal con las Provincias.

En términos per capita, la Ciudad de Buenos Aires (CABA) encabeza la lista, con una
recaudacion de ARS 472 (alrededor de USD 112) por habitante y por afio por el impuesto
inmobiliario, seguido a una distancia considerable por La Pampa, Entre Rios y Santa Fe
como se muestra en laFigura 5.

Figura 5. Impuesto inmobiliario per capita, en pesos corrientes de 2010
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Fuente: CIPPEC, sobre la base de MECON, DNCFP.

Si dejamos de lado a las provincias que transfirieron la recaudacién del impuesto
inmobiliario urbano a los municipios, las provincias que recaudaron menos fueron La
Rioja, donde cada habitante paga en promedio s6lo ARS 15 (USD 3,5) por afio, Misiones
(ARS 31 0 USD 7,4) y Catamarca (ARS 33 o USD 7,9).

Resumen de la literatura sobre impuestos provinciales a la

propiedad en la Argentina

La literatura sobre el impuesto a la propiedad en la Argentina es escasa y normalmente se
inserta en los debates sobre federalismo fiscal y disefio de la coparticipacién, o en
descripciones generales de los sistemas tributarios en América Latina.

Por ejemplo, De Cesare y Lazo Marin (2008) presentan un trabajo bastante completo
sobre todo tipo de impuestos a la propiedad (impuestos patrimoniales) en América Latina,
incluyendo el impuesto inmobiliario, que es el objeto de nuestro estudio. Después de
comparar con los paises de América Latina y la OCDE, muestran que la importancia de los
impuestos sobre la propiedad es mayor en Argentina que en la mayoria de los paises, pero



la importancia de la tributacién sobre bienes inmuebles es mucho menor, esto es, el
impuesto inmobiliario es una parte relativamente pequefia en el total de impuestos a la
propiedad. En las conclusiones, hacen una serie de sugerencias de politicas para mejorar la
recaudacién del impuesto, tales como mejorar la capacidad técnica de los gobiernos
locales, armonizar los impuestos entre los distintos niveles de gobierno con el fin de evitar
la duplicacién de funciones administrativas, ampliar la base tributaria sin elevar las
alicuotas impositivas y, en general, mejorar la administracién tributaria, una tarea que
incluye mejorar la calidad de los catastros, los métodos de valuacién y la gestion de la
recaudacioén de impuestos.

De Cesare (2010) presenta un trabajo similar, pero dedicado exclusivamente al
impuesto a la propiedad de bienes inmuebles, sobre la base de datos obtenidos por
encuestas con informacién de 13 paises y 66 jurisdicciones diferentes. El trabajo estudia el
desempefio fiscal del impuesto inmobiliario con un analisis de las responsabilidades
fiscales, la base imponible, las alicuotas impositivas, ademds de exenciones tributarias y
otros beneficios fiscales. Ademds, enumera una serie de iniciativas actualmente adoptadas
por los gobiernos locales que tratan de mejorar el rendimiento del impuesto, tales como la
formacién de equipos de trabajo, la consolidacion de la legislacion fiscal, una mejor
integracion con otros impuestos, las revaluaciones del valor de la propiedad y la
modernizacion de los servicios a los contribuyentes.

Gomez Sabaini y Jiménez (2011) hacen un amplio panorama de la financiacién de los
gobiernos subnacionales en América Latina utilizando una muestra de nueve paises. El
resultado es un conjunto de hechos estilizados que tratan de hacer un diagndstico realista
de la situacién de estos paises e ilustra el hecho de que a pesar de que los ingresos fiscales
totales de los gobiernos subnacionales se han incrementado en los tltimos afios, hay una
alta y creciente dependencia de las transferencias del gobierno central, mientras que los
ingresos tributarios propios se han estancado durante los tltimos diez afios.

La razén principal de esta dependencia parece ser una debilidad en el nivel y la
estructura de los impuestos en los gobiernos subnacionales, lo cual esta relacionado a su
vez con las bases imponibles limitadas de las que disponen. En este contexto, los autores
ponen énfasis en los pobres resultados obtenidos por el impuesto a la propiedad. A pesar
de que los impuestos a la propiedad a menudo son calificados como una de las mejores
fuentes de ingresos locales en términos de su baja distorsion relativa, su impacto sobre la
equidad y su caracter menos ciclico, la recaudacion es baja en todos los paises. Los autores
atribuyen esta debilidad a problemas catastrales, a valuaciones fiscales muy alejadas de los
valores de mercado, a la ausencia de procesos de gestion automatizados y, en algunos
casos, a la falta de voluntad politica para cobrar el impuesto. Para llenar el vacio, algunos
gobiernos locales han complementado su financiacién con otros ingresos, principalmente
aquéllos provenientes de la explotaciéon de recursos naturales.

Desde un punto de vista diferente, pero con conclusiones parecidas, Sturzenegger y
Werneck (2006) estudian la relaciéon entre federalismo fiscal y gasto prociclico en
Argentina y Brasil. Prestan atencién especial a la relacion entre los desequilibrios verticales
y su efecto sobre el cardcter prociclico de las politicas fiscales. En lo que se refiere al
impuesto a la propiedad encuentran que tiene muy poca relacion con el ciclo econémico.
Su propuesta de politica sugiere que con el fin de evitar una politica fiscal prociclica, la



solucion es el desarrollo de mejores instituciones fiscales dentro de cada jurisdicciéon y no
necesariamente una mejora en las reglas de la coparticipacion.

Maés centrado en impuestos sobre la propiedad a nivel subnacional en Argentina,
Molinatti (2011) hace una descripcién muy completa de la organizacion de los impuestos a
la propiedad en los tres niveles de gobierno y trata algunas cuestiones sobre la
distribucién del poder fiscal entre las tres jurisdicciones con respecto a este impuesto.
Principalmente, propone fortalecer el impuesto a la propiedad en los municipios, como
una verdadera fuente de recursos locales, asi que centra la discusion en la distribucién de
competencias fiscales entre el nivel provincial y el municipal. Sin embargo, esta idea
puede perjudicar la posibilidad de las provincias de mejorar sus propias capacidades para
recaudar este impuesto.

FIEL (1998) nos ofrece una pieza adicional en el anélisis de este impuesto, haciendo
un célculo de su incidencia distributiva. Un poco al contrario de lo que indica la intuicion,
el trabajo encuentra que el impuesto es regresivo cuando se usa como indicador de
bienestar el ingreso familiar per cdpita y proporcional si, en cambio, el indicador de
bienestar es el consumo familiar per capita. Por el contrario, Gaggero y Rossignolo (2010)
encuentran en un estudio sobre la incidencia de la politica fiscal, detallada segtin gastos e
impuestos y tomando como indicador de bienestar al ingreso per capita, que los impuestos
provinciales a la propiedad son moderadamente progresivos.

Complementando los estudios anteriores, Sepulveda y Martinez-Vazquez (2011)
estudian el impuesto a la propiedad en el contexto del federalismo fiscal en las economias
en desarrollo, reconociendo las dificultades que los paises latinoamericanos enfrentan para
recaudar este impuesto. Sostienen que una de las razones principales del rendimiento
mediocre del impuesto es la falta de capacidad administrativa a nivel local y afirman que
el disefio deficiente del sistema de descentralizacion fiscal agrava el problema. Ademas,
identifican los principales determinantes del impuesto a la propiedad en los paises
latinoamericanos y dan algunas guias para futuras reformas en la regién. En particular,
encuentran que la dependencia de las finanzas subnacionales de las transferencias del
gobierno central tiene un efecto negativo sobre la recaudacién del impuesto inmobiliario.
Como recomendaciones de politica proponen no sdlo reforzar los aspectos técnicos
(disefio, administracién y ejecucién), sino también hacer énfasis en los aspectos politicos y
culturales. Por dltimo, no hemos encontrado bibliografia especifica sobre las reformas o
intentos de reforma al impuesto a la propiedad en la Argentina, lo que ayudaria a arrojar
algo de luz sobre las restricciones e incentivos politicos a las reformas propuestas en los
estudios anteriores.



Determinantes de la recaudacion de impuestos a la propiedad
inmobiliaria en la Argentina

Para identificar los principales factores que determinan la recaudacién de los impuestos
provinciales a la propiedad en Argentina, utilizamos un modelo econométrico en base a
un panel de datos por provincia para el periodo 1990-2010.

En nuestro modelo suponemos que la recaudacion de los impuestos a la propiedad
inmobiliaria es una funcién de la base imponible, la dependencia de las provincias de las
transferencias del Gobierno Nacional, la recaudacién de otros impuestos nacionales
cobrados en cada provincia, algunas caracteristicas especificas de cada provincia (por
ejemplo, el tamafio de su economia, ingreso por habitante, nivel de desarrollo
institucional, entre otras), asi como de shocks que afectan a todas las provincias de forma
similar. Formalmente, estos supuestos nos permiten escribir nuestra ecuacién estimable de
la siguiente manera:

k n S
PTC = p, +Zﬂjxji + ZﬂmRmi +Z:?’,)Zpi +¢& (1)
j=1 p=1

m=k+1

c . .2 . . . .. .
donde PTC es el nivel de la recaudacién de impuestos a la propiedad inmobiliaria
para la provincia i; X es un vector de variables explicativas; R es un vector de controles;

Z es un vector de efectos fijos, y &, es el término de error i.i.d. (independientemente e

idénticamente distribuido). A continuacién, presentamos una breve descripcion de cada
una de estas variables. Es importante notar que todas las variables monetarias entran en la
ecuacion (1) en pesos constantes del 2004.

Nuestra variable dependiente es el ingreso generado por la recaudaciéon de
impuestos a la propiedad inmobiliaria para la provincia i. Siguiendo a Sepulveda y
Martinez-Vazquez (2011), esta variable se incluye en la ecuacién (1) en términos per capita
para controlar por diferencias en tamafio entre las provincias.

Uno de los principales determinantes de la recaudaciéon de los impuestos a la
propiedad inmobiliaria deberia ser la capacidad fiscal local. Es esperable que estos
ingresos sean mayores en provincias con mayor capacidad fiscal, determinada tanto por el
tamafio relativo de la base imponible como por la capacidad administrativa de los
gobiernos locales. Usamos el Producto Bruto Geogréfico (PBG) per capita como una
aproximacion de la capacidad fiscal local.

La segunda variable explicativa es la dependencia de las transferencias nacionales,
medida como la participacién de las transferencias nacionales en el ingreso total de cada
provincia. Esperamos que las transferencias federales estén negativamente correlacionadas
con la recaudacién de impuestos a la propiedad inmobiliaria, ya que reducen los
incentivos de los gobiernos provinciales para cobrar sus propios impuestos. Una tercera
variable explicativa es la recaudacién de derechos a la exportacién aplicadas por el
Gobierno Nacional en cada provincia. Los derechos de exportaciéon compiten directamente
con los impuestos a la propiedad rural, ya que ambos tributos son aplicados a una base
imponible similar: la produccién agropecuaria. Asimismo, como un efecto de segundo
orden, la imposicién de derechos a la exportacion, que son dificiles de evadir, disminuye
el ingreso disponible y desincentiva reformas provinciales. La recaudaciéon de tributos



provinciales puede sufrir el impacto negativo del incremento de los derechos de
exportaciéon (y otros impuestos nacionales). Por lo tanto, esperamos una correlacion
negativa entre los dos impuestos.

También incluimos otros impuestos nacionales como un regresor adicional. Una
presion fiscal mayor deberia estar asociada con una menor recaudacién de impuestos a la
propiedad inmobiliaria. Ambas variables también son consideradas en nuestra regresion
en términos per capita.

Una cuarta variable explicativa es el nivel de informalidad en el régimen de tenencia
de las viviendas. Aproximamos esta variable incluyendo el porcentaje de individuos que
habitan viviendas de baja calidad por provincia, tomado de los censos nacionales (1991,
2001, and 2010). Un alto nivel de informalidad habitacional deberia estar asociado con una
base imponible més pequefa, y por lo tanto, con menores ingresos provenientes de
impuestos a la propiedad.

Finalmente, revisamos las legislaciones de las 24 jurisdicciones subnacionales de la
Argentina para identificar las provincias en las que la recaudacién de este impuesto se
encuentra parcial o totalmente descentralizada a las municipalidades. De esta manera,
incluimos también una variable ficticia igual a 1 en las provincias con impuestos a la
propiedad descentralizados. Es de esperar un signo negativo para este coeficiente ya que
la descentralizacién de los impuestos a la propiedad implica una pérdida en el ingreso de
cada provincia (variable dependiente) y un incremento para las municipalidades (para las
cuales no tenemos informacién).

A pesar de su importancia para entender los determinantes de la recaudacién del
impuesto a la propiedad, lamentablemente no contamos con datos consistentes sobre la
base imponible efectiva y potencial de este tributo. Regresiones preliminares usando
diversas aproximaciones para la base imponible potencial (por ejemplo, incluyendo los
precios de productos primarios, los salarios en el sector de construccion local y el valor de
mercado de la tierra rural) no reportaron estimaciones estadisticamente significativas ni
econémicamente relevantes.

Analisis economeétrico

En esta seccion, se presentan los resultados del andlisis econométrico de los potenciales
determinantes de la recaudacién del impuesto a la propiedad inmobiliaria en las
provincias en la Argentina. Los resultados son presentados para un simple modelo de
minimos cuadrados ordinarios (MCO) agrupados (pooled OLS), que sélo explota la
variacion transversal de nuestra base de datos de panel, incluyendo controles por region.

Limitaciones severas en los datos estadisticos, particularmente relacionadas con
estimaciones confiables de las bases imponibles y la variabilidad relativamente baja en el
tiempo en algunos regresores cruciales, nos impide utilizar estimadores de datos de panel
mas sofisticados. Adicionalmente, solo podemos controlar por shocks comunes que
puedan afectar a provincias localizadas en la misma regién geografica. Por lo tanto, debe
considerarse que las limitaciones en los datos pueden facilmente ocasionar un sesgo de
variables omitidas en nuestras estimaciones.



A pesar de estas limitaciones, los resultados del modelo pooled-OLS proporcionan
indicaciones interesantes sobre los determinantes de la recaudacién de los impuestos
inmobiliarios. La Tabla 2 muestra los resultados del modelo, que asume que la
recaudaciéon del impuesto a la propiedad a nivel provincial en la Argentina esta
correlacionada con las transferencias federales, la capacidad local fiscal, los derechos a la
exportacion, la recaudacion de otros impuestos nacionales, la informalidad habitacional y
la descentralizacion municipal de este tributo.

Las variables monetarias son expresadas en términos per cdpita y en términos reales
(en pesos constantes de 2004). Consecuentemente, los coeficientes obtenidos muestran
como un incremento en un peso constante en el regresor seleccionado esta correlacionado
con una disminucién o incremento en la recaudacién del impuesto inmobiliario en la
provincia promedio en pesos constantes, controlando por otras variables independientes.

