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FEDERALISMO Y TRIBUTOS MUNICIPALES.-

1.- INTRODUCCIÓN.-
    El sistema tributario de un país se edifica dentro de la estructura institucional en la cual adquiere su desarrollo. En nuestro país, luego de la organización nacional, en donde los Estados miembros conformaron una Federación, se adopta la forma de Gobierno Representativa Republicana y Federal.

     Primeramente y antes de entrar en temas de tributación, se tratará lo que significa un Gobierno Federal, que tipo de Federalismo tenemos y sus implicancias en las relaciones entre el Gobierno Central y los Gobiernos Subnacionales.

     A continuación veremos las implicancias de las normas constitucionales con contenidos tributarios, y con especial énfasis en cuanto a las determinaciones de Potestades Tributarias, es decir como estas Potestades  Tributarias tienen origen y limitación en la Constitución Nacional.

    En renglón siguiente, veremos la realidad imperante en el sistema de distribución de los recursos recaudados por el Gobierno Nacional. Este engendro, este laberinto fiscal, para llamarlo de alguna forma, debe ser conocido, pues forma parte del intricado camino que deben recorrer los fondos públicos entre el contribuyente y su destino final.

    Luego de mostrar este cuadro de situación, pasamos al nivel provincial, consideramos el caso de tres Provincias Argentinas. Dentro de la normativa vigente, veremos como se va conformando lo que los Municipios pueden hacer en materia tributaria, es decir que Potestades Tributarias le corresponde. Adquiere importancia lo establecido en las respectivas Constituciones Provinciales.

    Renglón siguiente observaremos como opera el Régimen de Participación de Impuestos a Municipios, con algunos casos que merecen mencionarse por sus características.

   El último capítulo corresponde a una visión sobre que sucede en otros países, como se conforman sus sistemas tributarios y sus implicancias a nivel local de gobierno.

2.- FEDERALISMO.-
     El Federalismo no es una manifestación de deseo, no es un texto constitucional, es algo que va más allá, es algo que debe impregnar nuestras vidas, nuestras realidades, se debe respirar en las relaciones verticales entre gobiernos y en las decisiones de los Gobiernos Subnacionales, tanto provinciales como locales.

    En el artículo 1º de la Constitución Nacional, se adopta la forma federal de gobierno, lo cual implica la existencia de diversos entes estatales, un Estado Nacional o central, Estados Provinciales y Gobiernos Locales.

    La situación fiscal no puede abstraerse del tipo de Federación que pretendemos lograr. En cuanto al origen de Federalismo, este puede ser de origen centrípeto, en donde los estados preexistentes dan nacimiento a la Federación (Estados Unidos, Argentina), o centrifuga cuando se parte de una unidad o gobierno unitarios y se genera la autonomía de los estados regionales (España).
    O sea que en nuestro país, son las Provincias, las que dan nacimiento al Estado Nacional, y le delegan poderes para su funcionamiento.
    Otra importante consideración acerca del federalismo, es sobre como funciona el mismo, es decir teniendo en cuenta la interacción que se produce en la relación entre los Gobiernos de distintos niveles. Así tendremos casos conocidos como Federalismo Dual o Competitivo, Federalismo Cooperativo o de Colaboración, y Federalismo Coercitivo o Hegemónico. 

     La diferencia entre los dos primeros, o sea entre el Dual y el Cooperativo, es que en el primero existe la puja de intereses entre los Estados, ya sea entre Nación Provincia, o entre Provincia Municipios, es como un problema de competencia, cual va a ser el gobierno cuya decisión debe predominar.  El Cooperativo también conocido como de Concertación, prefiere el diálogo y la conciliación, es como cuando todos se poden de acuerdo, y tiran para el mismo lado. Se busca el acuerdo en las tomas de decisiones, cuando estas  tienen sus implicancias o efectos  en otro nivel del gobierno. Uno busca imponer el poder y el otro construye sobre el consenso.

     La tercera forma mencionada, la del Federalismo Coercitivo o Hegemónico, es el descrito por Miguel Asencio
  en un discurso efectuado en el Seminario Internacional El Federalismo Argentino desde una Perspectiva comparada, señala “En alguna instancia hemos podido estar viviendo una especie de modelo de federalismo coercitivo, es decir, digitado centralmente, que va más allá de la alternativa de federalismo cooperativo, y  según el cual una de las partes tiene determinados poderes y roles, y puede imponer ciertas reglas a las otras partes”. 

    Conviene siempre tener presente que dentro de los atributos del Federalismo, se debe considerar la autonomía en cada nivel de gobierno, que significa potestades propias, distribución territorial del poder y no centralización entre otros aspectos.
     El maestro Pedro Frias decía “¿y cual es el deber del sistema federal? Acercar el poder y los servicios a la gente. Para eso lo inventó Estados Unidos, en función de su vasto territorio”.
     La estructura del Estado Federal es de 3 capas o niveles de Gobierno, cada uno con funciones y atribuciones propias. Junto a esto vive el Principio de Subsidiariedad, el cual indica que el organismo superior no debe hacer lo que puede hacer bien el organismo inferior, o sea que se encuentra pendiente la transferencia de ciertas funciones al Órgano Municipal. 

     La llegada del Federalismo al Municipio, es un proceso que requiere la conjunción o complemento de muchos factores. Partiendo desde el propio seno del municipio en su deseo de reclamar su autonomía, por cuanto sin autonomía no puede haber Federalismo. Por la Subsidiariedad tendrá que recibir nuevas funciones y tener las facultades necesarias para poder establecer las fuentes de recursos que permitan cubrir las necesidades que los tiempos van a imponer.