Tabla 2. Determinantes de la recaudaciéon provincial de impuestos a la propiedad
(Pooled-OLYS)

Variable Dependiente:

Impuesto a la propiedad per cépita ) 2) ) “)
PBG per cépita 0.002*** 0.003*** 0.003*** 0.003***
(0.001) (0.000) (0.000) (0.000)
Transferencias/ Ingresos Totales -110.506*** -95.357*** -70.862** -55.086**
(27.524) (28.569) (30.334) (26.121)
Derechos de exportacion per cépita -33.233*** -16.456*** -20.264***
(8.842) (4.656) (5.472)
Otros impuestos nacionales per capita -5.565* -4.418* -5.526**
(3.097) (2.304) (2.232)
Descentralizacion -0.002*** -0.002***
(0.001) (0.001)
Informalidad -87.540**
(41.679)
Constante 126.207*** 112.960*** 91.106*** 99.852***
(25.369) (25.983) (26.806) (22.735)
Observaciones 480 408 408 408
R-cuadrado 0.786 0.840 0.869 0.884
Controles de Regiones Sl Sl Sl Sl

Nota: Errores estandar en paréntesis.*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. Todas las variables son expresadas en términos per
capita y en pesos constantes del 2004 con la excepcion de transferencias federales e informalidad, las cuales son
presentadas en puntos porcentuales. La descentralizacion es una variable ficticia igual a 1 para las seis provincias en las
cuales la recaudacion del impuesto a la propiedad es descentralizada a los gobiernos municipales. PBG es producto bruto
geogréfico.

Como se esperaba, los derechos a la exportacion y otros impuestos nacionales
recaudados en la provincia estan correlacionados significativamente al 1% con una menor
recaudacion de impuestos inmobiliarios. Tributos cobrados nacionalmente,
particularmente los derechos de exportacion, reducen la base imponible efectiva para
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria, y por lo tanto tienen un efecto negativo sobre
su recaudaciéon. Por el contrario, el ingreso por habitante -como aproximacion de la
capacidad fiscal local- esta leve pero positivamente relacionado a una mayor recaudacion.
Sin embargo, el coeficiente es econémicamente insignificante en términos de su magnitud,



sugiriendo que la recaudacion de impuestos a la propiedad es relativamente inelastica a
esta variable. Sepulveda y Martinez-Vazquez (2011) encuentran resultados similares para
Brasil y Pert. Estos autores sugieren que este resultado indicaria que el cobro de otros
impuestos nacionales podria desalentar los esfuerzos locales para recaudar el impuesto
inmobiliario, por ser mas dificil de cobrar.

El coeficiente de la variable ficticia para descentralizacion municipal es
significativamente negativo. Este resultado parece natural: simplemente indicaria que las
provincias descentralizadas recaudan menos impuestos inmobiliarios que las provincias
en las cuales la recaudaciéon de este impuesto es prerrogativa de la administracion
provincial. Sin embargo, debe notarse que la magnitud de este coeficiente es pequefia,
sugiriendo que este efecto es econdmicamente irrelevante.

Como se esperaba, la informalidad habitacional estd negativa y significativamente
correlacionada con la recaudacién de impuestos inmobiliarios. Las provincias con mayores
niveles de informalidad en la vivienda son propensas a tener una menor base imponible
para los impuestos inmobiliarios. Este resultado es robusto controlando por shocks
regionales comunes entre las provincias.

Finalmente, las transferencias federales parecen estar negativa y fuertemente
correlacionadas con la recaudacion de tributos inmobiliarios. Nuevamente, este hallazgo
es consistente con los resultados de Sepulveda y Martinez-Vazquez (2011) para Pert y
Brasil. Sin embardo, es preciso interpretar este resultado con cautela.

La inclusién de otros determinantes potenciales de la recaudacién de impuestos a la
propiedad inmobiliaria, como los impuestos nacionales, con excepcién de los derechos de
exportacion, y el gasto publico provincial solo mostraron resultados bastante pobres y
contra-intuitivos. Estos resultados no son reportados aqui pero estan disponibles si se
contacta a los autores.

Endogeneidad

Una posible preocupacion con la especificacion presentada en la ecuacion (1) es la
presencia potencial de una relaciéon endégena entre alguna de las variables explicativas y
la recaudacién de impuestos inmobiliarios, la variable dependiente. Como Sepulveda y
Martinez-Vazquez (2011) advierten, puede existir cierto grado de causalidad inversa; es
decir, podemos esperar que el grado de dependencia de las transferencias nacionales sea
influenciado por el nivel de recaudacion de los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria,
y viceversa. Como un intento de controlar por este posible sesgo, se analizaron los
resultados de una estimacién con un estimador de variables instrumentales, en la cual se
instrumenta la variable dependiente de las transferencias nacionales con el ntimero de
representantes y senadores por provincia en el Congreso Nacional de 1989, donde se
determinaron los coeficientes de transferencias federales a cada provincia que se
contindan aplicando en la actualidad. El resultado principal con el modelo MCO es
robusto al controlar por posibles problemas de endogeneidad.



Un ejercicio de simulacion del potencial del impuesto inmobiliario

En esta seccion, realizamos algunas simulaciones basadas en microdatos de tres de las
principales jurisdicciones subnacionales de la Argentina: la Ciudad de Buenos Aires
(CABA), la ciudad de Coérdoba y la provincia de Santa Fe. El proposito de este ejercicio es
explorar el potencial para incrementar los ingresos provenientes de impuestos
inmobiliarios. La seleccién de estas jurisdicciones estuvo basada en tres criterios: (a) acceso
a los microdatos; (b) cooperaciéon de las autoridades tributarias locales; (c) y, (c)
importancia relativa de la jurisdicciéon en la recaudaciéon de impuestos inmobiliarios total
de la Argentina.

Acceso a los datos estadisticos

Para realizar las microsimulaciones, obtuvimos informacién catastral desagregada a nivel
geografico (distrito/barrio) de estas tres jurisdicciones. Los datos fueron provistos en la
CABA por la Agencia Gubernamental de Ingresos Publicos (AGIP), en la provincia de
Santa Fe por la Agencia Fiscal de Ingresos (AFI), y en la Ciudad de Cérdoba por la
Secretaria de Economia. Si bien contamos con una base de datos bastante completa para la
CABA, la informacion es mucho més escasa para Santa Fe y Cérdoba, como se puede
apreciar en la Tabla 3.

Tabla 3. Disponibilidad de informacion estadistica para las microsimulaciones

CABA Ciudad de Cérdoba Santa Fe
Recaudacién total de impuestos a la propiedad inmobiliaria Si Si Si
Recaudacion de impuesto inmobiliario por distrito. Si Estimado Estimado
Valuacion Fiscal (VF) Si Estimado Si
Valor de Mercado Imponible (VMI) Si Si Estimado
Valor de Mercado (VM) Estimado Estimado Estimado
Tasa estatutaria del impuesto Si Si Si
Recaudacién potencial Si Estimado Estimado
Numero de propiedades Si Si Si
NUmero de propiedades informales Si Estimado Estimado

Fuente: CIPPEC, sobre la base de AGIP (CABA), AFI (Santa Fe) and Secretaria de Economia (Ciudad de
Cérdoba) (2011).

En particular, no contamos con informacién sobre la recaudacién de impuestos a la
propiedad, desagregada por distrito/barrio para Santa Fe y Cérdoba. Estimamos esta
variable combinando datos de la recaudacion total de dichos impuestos y la proporcién de
cada distrito en la valuacién fiscal (VF) total. Ademas, la informacién del valor de mercado
imponible (VMI) y el valor del mercado (VM) por distrito no se encuentra disponible para
estas jurisdicciones. Por lo tanto, procedemos a calcular estas variables suponiendo un
coeficiente fijo a través de los distritos/barrios, de la siguiente manera:

Valuacion fiscal = Valor de mercado imponible x 0,17

Valor de mercado = valor de mercado imponible x 1,2



Obtuvimos el coeficiente de 0,17 de la CABA, la tnica jurisdiccion para la cual
tenemos informacién. Similarmente, el coeficiente de 1,2 es actualmente utilizado por la
AGIP para poder calcular la VF basado en el VMI. A su vez, la recaudacién de impuestos
potencial fue obtenida al multiplicar el VM con la tasa estatutaria del impuesto.

Estadisticas descriptivas

En esta seccion, presentamos algunas estadisticas descriptivas de la base del impuesto a la
propiedad y los ingresos recaudados para las tres jurisdicciones. Primero, es importante
notar que la importancia relativa de cada jurisdiccion en el total de impuestos
inmobiliarios recaudados en la Argentina varia significativamente. Mientras que la CABA
recauda alrededor de 27% del total -segunda luego de la provincia de Buenos Aires, con
un 35%-, Santa Fe explica un 11% de los ingresos proveniente de los tributos relacionados
a la propiedad provincial. Finalmente, el impuesto en la ciudad de Cérdoba, al ser de nivel
municipal, se asemeja mas a una tasa de servicio, no estd contabilizado en el total
provincial y tiene una importancia relativa menor: el monto que recauda solo representa
0,01% del total de impuestos a la propiedad recaudados por las provincias.

La CABA es la jurisdiccién con la tasa de informalidad habitacional méas baja (solo
2%), seguida por la ciudad de Cérdoba (9%), y finalmente, la provincia de Santa Fe (15%).
Sin embargo, estas cifras deben ser tomadas con cuidado, ya que solo contamos con
estimaciones precisas para la CABA. En contraste, utilizamos los datos del tltimo Censo
Nacional de 2010 sobre viviendas precarias, dado que no contamos con estimaciones de
subregistracion e informalidad en la propiedad para Santa Fe y ciudad de Cérdoba.

Tabla 4. Informalidad en el mercado de viviendas, 2010

Tasa de Informalidad en el Mercado de Vivienda (%)

CABA 2%
Provincia de Cérdoba 9%
Provincia de Santa Fe 15%

Nota: La informalidad en la vivienda fue calculada en la CABA utilizando datos sobre el nimero de hogares
que habitan en barrios marginales y “villas miseria” por barrio, y la cantidad de hogares que habitan en
viviendas precarias en Cérdoba y Santa Fe.

Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la CABA y Censo Nacional 2010.

Por su parte, la Figura 6 muestra el histograma del valor de mercado imponible
(VMI) para cada jurisdiccion. Se puede observar primero, que mientras que la distribucién
de esta variable se encuentra fuertemente sesgada a la izquierda en las tres jurisdicciones,
aparecen diferencias significativas en cuanto a la concentracion del VMI.



Figura 6. Histograma del valor de mercado imponible (VMI) por distrito/ barrio en
pesos corrientes
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Nota: Los valores méaximos extremos fueron removidos en las tres jurisdicciones.
Fuente: CIPPEC, sobre la base de datos de la CABA y Censo Nacional 2010.

Metodologia

Siguiendo una metodologia similar a la empleada por Bahl and Martinez-Vazquez (2006)
para simular distintos escenarios de politicas orientadas a incrementar la recaudacién de
impuestos inmobiliarios, se utilizan en este trabajo microdatos a nivel de distritos/barrios.
La metodologia estd basada en una identidad que explica la recaudacién del impuesto a la
propiedad inmobiliaria como un resultado del nivel de cumplimiento tributario, la tasa
estatutaria del impuesto, la distancia entre la valuacién fiscal (VF) y el valor de mercado
imponible (VMI), la distancia entre el VMI y el valor de mercado (VM) y el promedio del
VMI por distrito/barrio. Formalmente, esta identidad puede definirse de la siguiente

manera:
RA <RA) (RT)(VF)(VMI) (VM)
N \RT/\VF/\VMI/\VM/\ N
1)
Donde:
RA: Recaudacion Actual
RT: Recaudacion Teorica
VEF: Valuacién Fiscal
VMI: Valor de Mercado Imponible
VM: Valor de Mercado

N: namero de propiedades



El primer término en la parte derecha de esta ecuacion es la tasa de cumplimiento
tributario implicita, definida como la razén entre la recaudacién actual del impuesto (RA)
y la recaudaciéon potencial o teérica (RT). Este término varia como resultado de los
cambios en la tasa del impuesto o la base imponible. El segundo término es la tasa
estatutaria del impuesto, definido como la recaudacién potencial del impuesto a la
propiedad sobre la valuacién fiscal (VF).

El tercer término representa la valuacién, la proporcién de la VF en relacién al valor
de mercado imponible (VMI), por medio de la que se establece el porcentaje del VMI sobre
el cual se grava el impuesto. El cuarto término es la razén entre la VMI y el valor de
mercado (VM), e incluye todos los efectos de los tratamientos preferenciales, exenciones
en la base imponible y errores de valuacién del valor real del mercado de la propiedad.
Finalmente, el quinto término es el promedio del VM por propiedad, que busca capturar
los cambios en la valuacién de la propiedad.

Cabe destacar, que el ejercicio de simulacién presentado a continuacién busca
estimar los posibles efectos sobre la recaudaciéon potencial de reformas posibles de
implementar en la practica. De esta manera, en base a algunas reformas ocurridas en la
préactica, descriptas en la seccién posterior, y las tasas de inflacion actuales, que facilitan
algunas reformas, simulamos los siguientes seis escenarios:

e Escenario 1: Incremento de 10-20% en la tasa estatutaria del impuesto para todas las
propiedades registradas. Suponemos que la tasa del impuesto se incrementa en 20% en
distritos/barrios con una VF mayor que la media de la jurisdicciéon y en 10% en distritos
con una VF inferior al promedio. Este supuesto se justifica por el hecho que las
autoridades locales tienden a subir la tasa estatutaria y la VF en linea con la inflacién, que
se ha ubicado en tasas cercanas a dos digitos en el periodo 2006-2012.

e Escenario 2: Incremento de 20-30% en el valor de mercado imponible. Suponemos
que el VMI aumenta 20% en distritos/barrios con un VMI inferior a la media de la
jurisdiccion, y en 30% en distritos con valores mayores al promedio. De la misma manera
que con la tasa estatutaria, simulamos un incremento nominal en el VMI de acuerdo con la
inflacién anual observada en Argentina en afios recientes.

e Escenario 3: Incremento de la base imponible a través de un aumento en el namero
de propiedades registradas. Suponemos que todas las propiedades no registradas estan
incluidas en el catastro y valorizadas a un 40% del valor de mercado imponible promedio
en su respectivo distrito/barrio (con excepciéon de la CABA, ver “Supuestos” en la
siguiente seccion).

e Escenario 4: Reduccién en la tasa de incumplimiento. Suponemos que la tasa de
cumplimiento aumenta 10% en distritos/barrios con un VMI menor que el promedio de la
jurisdiccion y en 20% en aquellos distritos con valores mayores a la media. Estos
escenarios se basan en estimaciones de las autoridades tributarias locales, de acuerdo a su
experiencia reciente en campafas de cumplimiento.

e Escenario 5: Incremento en la tasa estatutaria y actualizacién del valor imponible del
mercado. Este escenario simplemente combina los resultados de los escenarios 1y 2.

e Escenario 6: Incremento de la base imponible y mejoramiento del cumplimiento
tributario. Este escenario simplemente representa los resultados combinados de los
escenarios 3 y 4.



Supuestos

Dependiendo de los datos disponible para cada jurisdiccion, adoptamos algunos
supuestos que detallamos en esta seccién. Para la CABA, suponemos que el VMI para
propiedades previamente no registradas es un 30% del VMI promedio para el distrito (con
la excepcién de los dos barrios de mayor ingreso relativo, Puerto Madero y Recoleta, para
los se supone una tasa de descuento de 40%). También suponemos que la VF de las
propiedades no registradas es 20% de la VF promedio del distrito. De acuerdo con la
legislacion local, el promedio de tasa estatutaria es del 1,4%. Por su parte, obtuvimos datos
de la AGIP sobre el impuesto estatutario promedio por barrio. La tasa de descuento
aplicada en el VMI y en la VF para propiedades previamente no registradas también fue
obtenida de estimaciones provistas por la AGIP.

En el caso de la ciudad de Cérdoba, suponemos que la VF es un 20% inferior que el
VMI y que el VM es 1,2 veces mayor que el VMI. Suponemos también una tasa uniforme
de informalidad del 9%, en base a datos del Censo Nacional 2010 y una tasa estatutaria
promedio del 0,004%, aplicada igualmente a todos los barrios, en base a informacién
provista por la municipalidad local.

Finalmente, en el caso de la provincia de Santa Fe, se supuso que el VMI es
equivalente a la VF sobre un coeficiente de 0,17 -de acuerdo con la legislacién local.
Asimismo, supusimos una tasa homogénea de informalidad del 15% de acuerdo al Censo
Nacional 2010 y un VM igual a 1,2 veces el VMI. Finalmente, aplicamos la tasa estatutaria
promedio utilizando una escala de valuacién provista por la API, diferenciando entre
propiedades urbanas y rurales.

Resultados

En esta secciéon, comparamos los resultados de las simulaciones para cada uno de los seis
escenarios de reforma de politica en las tres jurisdicciones.

Figura 7. Cambio porcentual en la recaudacion del impuesto inmobiliario por
escenario, Ciudad de Buenos Aires, provincia de Santa Fe y Ciudad de Cérdoba (%0)
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Fuente: Célculos de CIPPEC sobre la base de informacion de la AGIP, AFl y la Secretaria de Economia de la
Ciudad de Cérdoba (2011).

Los escenarios 1y 2 producen en las tres jurisdicciones los incrementos en ingresos
mas altos, siendo el mds pronunciado para el caso de la Ciudad de Cérdoba. Santa Fe y
Buenos Aires exhiben un cambio porcentual similar en la recaudacién del impuesto a la
propiedad bajo estos escenarios. Reflejando un incremento mayor en la inscripcién de
propiedades, el escenario 3 genera una mayor variacién de ingresos en Cérdoba que en las
otras 2 jurisdicciones. En contraste, el incremento en la recaudacién de impuestos a la
propiedad es mayor en CABA y en Santa Fe en el escenario 4 (mayor cumplimiento).

La Tabla 5 presenta los resultados para cada escenario como la razén de la
recaudacién de impuestos inmobiliarios sobre el total de ingresos por tributos locales.
Como referencia, se presenta el peso de los impuestos a la propiedad sobre los ingresos
totales tributarios en 2010. Se aprecia que la importancia relativa de los impuestos
inmobiliarios como fuente de ingresos tributarios para los escenarios de politicas
simulados varfa marginalmente para CABA, moderadamente para Santa Fe vy
significativamente para Cérdoba. Nuevamente, el mayor incremento en la recaudacion de
impuestos inmobiliarios se produce en el Escenario 5 para las tres jurisdicciones: sube
alrededor de 0,1 puntos porcentuales (p.p.) para CABA, 2,5 p.p. para Santa Fe y 5,9 p.p.
para la Ciudad de Cérdoba.

Tabla 5. Impuestos a la propiedad como porcentaje de los ingresos tributarios totales

(%), 2010
Jurisdiccion Referencia | Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario Escenario
1 2 3 4 5 6
CABA 0,25% 0,29% 0,32% 0,25% 0,27% 0,37% 0,27%
Ciudad de Cordoba 7,44% 8,92% 10,05% 8,84% 7,81% 13,26% 8,94%
Provinciade SantaFe | g 9, 5,87% 6,38% 5,60% 5,44% 7,50% 6,78%

Fuente: Calculos de CIPPEC sobre la base de informacién de AGIP, AFI, la Secretaria de Economia, la
Ciudad de Cordoba y el Ministerio Nacional de Economia (2011).

En cuanto a las implicancias distributivas de las reformas de politicas simuladas, la
Tabla 6 indica que el Escenario 5 seria el cambio mds regresivo en las tres jurisdicciones.
Como resultado de un esquema regresivo de partida, la ciudad de Cérdoba muestra el
peor resultado en este escenario.




Tabla 6. Coeficiente de Gini de la obligacién tributaria sobre el VMI a través de las
jurisdicciones y escenarios.

Ciudad de Buenos Aires Provincia de Santa Fe Ciudad de Cordoba
Base 2010 0,523 0,467 0,766
1 0,538 0,474 0,776
2 0,537 0,474 0,766
3 0,521 0,467 0,775
4 0,531 0,471 0,761
5 0,552 0,482 0,790
6 0,529 0,471 0,761

Fuente: Calculos de CIPPEC sobre la base de informacién de AGIP, AFI, la Secretaria de Economia de la
Ciudad de Cordoba (2011).

Extrapolando los resultados al resto de Argentina

En esta seccién, realizamos un ejercicio de extrapolacion destinado a extender los
resultados de las microsimulaciones para el resto de Argentina. Asi se busca responder a
la pregunta de cudnto podrian recaudar las provincias argentinas en su conjunto en
impuestos a la propiedad para cada una de las reformas politicas simuladas en las
secciones anteriores.

La metodologia es simple y directa. Primero, suponemos que la recaudacién por
impuestos a la propiedad aumenta en una proporciéon similar a los resultados que
encontramos para Santa Fe. Esta provincia es una opcién conveniente ya que la
administracion tributaria local no solo aplica impuestos sobre las propiedades urbanas
sino también sobre las propiedades rurales, de manera similar a la mayoria de las agencias
tributarias provinciales de Argentina. En segundo lugar, aplicamos un factor de descuento
en los resultados de Santa Fe para obtener las estimaciones de los ingresos potenciales
provenientes de impuestos a la propiedad para cada una de las provincias restantes, con la
excepcion de la CABA, para la cual ya contamos con nuestras estimaciones. Como
coeficiente de ajuste, usamos la relacién entre la capacidad fiscal provincial y la capacidad
fiscal de Santa Fe, aproximada por el PBG per capita respectivo en el ano 2010.

Los resultados de este ejercicio simple de extrapolaciéon son presentados en la
siguiente figura. La combinacién de un incremento en la tasa tributaria y una actualizaciéon
del VMI producirian un aumento en la recaudacién de impuestos a la propiedad de casi
33% a nivel nacional en la Argentina (Escenario 5). Asimismo, otras reformas de politica
destinadas a reducir el no cumplimiento y la subregistracion reportarian un incremento de
23% (Escenario 6).



Figura 8. Cambio porcentual en recaudacion de impuestos a la propiedad por
escenario, Argentina
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Fuente: Calculos de CIPPEC sobre la base de informacion del Ministerio Nacional de Economia y AGIP
(CABA) y API (provincial de Santa Fe) (2011).

En resumen, los escenarios de reforma de politica simulados, elaborados sobre la
base de experiencias reales de reforma, muestran un incremento nominal significativo en
la recaudacién de impuestos a la propiedad. Para que las reformas sean realmente
progresivas, las reformas necesitan ser precisamente segmentadas y no solo simples
incrementos generales en valuaciones o tasas. Algunas tasas necesitan ser aumentadas mas
que otras si se buscan reformas progresivas.



Retos de economia politica: estudios de casos de reforma

A través de andlisis de casos, esta seccion busca entender los procesos de reforma al
impuesto inmobiliario y los principales desafios de economia politica que enfrentan,
identificando a los actores involucrados y los conflictos de intereses que surgen. Como con
cualquier reforma fiscal, hay dos principales intereses en conflicto: el gobierno, que busca
aumentar la recaudaciéon de ingresos, y los contribuyentes, que prefieren impuestos mas
bajos. Sin embargo, los contribuyentes son diferentes y tienen capacidades diferentes para
presionar a favor o en contra de diferentes tipos de reforma. Ademads, dentro del gobierno,
por lo general existe una falta de coordinacion entre diferentes reparticiones: en particular,
las oficinas catastrales, las dependencias responsables de la recaudacién de impuestos
(Direcciones de Rentas), y los registros de la propiedad. Los estudios de caso seleccionados
son los que mejor ilustran la lucha entre estos intereses, su resoluciéon (o falta de
resolucion) y el resultado de las negociaciones en términos de beneficios y/o pérdidas
monetarias para los gobiernos que implementaron reformas.

La primera seccién resume las reformas catastrales, incluyendo una descripcion
detallada de la reforma llevada a cabo en San Juan, una de las primeras provincias que
inici6 una reforma catastral. Los siguientes estudios de caso se centran especialmente en
las provincias que trataron de modificar las alicuotas impositivas y los valores fiscales. Los
distritos que han intentado los procesos de revalto y aumento de las alicuotas maés
resonantes han sido la provincia de Buenos Aires, la ciudad de Buenos Aires, Entre Rios,
Santa Fe, la provincia de Cérdoba y la ciudad de Cérdoba. Suman entre todos estos
distritos 76% del PBI y 65% de la poblacion total del pais. En cuanto a las reformas de
descentralizacion, la falta de datos sobre la recaudaciéon municipal hace imposible estimar
los resultados monetarios de las reformas.

La reforma de los sistemas catastrales

La organizaciéon de los catastros es una actividad reservada a las provincias desde la
organizaciéon del Estado nacional. A nivel nacional, hay tres leyes marco que regulan
diversos aspectos de la propiedad de bienes raices: la Ley Nacional del Catastro,
promulgada en 2006, la Ley de la Carta, que creé el Instituto Geografico Nacional que
depende del Ministerio de Defensa, y la Ley del Registro de la Propiedad Inmueble. La
Ley Nacional del Catastro cre6 el Consejo Federal del Catastro, una institucién que trata
de coordinar la actividad de todos los catastros provinciales.

Los catastros estdn a cargo de la regulacion del comercio de bienes raices y su
objetivo es proporcionar a los compradores de inmuebles una informacién exacta acerca
del objeto en venta. También cumplen una importante funcién cartografica, ya que
elaboran mapas de mayor escala o con un nivel mayor de detalle que el Instituto
Geografico Nacional. Y por dltimo, hacen valuaciones con fines fiscales y para otras
cuestiones territoriales.

Los municipios también tienen sus propios catastros, que repiten el modelo de las
provincias. Estan especialmente bien organizados en las grandes ciudades como Cérdoba,
Rosario, Tucumén, Mendoza y Posadas (Piumetto, 2009). Los catastros municipales estan
vinculados con los provinciales, con los que intercambian datos e interactdan en las etapas
de division, registro y valuaciéon de la tierra. Sin embargo, y de acuerdo a varias



entrevistas con autoridades gubernamentales, las oficinas del Catastro tienen
normalmente poca jerarquia en la estructura gubernamental y dependen por lo general del
Ministerio de Hacienda o Finanzas. La falta de una planificacion mds integral impide la
coordinacion de esfuerzos con las dependencias responsables de la recaudacién
(Direcciones de Renta). Por ultimo, las oficinas catastrales suelen quejarse de la falta de
personal, tecnologia obsoleta y falta de formacién de recursos humanos, factores que
dificultan también los esfuerzos de reforma.

Durante la década de 1990 hubo varios avances en los sistemas catastrales
provinciales. En concreto, entre 1990 y 1993, 18 de las 23 provincias argentinas pusieron en
marcha proyectos de modernizacién catastral, de los cuales 14 habian sido aprobados y
habian obtenido fondos del Banco Mundial. En julio de 1993, las provincias incluidas eran
Santa Fe, San Juan, Cérdoba, San Luis, Entre Rios, Catamarca, Tucuman, Chaco, Formosa,
Misiones, Tierra del Fuego, Chubut, Rio Negro y Neuquén.

La necesidad de una reforma derivaba principalmente de los problemas encontrados
en la recoleccién, almacenamiento y actualizacion de datos, asi como serias dificultades en
la incorporacion de nuevos tipos de datos. Partiendo de la identificaciéon de estos
problemas, los catorce proyectos aprobados incluian la introduccién de nuevas formas de
recolecciéon de informaciéon con el uso de tecnologia mds actualizada, asi como el
almacenamiento en bases digitales. El objetivo general de los proyectos provinciales era la
introduccién definitiva de un Sistema de Informacién Territorial (SIT). Estos proyectos se
incluyeron en el Programa de Saneamiento Financiero y Desarrollo Econémico de las
Provincias Argentinas y el Programa de Desarrollo Provincial. Los catorce proyectos
incorporaron un total de 4.300.000 parcelas con un costo total de USD 91.000.000.

El primer ciclo de los proyectos de desarrollo catastral terminé en el afio 2000. En ese
momento, mientras algunas provincias todavia basaban sus registros en métodos
tradicionales de papel, otras ya habian adoptado catastros modernos que proporcionaban
una informacién mas amplia. En ese contexto, una de las limitaciones identificadas en el
desarrollo catastral fue la falta de interés politico sobre el tema de los catastros. Otro
problema que se identifico estaba relacionado con los aspectos técnicos de las reformas, ya
que el desarrollo tecnolégico constante requiere un flujo permanente de fondos para
renovar software y equipos existentes.

También los recursos humanos siguen siendo una restriccion importante. En primer
lugar, hay una falta de formacién en todos los organismos catastrales, tanto en el nivel de
direccién, como en el técnico y el operativo. En segundo lugar, hay altos niveles de
desercion de los cuadros mas calificados. Por dltimo, los presupuestos limitados de los
organismos reducen las posibilidades de adaptacién de los recursos humanos a las nuevas
tareas.

La actualizacién de los datos también es un problema, ya que todavia faltan politicas
y normas para regular esta cuestion. A pesar de que muchas provincias han hecho
contratos con los municipios con el fin de mantener la informacién actualizada, esto no ha
garantizado mecanismos efectivos de actualizacion.



Impacto fiscal y costo econdmico de las reformas catastrales

En la Tabla 7, con informacién de agosto de 2002, se resume el impacto fiscal de las
reformas catastrales en 16 provincias.

Tabla 7. El impacto de reformas catastrales

Antes de la reforma Después de la Aumento (en | Aumento
(en millones de pesos) reforma (en millones de (en %)
millones de pesos) pesos

Valuacion total 78 108 30 38%
Impuesto 802 1126 324 40%
emitido

Impuesto 562 632 70 12%
cobrado

Fuente: CIPPEC.

La tabla siguiente resume los costos econdmicos de los proyectos.

Tabla 8. Costos de reformas catastrales

Provincias con proyecto de Estado de los proyectos Costo en millones de
reforma dolares
22 Aprobados 186,90
12 Terminados 92,47
7 En ejecucion 67,44
3 No iniciados 25,21

Fuente: CIPPEC.

A pesar de que la emisiéon del impuesto inmobiliario aumenté de manera
significativa, el aumento efectivo en la recaudaciéon fue decepcionante. La decepcién se
hace adn mayor al comparar con el costo de las reformas, ya que éste ha sido mucho
mayor que los beneficios obtenidos. Esta puede ser una de las razones por las que las
reformas catastrales no gozan de demasiada popularidad. Sin embargo, muchas
provincias han avanzado. Como ejemplo de estas reformas catastrales, presentamos un
caso en detalle para describir este proceso. Se trata de una de las primeras reformas
catastrales que se llevaron a cabo, en la provincia de San Juan.

San Juan

La provincia de San Juan fue pionera en la implementacién de un proyecto de
actualizacion y sistematizacién de su informacion catastral. Principalmente a causa de un
notable crecimiento en sus areas urbanas, el organismo catastral se enfrentaba con serias



dificultades para mantener informacion actualizada, especificamente en la identificaciéon
de nuevas parcelas y en el registro de las mejoras y nuevas construcciones en las
propiedades. Motivado por esos problemas, el gobierno provincial implement6 un
programa destinado a modernizar el sistema operativo de su organismo catastral. La
Universidad Nacional de San Juan se encargé del disefio y la formulacion del proyecto,
que fue financiado por el Banco Mundial. El objetivo principal de la reforma era la
implementaciéon de un sistema catastral moderno, con un sistema de informacién
territorial que fuera capaz de mantenerse actualizado por si mismo con respecto a la
identificaciéon de nuevos contribuyentes y la actualizacion de los valores fiscales, lo que
permitirfa aumentar la recaudacién del impuesto inmobiliario.

Con este objetivo, el gobierno provincial aprob6é en 1985 la Ley Provincial del
Catastro Territorial (N° 5445), y reemplaz6 a la entonces existente Direcciéon Provincial de
Catastro por la actual Direcciéon de Geodesia y Catastro. El nuevo organismo utiliza un
sistema de registros gréafico y analitico que detalla la localizacioén espacial de las parcelas,
asi como su situacién juridica y econémica. El registro analitico estd en una base digital y
contiene informacioén sobre el valor de las propiedades, los cambios de duefio, la direccion
fiscal, los terrenos baldios y la existencia de mejoras.

El proyecto

Uno de los primeros pasos del proyecto consisti6 en la definicién de las areas que se iban a
incluir inicialmente, aunque el objetivo a largo plazo era incluir a toda la provincia.
Debido al hecho de que el principal objetivo de la reforma era aumentar la recaudacién del
impuesto inmobiliario, la zona elegida seria aquélla con mayores posibilidades de
contribucion fiscal. Con este objetivo en mente, el esfuerzo se dirigi6é a cuantificar los
aumentos en la recaudacién que resultarian de la reforma, poniendo énfasis en la
identificaciéon de nuevas parcelas y la deteccién de construcciones no registradas. El
resultado fue el descubrimiento de una cantidad significativa de terrenos que se podrian
incorporar en el nuevo proyecto (25,9% adicional). Este porcentaje estaba principalmente
concentrado en el sector urbano denominado Gran San Juan y sus areas urbanas
periféricas.

Ademés, el sector rural en los alrededores del Gran San Juan representa la zona de la
provincia de mayor actividad industrial y agricola y cubre aproximadamente el 50% de las
propiedades rurales de la provincia. Por ello, también se incluy6 esta area en el proyecto.

Por lo tanto, el area inicial de aplicacién del proyecto fue de aproximadamente
107.000 hectareas, situadas en el oasis central del Valle de Tulum, repartidas en alrededor
de 12.000 hectireas en concentraciones urbanas y 95.000 hectareas de caracteristicas
rurales. Esta drea concentra aproximadamente el 90% de las actividades comerciales y
agroindustriales de la provincia, alrededor del 85% de la poblacion y el 79% de las
parcelas registradas en el sistema catastral de 1993.

Limitaciones econdmicas

El éxito del proyecto no sélo dependia de su disefio y ejecucion, sino también de sus costos
de mantenimiento. Por esta razén, el Poder Ejecutivo provincial envié un proyecto de ley a
la Camara de Diputados que permitia destinar al presupuesto anual de la Direccién de
Geodesia y Catastro (DGyC) el 1,6% de la recaudacion del impuesto inmobiliario. Estos
fondos se destinarian a la actualizacién de la informacién y a la ampliacion gradual de la



zona incluida en el proyecto con el objetivo de incorporar toda la provincia al sistema de
informacion territorial. Otro requisito importante, que también dependia de la
financiacion, fue la capacitacion de los empleados. Teniendo en cuenta estos requisitos
técnicos, la duracion de la ejecucion del proyecto se estimé en 40 meses, con un coste final
de USD 4.700.000.

Resultados

El Sistema de Informacion Territorial se puso en practica, lo cual permiti6 la identificacion
de nuevos contribuyentes y una actualizacién de los valores fiscales. También se digitaliz6
la informacién catastral de las dreas predeterminadas. En concreto, se incorporaron 7.500
nuevas parcelas al sistema catastral, equivalentes al 6,5% de la cantidad original. Sélo en el
sector urbano se cubrieron 3.000.000 m2, lo que representa casi 30% del &rea original.

Como resultado, la provincia de San Juan fue capaz de detener una fuerte tendencia
de disminucién nominal en la recaudacién del impuesto inmobiliario. De hecho, en 1996 la
provincia aument6 estos ingresos un 44% en términos nominales. Sin embargo, el aumento
ha demostrado no ser estable. Este impuesto parece estar altamente correlacionado con el
ciclo, con fuertes caidas en 1999 y 2002, a las que sigue una expansion mas rapida a partir
de entonces.

Lecciones aprendidas: los costos econdmicos

El costo total por parcela del proyecto fue aproximadamente USD 34, lo que tiene en
cuenta las actividades técnicas, el nuevo equipo y los costos de inspeccién.

Del costo total, el 10,5% se invirti6 en la adquisicién de los equipos y programas
informaticos y el 89,5% en la recoleccion de la informacién digital. Estos niimeros indican
la importancia de evaluar con precision durante la etapa de formulacién del proyecto
cudles son las técnicas y metodologias mas adecuadas para la recoleccién de informacién.

Provincia de Buenos Aires

Primer intento de reforma del impuesto inmobiliario

En la provincia de Buenos Aires se ha estado tratando de aumentar los ingresos del
impuesto inmobiliario durante muchos afios. El Poder Ejecutivo elaboré un proyecto en
2008, pero la crisis con el sector rural que surgié tras un intento fallido por parte del
gobierno nacional de imponer retenciones méviles mantuvo el proyecto "cajoneado". Pero
en el segundo semestre de 2009 hubo un nuevo intento de modificar la estructura del
impuesto inmobiliario urbano y rural. La mayoria del gobierno en ambas cdmaras
permiti6 la sanciéon de la Ley 14.044, que aumento el tributo de manera significativa. La
promulgacion de la ley fue rdpida, tras un proceso insignificante de consulta y
deliberacién: el proyecto fue enviado por el Ejecutivo provincial a la Camara de Diputados
el 10 de septiembre de 2009 y fue aprobado una semana maés tarde, pasando directamente
a la Camara Alta, que lo aprobé la semana siguiente. Sin embargo, su aplicacion sufrié la
resistencia del sector rural, lo que obligd a una contrarreforma.



Ley 14044

La norma introdujo modificaciones en los valores fiscales, en la base imponible y en las
alicuotas. Para el impuesto inmobiliario rural, se estableci¢ la aplicaciéon de los valores
fiscales obtenidos durante el proceso de revalto de 2005 (los valores fiscales que se usaban
hasta entonces eran los de 2003), la aplicacion de un coeficiente de 0,8 sobre el valor fiscal
con el fin de determinar la base imponible y cambios en las escalas de alicuotas que
implicaban aumentos promedio del 30% y un aumento maximo del 130% en el monto a
pagar. La norma también eliminé la aplicacién de coeficientes segtin la productividad de
las diferentes zonas geograficas de la provincia que operaba desde el afio 2006. La
exencion a las actividades primarias intensivas fue modificada para excluir a las
propiedades rurales y sub-rurales con edificios y otras estructuras de un valor superior a
100.000 pesos.

Las modificaciones en el impuesto inmobiliario urbano aumentaron el minimo no
imponible de 20.000 a 25.000 pesos. Se incrementaron las alicuotas para las propiedades
valuadas por encima de 100.000 pesos. Por dltimo, la ley también introdujo un 20%
adicional sobre el impuesto normal, en caso de que se trate de propiedades con
construcciones muy pequefias o con edificios antiguos y ruinas - aquellos casos en que el
valor de la tierra es superior a 200.000 pesos y el valor de la construccién inferior a 20.000
pesos. En el mismo sentido, la ley también aumenté el impuesto inmobiliario urbano sobre
terrenos baldios, sobre todo en aquellos con mayor valor fiscal.

Un actor con poder de veto: el sector agricola

El sector rural consideraba estas modificaciones como una amenaza a la rentabilidad de la
produccién agricola, especialmente en un momento en que la provincia estaba pasando
por una emergencia agricola a causa de una sequia (La Nacién, "Los ruralistas preparan una
movilizacion a La Plata" 18/09/2009). Aparte del aumento general del impuesto
inmobiliario rural que ya causaba descontento en el sector rural, habia otros dos aspectos
de la ley que generaban rechazo por parte del sector rural. En primer lugar, la ley también
cre6 un nuevo impuesto sobre los movimientos de cargas en los puertos que preocupaba a
los productores agricolas (La Nacion "Scioli recibird a los ruralistas y el paro quedo en
suspenso", 25/09/2009). El otro aspecto que molestaba particularmente fue el aumento de
las valuaciones fiscales. En el contexto de las negociaciones, Daniel Asseff, economista de
Coninagro, dijo: “... en su propuesta insisten en aplicar incrementos en el revaliio (o valor de la
tierra), cosa que nosotros no aceptamos porque esto puede impactar negativamente en otros
impuestos nacionales, como Bienes Personales” (La Nacion “Negocian alternativas al impuestazo”
30/09/2009). Es bastante probable que aumentar la recaudacién del impuesto inmobiliario
rural con un aumento de las alicuotas en lugar de un aumento en los valores fiscales
habria generado menos resistencia por parte de los actores del agro.

La gran capacidad de los actores agricolas para ejercer su poder de lobby se reflejo
en que el proyecto tuvo que ser reformado pese a que el impuesto inmobiliario rural
representaba sélo el 2% de los ingresos fiscales de la provincia entre 2001 y 2010, incluso
después de los enormes aumentos en el precio de la tierra a partir de 2002 (Pagina 12
"Inmobiliario Rural", 05/07/2007 y 1IEFE “Lock-out agropecuario y el financiamiento del
Estado”).



Segundo intento: la Ley 14066

A pesar de que el proyecto, ademds de haber sido aprobado por ambas Camaras y
promulgado, la presion ejercida por el sector rural obligé al Gobierno a volver a la mesa de
negociaciones. Se lleg6 a un climax con una amenaza de huelga, que luego fue suspendida
con el llamado al didlogo del gobierno. Se cre6 una comision bicameral, compuesta por
representantes de las entidades agropecuarias, funcionarios del gobierno y legisladores,
con el objetivo de revisar la ley y llegar a un consenso (La Nacién, “Ante la presion del agro,
Scioli analizard cambios en la reforma impositiva provincial”, 25/09/2009). Después de seis
horas de discusiones, el Gobierno y los representantes agricolas llegaron a un acuerdo, que
finalmente result6 en la promulgacion de la Ley 14.066 el 17 de noviembre de 2009. Las
principales modificaciones fueron la eliminacién del impuesto a la actividad portuaria, la
vuelta a los valores fiscales de 2003, el establecimiento de un aumento impositivo final de
entre el 20% y el 39%, la definicién de las zonas productivas con el fin de determinar el
nivel de impuestos y la exencién de doce municipios debido a la emergencia agricola.

Ganadores y perdedores en el proceso de reformay su impacto fiscal

Estas ultimas modificaciones tuvieron como efecto una pérdida significativa en la
recaudacién potencial del impuesto. Mientras que con la primera ley la recaudacion total
estimada era de 1800 millones de pesos anuales con la segunda ese monto se redujo a 1035
millones de pesos. El acuerdo final también supuso una pérdida para los actores agricolas
en términos de lo que esperaban lograr, que era un aumento maximo del 20%. Sin
embargo, se mostraron en general satisfechos, sobre todo porque la negociacién se habia
iniciado una vez que la ley ya habia sido aprobada, como expresé Abel Guerrieri, dirigente
de la Sociedad Rural: “La negociacion no fue ficil. Empezamos a discutir con la ley aprobada v, si
bien no es lo que anhelidbamos, creo que logramos un consenso razonable” (La Nacién, “Scioli cedié
a la presion y limito los alcances del aumento impositivo”, 03/10/2009).

Por otra parte, en la provincia de Buenos Aires se observa desde hace muchos afios
un crecimiento de las propiedades residenciales, especialmente dentro de barrios cerrados
de altos ingresos. Sin embargo, es ampliamente sabido -y se ve confirmado por las cifras
de recaudacién tributaria- que estos nuevos barrios estan siendo incorporados muy
lentamente a la base imponible.

El impacto fiscal

En resumen, los ingresos provenientes de este impuesto s6lo se incrementaron un 22% en
términos nominales en 2010. A pesar de que esta variacion fue superior al aumento anual
promedio del 5% que se habia visto en los 4 afios anteriores, es un aumento decepcionante
si se consideran tanto el esfuerzo de la reforma como la inflacién del mismo periodo®. Sin
embargo, el resultado es similar al del ejercicio de ingresos potenciales que se hizo en la
provincia de Santa Fe -el distrito mds similar - para un simple aumento de impuestos.

5 El indice de precios oficial difiere de otros indices calculados en forma privada. El primero estima
una variacion de los precios un poco por debajo del 10% anual. Los tltimos estiman una variacién
que oscila entre el 20% y el 30% anual.



Lecciones aprendidas

Como en la mayoria de las provincias, el mayor desafio es disefiar un mecanismo que
permita una actualizacién automética de las bases imponibles y que sirva para ajustar
periédicamente el impuesto y evitar su erosion a través de la inflacion. Los revaldos
parecen ser costosos en términos econémicos y ain mdas en términos politicos, como se
hizo evidente en este caso. Incluso contando con una mayoria relativamente cémoda en el
Poder Legislativo que aseguraba la aprobaciéon de la reforma, la provincia encontré
resistencia en el sector agropecuario que se sentia amenazado por las sequias y los
impuestos nacionales - especialmente el Impuesto a los Bienes Personales -. Una mejor
estrategia de comunicacion antes del intento de reforma podria haber ayudado a lograr
mejores resultados.

Por dltimo, un intento anterior de reforma del impuesto en 2008 ni siquiera lleg6 a la
Legislatura porque la situacion politica creada por el aumento de los impuestos a las
exportaciones impidié que las autoridades avanzaran. Esto también refuerza la hipétesis
que los impuestos a las exportaciones socavan los esfuerzos provinciales de aumentar la
recaudacion del impuesto inmobiliario.

Entre Rios

Hacia el final del afio 2008, la provincia de Entre Rios sufria una crisis econémica. Segin
miembros de la oposiciéon al gobierno de Sergio Uribarri, las cuentas publicas de la
provincia proyectaban pérdidas por 30 millones de pesos mensuales para el afio 2009
(Cuenca Rural, En Entre Rios es ley la reforma al inmobiliario rural, 15/10/2009). Ademas, la
sequia de ese afio sacudié la produccion agricola y redujo los ingresos provinciales
asociados a esta actividad: en 2008 los ingresos provinciales sumaron casi 66 millones de
pesos; después de la sequia, los ingresos provinciales estimados para el fin del ejercicio
2009 eran solamente 57 millones de pesos, una reduccién del 14 %.

El proyecto

En agosto de 2009, el gobernador Sergio Uribarri envié a la Legislatura Provincial un
proyecto de ley para modificar la estructura del impuesto inmobiliario rural
(PaginaPolitica.com “Anuncian reforma progresiva al impuesto inmobiliario rural”,
30/08/2009), con el objetivo de lograr mayor progresividad en el impuesto y aumentar los
ingresos fiscales. El proyecto estaba basado en estudios técnicos sobre la distribucién de la
propiedad rural. La propuesta consistia en segmentar la base imponible en cuatro tramos
con distintos regimenes para actualizar el valor fiscal. Los pequefios propietarios
quedarian exentos del pago del gravamen, la tasa aplicada a las propiedades medianas se
reduciria en un 12% y el impuesto sobre las grandes propiedades se incrementaria entre
un 108% y un 220%, debido al ajuste de la valuacion fiscal. Hasta entonces, la base
imponible estaba considerablemente subvaluada; en ciertos casos la valuacion fiscal era
nada mas que el 10% del valor de mercado.

Laley

En octubre de 2009, el proyecto se convirtié en ley después de algunas modificaciones
introducidas en la Legislatura y un interesante proceso de discusién (Eleve, “Modifican el
impuesto inmobiliario rural en Entre Rios”, 21/10/2009 y CuencaRural.com “En Entre Rios es



ley la reforma al inmobiliario rural”, 15/10/2009). Enfrentando la oposicion de los
terratenientes, el presidente de la Cdmara de Diputados, el ex gobernador Jorge Busti,
inicié una ronda de audiencias publicas para escuchar las opiniones de los productores
con el fin de llegar a un consenso.

Aparte del sistema de segmentacién segiin la escala productiva, los legisladores
provinciales agregaron un sistema de ajustes graduales para los segmentos de pequefios
productores. Como consecuencia, el aumento en el impuesto recién llegaria en el afio 2012.

Cuando se aprobo la ley, los senadores expresaron su satisfaccion por haber logrado
una ley en la que todos los actores involucrados resignaron una parte de sus intereses.
Ademas, la ley obtuvo también apoyo de las organizaciones rurales que, en general, se
habian opuesto a otras propuestas anteriores, pese a que la discusion del proyecto de
reforma enfrent6 una sequia inesperada que afect6 la producciéon agropecuaria y aline6 a
los productores en una actitud negativa con respecto al aumento impositivo. Este fue el
principal motivo por el cual se eximié del impuesto a los pequefios propietarios durante
los afios 2009 y 2010. Un aspecto a remarcar del debate fue que las organizaciones rurales
aceptaron la reforma del catastro de las zonas rurales.

Durante el proceso legislativo, el gobierno hizo todo lo posible en materia de
comunicacién para transmitir la necesidad de la reforma y persuadir a los interesados. Sin
embargo, al comienzo del proceso del debate, algunos partidos se opusieron a la
propuesta. Oscar Cardoso, diputado por la Unién Civica Radical, dijo que el gobierno
“contraataca en la Legislatura tratando de ocultar con el hecho de que tengan mayoria una
reforma que agrava el enfrentamiento con uno de los sectores mas importantes de la
economia entrerriana, mientras que al mismo tiempo, revela la debilidad y la ineficiencia
en la estructura de los recursos, que ante la primer crisis dejaran al pais en una situacién
comprometida”. Tanto el gobierno como la legislatura consultaron a los interesados y los
integraron al debate. Hacia el final del proceso, los productores aceptaron el hecho de que
los valores fiscales estaban muy por debajo de los precios de mercado.

El impacto fiscal

Como resultado de la reforma, en 2010 la recaudacién del impuesto inmobiliario aumenté
en un 60%, una diferencia significativa tanto respecto a los aumentos en otras provincias
como al aumento promedio de 5% observado en los tltimos cinco afios en la provincia.
Ademés, el aumento es de alguna manera similar al del escenario 5 (aumento del valor
fiscal y de las alicuotas) de la seccion de simulaciones de este trabajo.

Lecciones aprendidas

El éxito de la reforma se bas6 en una buena estrategia de comunicacién acompafiada de un
didlogo multisectorial. El hecho de hacer hincapié tanto en la progresividad de la reforma
como en la promesa de sustituciéon de otros impuestos por este contribuy6é de forma
positiva, pero todavia queda por ver el efecto completo de la reforma en el tiempo.



Santa Fe

Primer intento

En 2008, el gobierno de Santa Fe intent6 modificar el impuesto inmobiliario rural y
urbano, dentro de una amplia reforma fiscal. Uno de los argumentos principales fue la
creciente dependencia de la recaudacién provincial de un impuesto prociclico, el impuesto
a los ingresos brutos, que representaba el 70% de los ingresos propios en el afio 2007, lo
que hacia muy vulnerables las finanzas de la provincia a los vaivenes de la actividad
econdmica. El impuesto a la propiedad, en cambio, apenas represent6 el 9,5% de los
ingresos propios en ese mismo afio, en comparacion con el 22,8% en el afio 2000. El
impuesto inmobiliario no se modificaba desde los afios 90, gracias a decretos
gubernamentales que impedian la aplicacion de un régimen de valuacién fiscal que
hubiera hecho posible el revaltio automatico y dado lugar a mayores ingresos.

El Poder Ejecutivo de la provincia envi6 a la Camara de Diputados un proyecto de
reforma que obtuvo media sancién, después de ser modificado levemente por la Comisién
de Presupuesto de la Camara.

El proyecto proponia actualizar los valores fiscales mediante la aplicacion de un
coeficiente uniforme de 3 al valor de las propiedades al momento. Este coeficiente era el
resultado de célculos hechos por el catastro, basados en el Indice de Costos de la
Construccion (ICC). El proyecto también modificaba la escala de alicuotas de manera tal
que el aumento no afectara a los pequefios contribuyentes. Con la aplicacion de la nueva
escala, el 40% de los contribuyentes con propiedades de menor valor experimentarfa un
aumento de 50% anual, el siguiente 40% percibiria aumentos que podian llegar a ser del
100% respecto a lo que pagaba en 2008 y el 20% restante se veria mdas afectado por los
cambios en las alicuotas, aunque la norma limitaba el aumento al doble de lo pagado en
2008 para evitar aumentos excesivos.

La seccion sobre impuesto inmobiliario urbano no fue modificada en la Legislatura
aunque si lo fue la del impuesto inmobiliario rural, reflejando el poder politico de los
actores agricolas. La Comisién de Presupuesto y Hacienda se reuni6é con representantes de
entidades agropecuarias y sumo a la norma algunas de sus demandas. Carlos Fascendini,
diputado provincial por el oficialismo (Frente Progresista), justificé las modificaciones
diciendo que atendian a “la situacién por la cual atraviesan los productores rurales en un
momento de sequia frente a las incomprensiones y a las inexplicables actitudes del Gobierno
Nacional de no reconocer a estos productores la sustentabilidad de sus producciones” (Debate
Parlamentario, Argumentacién del dictamen de mayoria Reforma Tributaria, accedida a
través del bloque de la UCR de la Cdmara de Diputados)e.

La camara ademds agreg6 un articulo que establecia que la base imponible de los
propietarios con més de una propiedad seria la suma total de la valuacion fiscal.

6 http:/ /www.diputadosucrsantafe.com.ar/htdocs/ modules/news/article.php?storyid=121



El poder de veto de la oposicién, el Partido Justicialista

La mayoria que el Frente Amplio Progresista tenia en la Camara de Diputados hizo
posible que el proyecto enviado por el Poder Ejecutivo lograra media sancién, sufriendo
s6lo ligeras modificaciones como resultado de la intervencién de actores que
representaban a organizaciones agropecuarias. Sin embargo, en el Senado era mayoritaria
la oposicién, representada por el Partido Justicialista. El voto en el Senado rechazé la
media sancién votada en Diputados y se incliné por la propuesta de minoria, que
planteaba que el aumento del 25% en el impuesto a la propiedad urbana, suburbana y
rural de 2008 fuera coparticipado en su totalidad a las municipalidades y comunas.

El rechazo del Senado signific6 una importante derrota politica para el Frente
Progresista, ya que el proyecto no podia reingresar a la Cdmara Baja en ese afio debido a
cuestiones legales. Como corolario, el gobierno provincial no pudo contar con los $670
millones adicionales que estimaban recaudar para el afio 2009. Perder esos ingresos era
problematico ya que implicaba més presiéon desde los municipios y comunas, y por lo
tanto podria causar enfrentamientos politicos con los intendentes. (Conciudadanos, “El PJ
rechaz6 la reforma tributaria en el Senado”, 10/10/2008).

El rol de los intendentes

Debido a que el 50% del impuesto inmobiliario en Santa Fe se coparticipa con los
municipios y las comunas (y representa aproximadamente el 12% de sus ingresos), los
intendentes son un actor fundamental a tener en cuenta a la hora de disefar las reformas,
especialmente en la construccién de las mayorias necesarias para aprobarlas. En este
debate tanto el Frente Progresista como el Partido Justicialista intentaron seducir con sus
propuestas a los intendentes. Carlos Fascendini, al presentar su proyecto en la Camara de
Diputados dijo que él no podia ignorar “una cuestion que preocupa a todos los legisladores y
mds ain a los que hemos sido intendentes, en algin momento” (Debate Parlamentario,
Argumentacion del dictamen de mayoria Reforma Tributaria, accedida a través del bloque
de la UCR de la Cémara de Diputados). Si la ley hubiera sido aprobada, los municipios
habrian recibido aproximadamente 615 millones de pesos: 93,7% mas que en 2007. El
entonces gobernador Hermes Binner, se dirigié también a los municipios en el discurso
que pronuncié luego de la derrota en la Legislatura, diciendo que el resultado afectaria
especialmente a los municipios, con los cuales la provincia mantenfa “deudas
extraordinarias” (La Nacion: “El PJ trabé el proyecto de Binner”,11/10/2008).

Por el contrario, la propuesta del Partido Justicialista - coparticipar a los municipios
el total de la recaudacion del impuesto a la propiedad- sirvié como salvaguarda discursivo
ante eventuales acusaciones del Frente Progresista que lo responsabilizaran por dejar a los
municipios sin recursos. Algunos miembros del gobierno provincial dirian luego que la
decisién del P] fue una estrategia para impedir el crecimiento de la figura de Binner en el
interior de la provincia, especialmente en un afio con elecciones a la vista (La Nacion: “El
PJ trab¢ el proyecto de Binner”, 11/10/2008).

Un segundo intento de reforma

En noviembre de 2009, en el marco de la sancién de la ley de presupuesto para 2010, el
Poder Ejecutivo de la provincia de Santa Fe impulsé nuevamente un proyecto para
reformar el impuesto inmobiliario. Para ese entonces, Santa Fe era la tinica provincia de la



Region Centro del pais (que también incluye a Entre Rios y Cérdoba) que no habia
modificado la estructura de sus impuestos.

Al igual que la vez anterior, el proyecto obtuvo media sancién en la Camara de
Diputados y luego fue resistido en la Camara de Senadores. El partido Justicialista usé su
mayoria en esta camara para modificar sustancialmente el proyecto, pero esta vez se
consigui6 que la ley fuera sancionada.

En el caso de Impuesto Inmobiliario Urbano, la propuesta del gobierno contemplaba
aumentos segmentados, con distintos criterios de valuacion fiscal:

El 38% de las propiedades no sufriria ningn aumento y seguiria pagando 44 y 40
pesos, segun la propiedad fuera urbana o suburbana, el 42% de las propiedades tendria un
aumento de entre 75% y 100%, el 18% de las propiedades veria un aumento de 100% a
150% y solo el 2% enfrentaria un aumento de 150% a 200%.

En cuanto al Impuesto Inmobiliario Rural, la propuesta incluia un aumento de hasta
dos veces el impuesto pagado hasta ese momento, asi como también volvia a plantear que
el calculo del impuesto se hiciera sobre la suma del valor fiscal de todas las propiedades
de un mismo duefio. El impuesto minimo seria de 100 pesos por afio y seria pagado por el
32% de los contribuyentes.

El Senado aceptdé los aumentos de hasta 200% sobre las propiedades urbanas y
suburbanas, pero rechazé la modificaciéon de los valores fiscales. Respecto al Impuesto
Inmobiliario Rural, no se aprobé la consolidaciéon de las diferentes propiedades de un
mismo duefio. De esta forma, los grandes terratenientes con propiedades segmentadas
seguirian sin ser tratados como grandes contribuyentes, con alicuotas mas altas. Las
modificaciones introducidas por el Senado tendian a favorecer a los municipios,
demostrando una vez maés el peso de los intendentes en el proceso de reforma y la
estrategia del partido de la oposicién.

El impacto fiscal de lareforma

En 2010 la recaudacién de este impuesto aumenté 115%, uno de los mayores aumentos
registrados en todas las provincias ese afio y muy superior al aumento promedio del 1%
de los 5 afios anteriores. Si bien este aumento estd muy por encima del que sugieren los
ejercicios realizados en este trabajo para estimar recaudacion potencial, probablemente sea
la consecuencia de una reforma que acumul6 los esfuerzos de todas las otras que habian
fracasado.

Lecciones aprendidas

Como puede verse en las dos experiencias de reforma en Santa Fe, la falta de mayoria en el
Senado fue el principal obstaculo para la reforma. A diferencia de lo que ocurre en la
provincia de Buenos Aires, la oposiciéon en el Senado de Santa Fe representa los intereses
del sector rural, e indirectamente los conflictos entre los intendentes municipales y el
gobierno provincial, ya que los primeros pertenecen en su mayoria al Partido Justicialista
y el gobierno al Frente Progresista.

Otro factor crucial es el sentido de oportunidad. En 2008, la discusién sobre las
retenciones a las exportaciones, en el marco del debate por la famosa “Resolucién 1257,
habia dejado al sector agropecuario en una situacién de alarma, lo que hacia més dificil



que apoyara un aumento en el impuesto inmobiliario rural. En cambio, hacia el final de
2009 ese debate habia amainado, dando mas espacio a la reforma. Esto fortalece la
hipétesis planteada en nuestro ejercicio econométrico que trata de identificar los
determinantes de la recaudacién del impuesto inmobiliario en las provincias.

Cérdoba

Al contrario de lo ocurrido en los casos resefiados anteriormente, en la provincia de
Cordoba el impuesto sobre la propiedad rural ha logrado ser modificado periédicamente
durante los ultimos cuatro afos.

Desde el inicio de su mandato en 2007, Juan Schiaretti realizé seis reformas
importantes en el impuesto inmobiliario rural. La cantidad de reformas introducidas en
estos afios son muchas en relacién a lo que ocurrié en los ocho afios anteriores, en los que
el impuesto sobre la propiedad rural fue modificado solamente en 2004, cuando se
incorporé un fondo especial destinado a obras de infraestructura vial. El comienzo de la
nueva administracién de José Manuel de la Sota sugiere que la provincia continuard en
este camino, ya que la aprobaciéon del presupuesto provincial para 2012 contiene
importantes modificaciones en el impuesto inmobiliario.

Reformas de la administracion Schiaretti

Las reformas aplicadas durante el periodo en el que Schiaretti fue gobernador consistieron
mas que nada en la creacién de fondos especiales para dirigir parte de la recaudacion del
impuesto inmobiliario rural a financiar gastos que beneficiaran al sector. La primera de
estas reformas ocurri6 a principios de 2008, cuando se destiné parte de la recaudacién de
este impuesto a la constitucién del Fondo para el Desarrollo Agropecuario (FDA), con el
objetivo de financiar obras especificas de infraestructura. Seis meses después, hubo otra
reforma que aument6 el impuesto sobre la propiedad rural, aumentando los recursos
disponibles del FDA. En 2009, el impuesto sobre la propiedad incorporé un indice de
productividad segtn el cual las propiedades con mayor rendimiento debian pagar mds
impuestos. En 2010, se incorporé al impuesto un fondo para mantener el sistema de rutas
provinciales (Fondo de Mantenimiento de la Red Firme Nacional) y el FDA fue
reemplazado por el Fondo para Infraestructura y Gasoductos y el Fondo de Consorcios
Canaleros.

El juego de negociacion con las entidades rurales

En 2003, el gobierno provincial habia acordado con las entidades agropecuarias que las
valuaciones fiscales no iban a ser modificadas hasta 2010. Para compensar, la recaudacion
fue aumentada a través de la aplicacion de diversas contribuciones - siempre negociadas
por el gobierno- que el sector agropecuario debia hacer en forma paralela al pago de
impuesto sobre la propiedad. En 2008, esta sobretasa fue establecida por la Ley 9456 del
FDA e implic6 que los contribuyentes enfrentaran un aumento de 210%, aportando 100
millones de pesos adicionales al FDA.

La aplicaciéon del indice de productividad en 2009 tuvo el objetivo explicito de
aumentar la recaudacién del impuesto sobre la propiedad rural, asi como también buscé
aumentar la equidad regional en la provincia. Los sectores agropecuarios no apoyaron esta
medida, especialmente después de la baja que los precios de los cereales habian



experimentado durante los meses anteriores. El gobierno justificé la reforma usando una
comparaciéon entre Rio Cuarto y Totoral; pese a que la productividad en las dos
localidades era précticamente la misma -25 y 22 quintales por hectérea, respectivamente -
un productor de Rio Cuarto pagaba diez veces més que un productor de Totoral debido a
los atrasos en las valuaciones. Siguiendo la misma estrategia de consenso que se habia
utilizado en reformas anteriores, el gobierno prometié que el indice seria el resultado de
un acuerdo con entidades de los productores (La Nacién, “Cdrdoba liga el tributo
inmobiliario rural a un indice de productividad”, 09/11/20107).

La reforma de 2010 aument6 el impuesto inmobiliario rural. Este aumento implicé
que la recaudacién del impuesto sobre la propiedad rural aumentara en 30 millones de
pesos, de los cuales 20 millones de pesos se destinarian a la construccién de rutas y los
restantes 10 millones a la construccién de canales y la conservacion de suelos productivos.
El acuerdo con el sector agropecuario se logré debido a que el aumento en los impuestos
seria “devuelto” a través de mejoras para el sector. Ademds de los fondos especiales, la
provincia se comprometi6é a asignar $70 millones de las retenciones a las exportaciones
coparticipadas a la provincia por el Gobierno Nacional a través del Fondo Federal
Solidario, a la Direccién Provincial de Vialidad como una contribucién para mejorar el
estado de la red vial de la provincia. Otro punto del acuerdo fue la asignacién de una
contribucion adicional de 10 millones de pesos anuales a la provision de maquinaria
pesada para los consorcios viales. En suma, el sector rural fue compensado por el aumento
en el impuesto inmobiliario, lo que evité la oposiciéon de los actores rurales, quienes
apoyaron la reforma. Segiin Néstor Roulet, lider de la Confederacién de Asociaciones
Rurales de la Tercera Zona, “Creo que fue un acuerdo positivo porque, segiin se comprometio el
gobernador, parte de lo que nosotros aportamos volverd a destinarse para el sector agropecuario”.
(Infocampo.com.ar, “En Cordoba la suba del impuesto inmobiliario serd del 10%”, 09/11/2010).

La reforma de De |la Sota

En noviembre de 2011, la Legislatura provincial aprob¢ la Ley de Presupuesto enviada por
el Poder Ejecutivo, la cual incluia aumentos del Impuesto Inmobiliario de hasta el 40%
para las propiedades urbanas y rurales. En el caso de las primeras, la revaluacion afecta al
48% de los contribuyentes duefios de las propiedades mds valiosas, con aumentos
promedio del 20%. Las revaluaciones fueron acompafadas por modificaciones en las
alicuotas, con el objetivo de generar una segmentaciéon progresiva en la escala. Por
ejemplo, para las propiedades con un valor fiscal entre 42.479 y 49.140 pesos, la alicuota
bajaria de 0,46% a 0,43% mientras que para las propiedades con un valor fiscal menor a
42.479 pesos, la alicuota se reduciria un 13%. Por el contrario, para las propiedades
valuadas entre 491.400 y 737.100 pesos, la alicuota subiria de 0,69% a 0,74%. En total, la
recaudaciéon estimada del impuesto estaria un 18% por encima de la estimada a fines de
2011.

Respecto a la propiedad rural, los aumentos oscilaron entre el 50% y el 85% (La Voz
Politica “Inmobiliario: subas anuales de 23 a 1378 pesos”, 14/11/2011). El presupuesto

7 http:/ /www.lanacion.com.ar/1065947-cordoba-liga-el-tributo-inmobiliario-rural-a-un-indice-de-
productividad



provincial de 2012 no incluia el aumento estimado de la reforma y proyectaba un aumento
de 4% entre 2011 y 2012 en la recaudacion de este impuesto. Sin embargo, los calculos
realizados por la Secretaria de Hacienda de la Provincia proyectaron un aumento del
18,9% debido a la reforma.

Recaudacién adicional

El aumento acumulado por las sucesivas reformas ocurridas bajo el gobierno de Schiaretti
en los dltimos cinco afios fue de 44%, apenas por debajo del aumento promedio en las
provincias, que fue de 63%. Sin embargo, hubo algunos afios en los que el aumento fue
muy superior al promedio. Los aumentos proyectados para el futuro préximo estan dentro
del rango que hemos presentado en la seccion anterior, dando credibilidad a los escenarios
propuestos.

Lecciones aprendidas

Como puede verse en el caso de Cérdoba, los aumentos del impuesto inmobiliario siempre
vinieron acompafiados por retornos especificos para el sector agropecuario. No sélo el
impuesto incluye fondos especiales a través de los cuales la recaudacién fluye
directamente a 4reas especificas, sino que también el gobierno ha incluido otros beneficios
en la negociacién, como por ejemplo los 70 millones de pesos del Fondo Federal Solidario
destinados a mejorar las rutas provinciales. De esta forma, el gobierno ha evitado tener
conflictos con el sector rural, logrando implementar las reformas con éxito.

Ciudad Auténoma de Buenos Aires

Hasta 1994, cuando se reformé la Constitucion Nacional, la ciudad, en tanto Capital
Federal, dependia del gobierno nacional. Actualmente, se encuentra en una situaciéon
similar a la de otras provincias en cuanto a su autonomia, sus autoridades, las facultades
recaudatorias y funciones delegadas. Antes de la reforma, la ciudad recaudaba el ABL
(Alumbrado, Barrido y Limpieza), una tasa que se debia pagar por los servicios urbanos.
Con la reforma de 1994, la ciudad paso6 a tener estructura y poder fiscal propio, gracias a lo
cual el ABL pas6 a ser una suerte de impuesto sobre la propiedad que consistia de dos
componentes, una tasa por los servicios y un componente impositivo.

El impuesto recaud6 16.400 millones de pesos en 2010, equivalente a 8,34% de los
ingresos y 0,41% del producto bruto geogréfico, ligeramente por encima del promedio
provincial. No obstante y al igual que en las demas provincias, también se ve una tasa
declinante en términos del PBG y de la recaudacién total comparado con 1991 y 2001
cuando el peso del impuesto en la recaudacién total era de 26,0% y 19,5%,
respectivamente. Esta caida se debe, sobre todo, a una fuerte desactualizacién de la
valuacion fiscal.

En 2007, con una nueva administracion en el gobierno, se cre6 la AGIP
(Administracién Gubernamental de Ingresos Publicos). En 2008, se modificé la valuacién
de las propiedades en la ciudad, lo que implic6 un aumento nominal del 96%. Este
aumento no fue bien recibido ni por los medios ni por el publico, por lo que en 2010 el
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires promovié una nueva reforma con una estrategia
de comunicacién maés eficaz, que le valié su apoyo en la Legislatura.



La reforma

En primer lugar, la reforma explicité el doble rol de este tributo. La tasa "Contribuciones
de Alumbrado, Barrido y Limpieza, Territorial, de Pavimentos y Aceras y adicional creado
por la Ley Nacional N 23.514", se dividi6 en dos componentes, un impuesto sobre la
propiedad y una tasa de “Alumbrado, Barrido y Limpieza, Mantenimiento y Conservacion
de sumideros”.

Con anterioridad a la reforma, como el contribuyente consideraba que la calidad en
la prestacion de estos servicios no estaba a la altura de la carga del impuesto, éste no
gozaba de muy buena reputacion. A través de un cambio de nombre, la administracion
logré diferenciar qué parte corresponde a la financiacion de esos servicios y cudl se destina
a la recaudacion general.

En segundo lugar, la reforma introdujo un cambio en la manera de valuar los bienes
inmuebles. El valor fiscal se calculaba sumando el valor de la tierra al valor de la
edificacién ajustada por una tasa de depreciacion. Esto implicaba que el valor fiscal de las
propiedades con construcciones antiguas muy demandadas pero totalmente amortizadas
fuera infimo, independientemente del valor de mercado que podian tener - muchas veces
muy alto. La reforma estableci6 criterios de valuaciéon que reflejan las caracteristicas del
terreno asi como también las de la construccién, teniendo en cuenta su uso, ubicacion,
caracteristicas arquitectonicas, calidad de los materiales, proximidad a centros de compra
y zonas verdes o de recreacién y también la cercania a rutas y medios de transporte.

Para determinar los valores fiscales, la AGIP junt6é informacién de publicaciones
especializadas en bienes raices y actualmente tiene convenios de colaboracién con otros
organismos publicos relacionados con la actividad.

Ademas, la frecuencia de cobro se hizo mensual en vez de bimestral, lo que tiene la
ventaja de poder ocultar mejor los aumentos en el impuesto pero la desventaja de exigir
pagos mas frecuentemente.

Finalmente, se aumento el descuento por pago anticipado de 10% a 20% del total
anual.

Otros aspectos

La ciudad de Buenos Aires muestra altos grados de formalizacién, lo que implica que no
mas del 10% de las propiedades tienen una valuacién fiscal sub-declarada. Mayormente se
trata de casos de propiedades que fueron modernizadas o mejoradas. Para corregir estos
problemas, la AGIP comenzé una serie de operaciones. Asi, hubo casos en los que la
incorporacion de las mejoras cambi6 tanto el valor de la propiedad como el perfil de
depreciacién de las mismas, mientras que en otros se modificé la clasificaciéon segtn el uso
de la propiedad (por ejemplo, propiedades que estaban clasificadas como residenciales y
pasaron a ser comerciales).

Respecto a la incorporacion de propiedades nuevas al catastro, la relaciéon entre la
AGIP y la Direccién General de Registro de Obras y Catastro (DGROC) fue crucial. Se
estableci6 una rutina en la cual el sujeto a cargo de la construccién de la propiedad debia
pedir un permiso de obra a la DGROC, para lo cual debia pagar un impuesto sobre
residuos sdlidos y ademds rellenar unos formularios que reportaban informacién de la
propiedad. Esta informacién se enviarfa luego a la AGIP que debia verificar que la obra



estuviera terminada. El problema es que la AGIP pocas veces declaraba estos edificios
como “terminados”. Para corregir esto, se cre6 un sistema de multas proporcionales al
tamafio y de acuerdo al uso de la propiedad.

En definitiva, respeto al proceso de revaluacién se destacan dos componentes;

1. Un aumento en la velocidad de incorporacién de nuevas propiedades al registro
catastral, junto con la actualizacién de los registros.

2. Un método de inteligencia fiscal para detectar propiedades subdeclaradas. Esto fue
hecho por el departamento de investigacion impositiva, cruzando los registros de
la propiedad con datos de publicaciones especializadas en el mercado de bienes
inmuebles, con datos de seguros de obreros empleados en obras en construccién y
con datos del impuesto a los residuos sélidos. También se utilizaron herramientas
digitales como Google Earth para detectar mejoras en la propiedad.

Ademés, se reorganizé el método de trabajo de la AGIP: se le dio més importancia a
la tarea de los tasadores, se multiplic6 por cuatro el nimero de empleados, y se agregaron
mas trabajadores técnicos. También se mejoré la calidad de las instalaciones y el acceso a
las tecnologias de informacién con mejores equipos (computadoras, vehiculos, etc.). Todo
esto contribuy6 a crear un mejor y méas eficiente ambiente de trabajo.

Recaudacion

Pese a la mala prensa que gener6 la reforma de 2008 para el gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, la recaudacion del Impuesto a la Propiedad aument6 en 96%. El Proyecto de
Presupuesto General estima un aumento del 70% para 2012. Esta variacion se explica en
primer lugar por la revaluacion y la incorporacion de nuevas edificaciones y en segundo
lugar por las mejoras administrativas. Este aumento es mas alto que el de los escenarios
planteados en la seccién de “Recaudacion Potencial”, lo que tiene que ver con el hecho de
que las reformas fueron integrales e incluyeron cambios en las alicuotas del impuesto,
cambios significativos del valor fiscal y una gran reforma administrativa en la agencia
responsable de la recaudacién del impuesto.

Lecciones aprendidas

La primera reforma de 2008 le cambi6 el nombre al impuesto en un esfuerzo por acercarlo
mas al concepto de impuesto en lugar de tasa y disociarlo de la sola prestacion de
servicios, pero no se pudo evitar la mala prensa. La reforma de 2011 tuvo mejor acogida,
probablemente debido a que ese afio se celebraron elecciones y el resultado de las mismas
puede haber ayudado a aceptar la reforma. Ademads, se le dio mdas importancia a la
estrategia de comunicacién. Por tltimo, se percibieron pequefios beneficios debidos a las
inversiones realizadas en la administracion de los catastros.

Entre los distritos analizados, la Ciudad de Buenos Aires fue uno de los mas
ambiciosos en cuanto a la reforma buscada y también fue uno de los que mejores
resultados tuvo. Esto puede deberse a dos factores. En primer lugar, la Ciudad de Buenos
Aires tiene la menor informalidad del pais en los derechos de propiedad, lo que implica
que las reformas afectan a la mayoria de los hogares y suponen mayores ganancias de
recaudacion. Ademads, en linea con los resultados estimados econométricamente, este
distrito es el que tiene menor dependencia de las transferencias del Gobierno Central y por
lo tanto tiene mayores incentivos para aumentar su capacidad tributaria.



Ciudad de Cérdoba®

Ademas de las provincias y la Ciudad de Buenos Aires, vale la pena incluir un caso de una
ciudad para tener una idea aproximada del rol de este impuesto en la situaciéon municipal.
Durante el afio 2008, la ciudad de Coérdoba hizo un revaltio general de la propiedad
inmobiliaria, acompafiado por una reforma fiscal que entr6 en vigor en 2009. El proceso es
un ejemplo interesante de una revaluaciéon masiva en una gran ciudad. La Ciudad de
Cordoba es una de las mas grandes del interior del pais, con 1,3 millones de habitantes que
viven en un area de 576 km2. Las actividades principales de la ciudad son el turismo, la
construcciéon y la industria. En las afueras de la ciudad hay un cinturén verde, de
caracteristicas rurales, que provee a la ciudad de alimentos frescos.

Impuestos municipales

Todos los municipios cobran tasas por servicios, pero la complejidad que tiene la
prestacion de los mismos en ciudades grandes como Rosario y Cérdoba hace que las tasas
terminen teniendo una estructura similar a los impuestos provinciales sobre la propiedad.
Es decir que el impuesto se basa en la valuacion fiscal de los inmuebles y estda mas
asociado a la capacidad de pago del contribuyente que a los servicios que recibe.

El valor del inmueble es la suma del valor de la tierra mas el valor de las mejoras. El
valor del suelo esta determinado por el drea registrada en el catastro a la que se ajusta por
coeficientes segtin la forma y tamafio del terreno y después se multiplica por el valor
unitario (VU) por cuadra. El valor de las mejoras se determina de acuerdo a la superficie
cubierta, el tipo de edificio (residencial, comercial, industrial, etc.) y la categoria de la
construcciéon (primera, segunda o tercera, de acuerdo a la calidad de los materiales
utilizados). La combinacién de estas variables da lugar a 14 tipos de inmuebles. Las
mejoras exteriores como piletas de natacién o quinchos aumentan el valor de la propiedad.
Una vez determinado el valor se aplica un coeficiente de depreciaciéon que depende de la
edad del edificio.

La ciudad de Cérdoba tiene 460.000 inmuebles, de los cuales 88% estan edificados y
75% son viviendas. El impuesto entra a rentas generales (no tiene asignacién especifica)
pero financia la recoleccién de residuos urbanos, el mantenimiento de espacios verdes y la
construcciéon de cloacas. Antes de que se llevara a cabo la reforma, los ingresos eran
aproximadamente 124 millones de pesos (unos 33,5 millones de délares) lo que equivalia a
un 20% de la recaudacion total del municipio.

Los origenes de larevaluacion

La primera razén detrds del revalto fue que los valores fiscales estaban muy
desactualizados. El dltimo revalto databa de 1984, aunque en 1991 habia habido una
actualizacion parcial para las edificaciones. El atraso de las valuaciones hacia que éstas no
estuvieran de acuerdo a la realidad del territorio y a los cambios que se habian dado

8 Esta parte sigue muy de cerca una conferencia de Mario Piumetto, ex Director de Catastro de la
Municipalidad de Cérdoba, sobre la experiencia de la reforma. Se puede escuchar la conferencia en
http:/ /lac.leo.lincolninst.edu/mod/resource/ view.php?inpopup=true&id=7371



durante 25 afios. Como consecuencia, la recaudacién era muy baja y se daban situaciones
de gran inequidad.

Los servicios publicos sufrian de una seria falta de financiacion. Por ejemplo, los
servicios de higiene urbana costaban un 60% mas de lo que se ingresaba por el impuesto.
Por otra parte, en un intento de mantener los ingresos en niveles aceptables, se habia
establecido una cuota minima. Esto caus6 una gran distorsion e hizo al sistema muy
regresivo debido a que el vinculo entre el impuesto y la base imponible, es decir, el valor
de la propiedad, estaba roto. El pago de una cantidad minima fija significa que
propiedades de valor fiscal muy diferente pagaran lo mismo y cada vez eran maés las
propiedades que pagaban el valor minimo: en 2008, alcanzaba al 65% de las propiedades.

Los objetivos de lareforma

Los objetivos fueron bien definidos en los inicios de la reforma. El primero de ellos era que
la recaudaciéon creciera un 100% en términos reales. La reforma era muy amplia e
implicaba modificaciones en los valores de mas de 460.000 propiedades. El objetivo era
hacer un revaltio que acercara el valor fiscal al valor de mercado y por el volumen de la
reforma se necesitaba pensar de forma integral todo el esquema tributario.

Desafios

La direccion de catastro tenia solo seis meses para llevar a cabo el proyecto, de abril a
noviembre de 2008 y los recursos recibidos fueron apenas dos computadoras personales y
6 pasantes universitarios, un aumento presupuestario insignificante si se compara con los
30 millones de dolares que se ganarian con la reforma. Otro desafio era lograr que los
contribuyentes aceptaran los importantes aumentos con un nivel muy bajo de reclamos.

Cronograma de trabajo

El trabajo fue dividido en varias etapas. Primero se llevd a cabo el planeamiento y la
discusion politica respecto al proyecto - entre marzo y abril de 2008. La etapa central del
proceso, la revaluacion, se realiz6 entre junio y noviembre de 2008. Entretanto se estudiaba
la reforma fiscal con cambios en las alicuotas.

En noviembre de 2008 se llevd a cabo la elaboracion de los productos y las
simulaciones con distintos modelos tributarios. En diciembre de 2008 se inici6 la difusion
publica y tuvo lugar la discusién y aprobacion legislativa. A partir del mes de enero se
empez6 a cobrar el impuesto con los nuevos calculos y hacia mediados de 2009 terminé la
etapa de implementacion, con ajustes que respondian a los reclamos de los contribuyentes.

El proceso de revaluacion

El valor del suelo fue establecido mediante comparacién, mientras que el valor de las
mejoras se hizo de acuerdo a su costo de reposicién. Los trabajos se llevaron a cabo
utilizando tecnologia geografica de avanzada, con imagenes satelitales y el uso de GIS
para analizar de manera masiva los datos.

La valuacion del suelo fue la parte del trabajo que mas recursos y tiempo insumié; el
objetivo final era obtener el Valor Unitario por Cuadra. Para lograrlo, se realizé primero
un estudio del mercado inmobiliario, juntando datos de diarios, internet, tasaciones
oficiales, agencias inmobiliarias, etc. Esta etapa de reconocimiento y tratamiento



individual de los datos fue la mas importante ya que se logré construir una base de datos
con més de 2000 observaciones, de las cuales se usaron luego 1786. El segundo paso
consistié en el procesamiento y la revision de los datos a nivel agregado, ubicaindolos en
un modelo geoestadistico; se eliminaron las muestras anormales y se crearon muestras
ficticias en zonas rurales donde faltaban datos para que el modelo fuera consistente. El
tercer paso fue la revision manual de los datos por catadores que hicieron pequefias
correcciones y validaron los resultados del modelo y por dltimo se determinaron los
valores unitarios por cuadra. El resultado de este trabajo sirvié para distinguir entre el
valor de la tierra y de las mejoras en el valor final de la propiedad.

Ademas del estudio de manzanas y lotes, hubo otras actividades complementarias,
tales como una base de datos tematica de servicios, rasgos del territorio y normativa
urbana, basadas en los datos del catastro. Otra actividad complementaria fue la revision
de los coeficientes de ajuste por tamafio y forma.

Los productos obtenidos fueron el mapa del valor de la tierra de 84.000 cuadras, la
aplicacion de esos valores a las 460.000 propiedades y una revisién de los coeficientes de
ajuste por tamafio y forma, lo que resulté en nuevas tablas de coeficientes, incluyendo una
tabla en particular para los terrenos con un fuerte uso del suelo.

El estudio se llevé a cabo con un equipo de 8 personas. En total, se relevaron 0,4% de
las propiedades, aunque lo ideal hubiera sido relevar el 1,0%. Una de las lecciones
aprendidas es que es necesario construir observatorios de valores que sirvan de apoyo
para llevar a cabo los revaltios con mayor frecuencia.

Una vez determinado el valor de la tierra, el paso siguiente fue establecer el valor de
las construcciones y las mejoras. Se hizo un relevamiento de los costos de materiales de
construccion, que sirvié para estimar el valor de construcciéon por metro cuadrado para
cada categoria y tipo de propiedad. La escala de coeficientes de depreciacion también fue
actualizada.

Con el calculo del valor de la tierra y las mejoras, se pudo calcular cuanto valia la
ciudad. El valor de toda la propiedad privada, excluyendo tierras fiscales y vias de
circulacién, se estim6 en 36 mil millones de doélares. Asimismo, se calculé que el valor de
la tierra habia aumentado un 2000% desde 1984, mientras que el valor de las mejoras, cuyo
valor se habia actualizado en 1991, solo habia subido 310%. Los valores mas altos se
observaron en el area central de la ciudad, donde alcanzaban 1600 délares por m2; los mas
bajos, en las dreas suburbanas o con elevado dafio ambiental, valuadas a 3 délares por m2.

El siguiente paso fue la simulacion con distintos modelos de alicuotas:
proporcionales, progresivas, basadas en los servicios provistos, o mixtos. Finalmente, se
adopto6 el modelo de alicuotas proporcionales. Se redujo el valor del impuesto minimo y
también se modificaron otros items, por ejemplo, los descuentos y recargos.

El resultado de la reforma

El estudio logré acercar los valores fiscales a los valores de mercado. Sin embargo, por
razones politicas se decidi6é que los valores fiscales fueran algo mas bajos, un 50% del valor
de la tierra y 80% del valor de las mejoras. Esto se hizo para evitar que un aumento muy
fuerte de una sola vez provocara rechazo a la reforma entre los contribuyentes y se tuvo en



consideracién que los atrasos en la valuacion del suelo implicaban alzas muy significativas
en los valores fiscales.

Se decidi6 ademas que el esquema proporcional general serfa con una alicuota del
3%o para areas urbanas y del 1,5%o0 para areas rurales. En el debate legislativo se introdujo
un valor minimo no imponible de 40,000 pesos (unos 13,000 ddlares), lo que dio
progresividad al sistema. Para evitar la regresividad, el pago minimo por inmueble seria
muy pequeiio, de 100 pesos al afio (unos 27 doélares), lo que redujo significativamente la
cantidad de inmuebles pagando solamente la cuota minima, de 65% a 20% del total. El
85% de los inmuebles quedé por debajo del valor de 200 mil pesos, que significaba un
pago mensual de entre 30 y 50 pesos de impuesto como maximo. En inmuebles de gran
categoria, los aumentos fueron del orden de 250%-350%.

Impacto fiscal

La reforma permiti6 un aumento del 113% en la recaudacién total del impuesto
inmobiliario, pero ademds hubo una mejora en la equidad de la carga fiscal y una
disminucién de la regresividad. Por supuesto, esto se debe a que fue una reforma amplia e
integral - casi la suma entre los escenarios uno a cuatro - ya que se realiz6 mucho esfuerzo
para actualizar los valores, aumentar las alicuotas, elevar la tasa de cumplimiento y
ademads mejorar los métodos de registro. La tasa de cumplimiento fue de 65% en el primer
afio de la reforma y se logré aumentar a 80% en los siguientes 3 afios.

Lecciones aprendidas

Se puede decir que la reforma se logré hacer porque hubo una fuerte decision politica para
iniciarla. Sin embargo, también fue posible debido a que fue realizada por un equipo
técnico muy calificado que logré persuadir tanto al pablico - que no reclamé mucho -
como a los politicos. La posibilidad de transferir recursos internamente ayudoé al area a
resolver los problemas que surgian por el bajo financiamiento que tenia y la escasa
cantidad de personal asignado. El uso de nuevas tecnologias sin duda ayudé a mejorar los
resultados. Aun queda el desafio de lograr actualizar el valor fiscal con mayor regularidad.

Finalmente, se puso énfasis en la estrategia de comunicacién que se usaria para
mostrar los resultados. Por ejemplo, se utilizaron mapas que mostraron la distribucion de
los aumentos en la ciudad. Las pocas quejas vinieron principalmente de los propietarios
de la zona céntrica de la ciudad, que fueron los que recibieron los mayores aumentos
impositivos.

Sintesis de las reformas

La Tabla 9 resume las reformas o intentos de reforma al impuesto inmobiliario
seleccionados como los mas relevantes a nivel sub-nacional en la Argentina. Usualmente
empujados por la necesidad de recursos adicionales, los gobiernos han intentando
actualizar los catastros, las valuaciones fiscales y las alicuotas, a veces teniendo en cuenta
la progresividad de las reformas. Han enfrentado la resistencia del sector rural, el cual se
justifica en la incertidumbre de su actividad y el peso de los impuestos nacionales. La
oportunidad de las reformas ha afectado su posibilidad de implementaciéon: sequias,
nuevos impuestos nacionales, bajos precios de bienes primarios han fortalecido la
resistencia a las reformas. La provincia de Cérdoba pudo sortear esa resistencia al



compensar a las zonas rurales con parte de la recaudacién adicional. Contar con una
mayoria en el Congreso es fundamental pero no suficiente, como ocurrié en la provincia
de Buenos Aires. Por su parte, en Santa Fe, el factor de veto provino indirectamente de los
municipios, que actuaron a través de una oposicién mayoritaria en el Senado.

De alli surge que los actores de veto han frenado diversas reformas. En cambio, una
estrategia de comunicacién apoyada en conocimiento técnico y documentos eficaces puede
contribuir positivamente.



Tabla 9. Resumen de reformas

Aspecto principal | Actores a Actores en Reforma Variacion de Lecciones
de la reforma favor contra implementada la recaudacién | aprendidas
San Juan | Actualizacion de | Poder Incorporacion 44% en 1996 | Ademas del costo
catastro Ejecutivo gradual al pero no se de
provincial, catastro de la sostuvo en el | implementacion,
Banco region urbana tiempo. el costo de
Mundial (Gran San Juan) actualizacion fue
y zona rural mas mucho mas alto
rica (Tulum), de lo que se
cerca de la mitad esperaba.
de la provincia.
Provincia | - Revaluaciones | - Poder - Entidades del | - Aumento En - La combinacion
de Buenos | en las Ejecutivo agro con poder | maximo de 39% | comparacion | de aumentos en el
Aires propiedades provincial concentrado en el impuesto con la impuesto
- Aumento con mayoria | - Débil rural reforma inmobiliario con
promedio del en ambas oposiciénenla | - Nose inicial, se unatasaala
30% en el Camaras Legislatura, en | actualizaron las recaudaron actividad
impuesto a Legislativas | minoria valuaciones. ARS 765 portuaria fue un
propiedades millones obstaculo a la
rurales (maximo menos. reforma inicial
de 130%) En 2010, la - El aumento de
- Nueva tasa a la recaudacion alicuotas fue
actividad aumento mejor aceptado
portuaria. 22%. gue los aumentos

en las valuaciones
- Las entidades
del agro debieron
ser incorporadas a
las negociaciones
después de que la
reforma inicial
fue aprobada.




Entre - Aumentar la Poder Entidades del Reforma del La La reforma fue
Rios recaudacion del | Ejecutivo agroy catastro y recaudacion aceptada por dos
impuesto provincial. oposicion en la | actualizacion de | del impuesto | razones
inmobiliario. Legislatura la valuacion, sobre la principales: se
Revaluaciones especialmente de | propiedad realiz6 mediante
con el objetivo grandes aumentd $80 | estudios técnicos;
de hacerlo mas propiedades. millones, los interesados
progresivo. pasando de fueron incluidos
ser el 14,3% en el proceso de
al 17,4% de negociacion y
los ingresos pudieron
totales. Se introducir
trata de un modificaciones en
aumento el proyecto. El
nominal del discurso en pos
60% para del progresismo y
2010. El la promesa de
efecto se verd | reducciones en
plenamente otros impuestos
con los datos | también
de 2012. contribuyeron.
Santa Fe | -Actualizacién -Gobierno -Entidades -La La ley -Debido a que el
(segunda | en las provincial y | rurales con personalizacién aprobada 50% de la
reforma) | valuaciones partido representacion | del Impuesto aumento la recaudacion del
-Aumentos (Frente en el Senado. sobre la recaudacion impuesto sobre la
superiores al Progresista) | -Partido propiedad rural enun 115%. | propiedad se
200% en en la opositor (PJ), no fue aceptada. coparticipa a los
propiedades legislatura. con mayoria en | -La actualizacion municipios, los
urbanas y El FP tenia | el Senado y por | en las intendentes fueron
suburbanas mayoria en lo tanto con valuaciones no un actor que
-Personalizacion | la Camara de | mucho poder fue aceptada. importante en el
(consolidacion Diputados politico. -El aumento en proceso de
de propietarios) | peronoen el | - Intendentes las alicuotas fue negociacion.
del impuesto Senado. municipales, aceptado, -Dado que la




sobre la muchos de ellos | mayormente en Constitucion no
propiedad rural aliados del PJ. | area urbana. permite que un
-Aumento de proyecto de ley
hasta dos veces rechazado sea
la alicuota del tratado
impuesto. nuevamente en
ese mismo afo, es
importante enviar
al Senado un
proyecto
negociado
previamente.
Cordoba | Las reformas Gobierno Sector Fueron aceptados | La - Cordoba pudo
consistieron provincial agropecuario todos los recaudacion realizar muchas
principalmente aspectos aumento en modificaciones en
enla centrales de la promedio el impuesto sobre
incorporacién de propuesta 10% en los la propiedad
fondos altimos 5 porque los
especiales en el afios, propietarios
régimen del acumulando rurales fueron
impuesto sobre un 44% - compensados por
la propiedad apenas por los fondos
rural. La debajo del especiales de
recaudacion se promedio inversion en
destind provincial infraestructura en
automaticamente (63%). Para las zonas rurales.
a realizar 2012 se
reformas que proyecta un
beneficiaran al aumento del
sector rural. 18,9%.
Ciudad de | Actualizacion de | El gobierno | Ciudadanos Nuevo sistema de | La reforma de | Es importante
Buenos la valuacion de la ciudad. valuacion. Plan 2008 trajo un | invertir en
Aires fiscal de las gradual de aumento catastros. La
propiedades. aumentos de nominal del estrategia de




Incorporacion de propiedades que | 96%. En comunicacion
impuesto a la estaban muy 2012, se juega un papel
tasa de servicio. subvaloradas. proyecto un central en la
aumento del percepcion de la
70% en la reforma.
recaudacion
de este
impuesto.
Ciudad de | Actualizacion de | El gobierno | Ciudadanos Revaluacion Se logré el La estrategia de
Cordoba | la valuacion de la ciudad. generalizada. objetivo de comunicacién y
fiscal de las Alicuotas duplicar la las nuevas
propiedades. proporcionales. recaudacion. | tecnologias
Revision de Nuevos sistemas contribuyeron, asi
montos minimos de registracion. como la fuerte
de pago y decision del
minimos no gobierno. La
imponibles. restriccion
Nuevas alicuotas presupuestaria no
asegura la

actualizacion
periddica de la
informacion.




Conclusiones: desafios y recomendaciones para la imposicion sobre la
propiedad

La recaudacion del impuesto sobre la propiedad en Argentina ya era relativamente baja en
comparacién con los niveles internacionales, pero ademads se redujeron en casi 50% durante los
altimos diez afios tanto como porcentaje de los ingresos totales de los gobiernos provinciales como
del PBI. Teniendo en cuenta que este impuesto es considerado uno de los menos distorsivos, menos
prociclicos y potencialmente mdas progresivos, esta evolucion es desalentadora. Es evidente
entonces la necesidad de comprender los determinantes de este impuesto asi como analizar
posibles alternativas de reforma.

En linea con estudios previos que utilizan datos a nivel subnacional, nuestro analisis
econométrico sugiere que la recaudacién de impuestos inmobiliarios en la Argentina estd negativa
y fuertemente correlacionada con la dependencia de las transferencias nacionales. Desde una
perspectiva de economia politica, las teorias rentisticas (“rentier theories”) predicen que cuanto mas
dependiente sea el gobierno provincial de las transferencias nacionales, menores son los incentivos
para mejorar la recaudacién de impuestos locales, particularmente en un impuesto visible como el
inmobiliario.

Segundo, los resultados sugieren que la recaudacion de este tributo estd negativamente
correlacionada con los derechos de exportacion. Este resultado es intuitivo, ya que estos impuestos
nacionales reducen la base imponible provincial para dicho tributo.

Tercero, otros impuestos federales también parecieran estar negativamente correlacionados
con la recaudacién del impuesto inmobiliario. Los tributos gravados a nivel nacional tienden a
disminuir la base imponible de los impuestos a la propiedad inmobiliaria, y por lo tanto, pueden
tener un efecto negativo en su recaudacion.

Cuarto, la informalidad habitacional est4 asociada con una menor recaudacién de impuestos
a la propiedad inmobiliaria. Un mayor nivel de informalidad en el mercado de vivienda local
resulta en una base imponible reducida, y por lo tanto, en menores ingresos provenientes de este
tributo.

Quinto, la descentralizacién de la recaudacién de impuestos a la propiedad inmobiliaria a las
municipalidades estd negativamente correlacionada con la recaudacion de este tributo a nivel
provincial, lo que es un resultado obvio por el hecho de que cuando descentralizan, las provincias
ceden parcialmente esta fuente de ingreso a las municipalidades.

Finalmente, la capacidad fiscal local esta solo levemente correlacionada con la recaudacién de
impuestos inmobiliarios. Conjeturamos que el acceso a otras bases imponibles puede ser un
desincentivo a los esfuerzos locales destinados a incrementar los ingresos por impuestos
inmobiliarios.

El potencial de este impuesto no puede ser facilmente estimado si se omite la manera en que
se distribuye la facultad recaudatoria entre los tres niveles de gobierno en Argentina. Actualmente
los bienes raices son gravados a nivel nacional (forman parte de la base imponible del Impuesto a
los Bienes Personales), provincial y municipal. En el altimo caso se asemeja mas a una tasa
contributiva para cubrir servicios urbanos de recolecciéon de residuos y alumbrado ptublico que a
un impuesto. Esta yuxtaposicién debe ser atendida. Si se busca reforzar las finanzas provinciales,
avidas de ingresos para financiar los servicios de educacién, salud, seguridad y justicia a su cargo,
se podria reservar a los gobiernos provinciales el gravamen sobre los bienes inmuebles, mientras
que los bienes muebles podrian ser gravados con el impuesto nacional sobre la propiedad. De esta



manera se evitarian los dos efectos negativos de incluir a los bienes inmuebles en la base imponible
del impuesto a los Bienes Personales: primero, que los contribuyentes perciben que pagan dos
veces el mismo impuesto; segundo, que los gobiernos locales pierden poder de negociacién cuando
se tratan modificaciones en la valuacién fiscal o actualizaciones en el catastro. Una reforma en las
facultades tributarias como la propuesta es probablemente de las mas importantes en términos del
impacto potencial. Sin embargo, es una de las mas dificiles si se tiene en cuenta el costo fiscal que
debe afrontar el Gobierno Nacional, el cual viene concentrando facultades tributarias mas que
descentralizdndolas.

La importante heterogeneidad horizontal (diferencia significativa entre las provincias en el
régimen del impuesto sobre la propiedad) se debe a diversas causas: la definicién de la base
imponible y los determinantes de las alicuotas del impuesto son bastante disimiles.
Consecuentemente, se podrian generar beneficios en las provincias si se compartieran las lecciones
aprendidas en los procesos de reforma mas exitosos y si se comparara la recaudacién obtenida. Un
ejemplo interesante para analizar es la experiencia de la Provincia de Entre Rios. Alli, la reforma
fue relativamente exitosa en términos de la recaudaciéon obtenida (aument6 60%) e incluy6 una
estrategia de comunicacién efectiva, negociacion previa a la presentacion del proyecto en la
legislatura y un discurso que hacia énfasis en la mayor progresividad.

Ademas, en algunas provincias hay tres tipos diferentes de registro: uno de propiedad, que
busca asignar a cada propiedad un duefio legal; uno catastral, que se ocupa de la medicién y del
registro fisico de los terrenos; y uno fiscal, que se usa para calcular la base imponible de las
propiedades. En general, las actividades se superponen y hay poca colaboracién entre las diferentes
agencias oficiales, que pertenecen a distintos ministerios. Una mejor coordinacion suele facilitar los
procesos de reforma, como atestigua el caso de la Ciudad de Cérdoba, por ejemplo.

Esto se relaciona con lo que sigue: las politicas tendientes a mejorar la calidad de los recursos
humanos también parecen ser muy necesarias. Y la posibilidad de acceder a nuevas tecnologias
contribuiria a aumentar el potencial. Las reformas requieren también mucho esfuerzo en cuanto a
la politica de comunicacion. Es necesario que el proceso se acompatfie de “educacion fiscal” para los
contribuyentes y politicos y una politica de comunicacion hacia los medios, ya que éstos pueden
generar confusion al informar sobre las propuestas de reforma. Las reformas que contribuyen a que
el sistema sea mds progresivo tienen en general mas aceptaciéon que las que proponen sistemas
proporcionales. Sin embargo, esto no fue suficiente en el caso de Santa Fe.

En muchas provincias es necesario actualizar la valuacién fiscal de las propiedades. Como
sugieren los estudios de caso, la valuacion se encuentra generalmente muy por debajo del valor de
mercado. La valuacién fiscal tiende a ser una medida maés estable que el valor de mercado, ya que
intenta ser una sintesis de informacién objetiva tanto sobre las cualidades de las propiedades como
de su potencial econémico.

Como sugieren las simulaciones realizadas anteriormente, acercar los valores fiscales a los
valores de mercado tiene el mayor potencial de aumento en la recaudacion. No obstante, esta
estrategia suele encontrar férrea oposicién por parte de los contribuyentes, especialmente de
sectores rurales bien organizados y representados en la legislatura y de intendentes de municipios
que pueden verse impedidos de subir otros impuestos. Ademads, la actualizacién de la base
imponible sube el monto pagado a los gobiernos provinciales asi como también a los impuestos
correspondientes de la Nacion (Bienes Personales) y de los municipios (usualmente ABL). Una
manera interesante de evitar esta oposicion es la que se us6 en Coérdoba, en donde se
comprometieron parte de los recursos recaudados a la mejora de obras de infraestructura en zonas



rurales. Sin embargo este compromiso puede debilitar los incentivos del gobierno provincial para
llevar a cabo la reforma.

Otra mejora posible seria introducir mecanismos automaticos de revaluacion, especialmente
en un contexto inflacionario como el actual. Algunos municipios estan avanzando en esta direccion,
atando la base imponible a la evolucion del costo de la construccion o alguna unidad real. Esto
facilitaria la transicién entre los momentos de revaluacién generalizada.

Una sexta recomendacion incluye una revision de incentivos. La percepcién de que un
impuesto es injusto o complejo disminuye la tasa de cumplimiento, mientras que premios por pago
anticipado o simplificaciones en las boletas de pago (por ejemplo juntando el impuesto con otra tasa
de servicio como de alguna manera se hizo en la Ciudad de Buenos Aires) pueden disminuir la mora
y la evasion.

Segln los datos censales, se observa una tendencia levemente decreciente en la cantidad de
viviendas de baja calidad aunque con amplias diferencias entre provincias; el porcentaje va de un
minimo de 2% en la Ciudad de Buenos Aires hasta un 48% en Santiago del Estero. Si bien esta no es
la medida exacta de informalidad en la propiedad o subregistro, pudimos encontrar una correlacion
negativa entre estos valores y la recaudacion de este impuesto. De todas formas, los esfuerzos
deberian apuntar a los débiles incentivos a formalizar las construcciones nuevas con capacidad de
pago, como se hizo en la Ciudad de Buenos Aires, 0 a aumentar la capacidad de las administraciones
provinciales para incorporar nuevas urbanizaciones, como queda pendiente en la provincia de
Buenos Aires.

La revision de alicuotas es una alternativa viable. De hecho, varias provincias han sorteado los
obstaculos a las revaluaciones por esta via. Estructuras de alicuotas mas progresivas también
ayudaron a aumentar la legitimidad de las reformas. La combinacion de la revaluacion y revisién de
alicuotas han producido tanto en las simulaciones como en los estudios de caso los aumentos mas
altos en la recaudacién de este impuesto.

La mayoria de las provincias ha migrado de registros en papel a bases de datos digitales e
informacién georreferenciada. No obstante, los datos no son publicos a pesar de que asi sean
designados en las leyes que los regulan. Existe la posibilidad de que un aumento de la transparencia
sea un motor para nuevas reformas. Por supuesto, se deben tener en cuenta los costos de
mantenimiento de la informacion. En todos los distritos surge el alto costo de la actualizacion de la
informacidn. Algunas provincias, como San Juan, decidieron enfrentar este desafio asignando una
porcion de lo recaudado con este fin. Pero el suefio de la actualizacion automatica gracias a los
avances tecnoldgicos aln no esta cerca.

En resumen, hay muchas maneras de aumentar la recaudacion de este impuesto. Pero no hay
férmulas mégicas. Hay un ingrediente fundamental: la decision politica. Esto implica que se tenga
en cuenta el costo de la reforma y las posibles reacciones de los medios, la legislatura, los
intendentes y los sectores rurales, que han sido los factores de veto mas contundentes en los intentos
de reforma.
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