     Resulta conveniente traer la opinión de Pedro J. Frías
, quién indica que “es una lástima que lo que hizo la Constitución de Tierra del Fuego no lo haya hecho la convención de Santa Fe, mencionar el principio de subsidiariedad, que está por el Tratado de Maastricht en el corazón  de la Unión Europea. Subsidiariedad es atribuir la gestión administrativa al nivel de gobierno más bajo y más cercano del usuario, si es apropiado”.    

     El intricado camino de las autonomía Municipal, fue iniciado primeramente en el reconocimiento en las Constituciones Provinciales, luego en la opinión de la Corte Suprema de Justicia a través de fallo Rivademar del año 1989, que si bien se trataba de un caso laboral, significo un nuevo rumbo en la Jurisprudencia del alto tribunal. y concluyendo en la reforma de la Constitución Nacional del año 1994.

     Actualmente quedan 4 Provincias que en sus Constituciones no reconocen las Autonomías Municipales Santa Fe, Entre Ríos, Mendoza y Buenos Aires. Se debe mencionar que en la Provincia de Tucumán, en su reciente reforma Constitucional del 06/06/2006 incorporó la Autonomía Municipal, el otro caso es el de la Provincia de Buenos Aires, quién reformo su Constitución un mes después de la Constitución Nacional, y no incorporo la Autonomía Municipal.

        El artículo 123 de la Constitución Nacional expresamente reconoce la Autonomía Municipal, debiendo en las Constituciones Provinciales determinar su alcance y contenido, en los cinco aspectos fundamentales que son Institucional, Política, Administrativa, Económico y Financiera. 

    En este Federalismo, que tiene que ser tanto un Federalismo de Derechos, como  un Federalismo de Deberes, es decir el compromiso de hacer las cosas en pos del bien común, en compromiso con la comunidad, que es quién tiene que tener el control directo de la acción estatal. Control que no debe pasar por un número de una meta ficticia de fácil cumplimiento y de no claro resultado. No tan solo reclamar cuales son los derechos, sino también cumplir con las obligaciones de un buen Gobierno.

     La realidad imperante, y dejando de lado los aspectos políticos y de otra índole, centrando la visión en los aspectos fiscales, veremos en capítulos posteriores que el manejo fiscal, no es lo que tendría que ser en un país federal, en donde tendría que imperar la descentralización fiscal, con su correspondiente correspondencia fiscal, y el goce pleno de la Autonomía Municipal. 
    Como dice el Sanjuanino Alberto Sánchez  “somos un país federal por tradición histórica y por definición político-legal, pero hemos desarrollado un centralismo nefato y exasperante”.
3.-  CONSTITUCIÓN NACIONAL Y ASIGNACIÓN DE FUENTES.-
     El Derecho Constitucional Tributario estudia las normas fundamentales que disciplinan  el ejercicio de la potestad tributaria y que se encuentran en las cartas constitucionales en los diferentes países. También estudia las normas que delimitan y coordinan las potestades tributarias entre las distintas esferas de poder en países con régimen federal de gobierno.

    Es una parte del Derecho Constitucional, que se considera tributario por el objeto al cual se refiere, las que tienen por finalidad regular el poder de imperio del Estado.    

     Nuestro análisis será sobre una parte del Constitucionalismo Tributario, específicamente viendo las normas que regulan la potestad tributaria y como asigna competencia.

      Ya sea para determinar la Potestad Tributaria de la Nación, de la Provincia o de los Municipios, todo análisis debe partir de la Constitución Nacional, que es conocido como el primer distribuidor de fuentes. Hay se establece que recursos son de la Nación en forma exclusiva, que fuente de recurso puede tener en forma concurrente con las Provincias, y que fuente puede utilizar en forma excepcional. A las Provincias corresponde todo lo que no  a delegado a la Nación.  

      El artículo 4º de la Constitución Nacional dice que de la Nación son los derechos de importación y exportación, y  otras fuentes menores de recursos (por ej. renta del Correo). En el  artículo 9 de la Constitución Nacional se establece que solamente puede haber Aduanas nacionales, cuyas tarifas serán sancionadas por el Congreso Nacional. A tal efecto, se legisla en el artículo 75 inciso 1ª de la Constitución Nacional en donde se fija como facultad del Congreso de la Nación el legislar en materia aduanera y de fijar los Derechos de Importación y de Exportación.

      De esto surge que los Derechos Aduaneros, tanto de importación como de exportación y otros recursos establecidos en el mencionado artículo 4º de la Constitución Nacional, son en forma permanente y en exclusividad de la Nación. Las  Provincias en consecuencia no pueden legislar, ni establecer impuestos en esta materia.
      En cuanto a los  impuestos indirectos, los mismos son reglados en el artículo 75 inciso 2) 1er párrafo de la Constitución Nacional. En el se establece como facultad concurrente entre Nación y Provincias, o sea que se trata de una fuente tributaria compartida por ambos niveles de gobierno.

     Este tipo de impuesto, los indirectos, pueden ser establecidos tanto por la Nación como por las Provincias por ser una facultad concurrente de ambos. 
    En el tiempo se dieron distintas alternativas dada la mencionada concurrencia de fuentes. En un comienzo eran cobrados solos por las Provincias, luego a partir de 1891 también lo cobraban la Nación (alcoholes, cerveza y fósforos), hasta que se llego a establecer un régimen de coparticipación. Se dieron, entonces, tres situaciones, primero fueron las Provincias, luego lo recaudaban tanto las Provincias como la Nación, cada uno normando y cobrando de acuerdo a sus propias legislaciones y al final se llega al régimen de coparticipación.  

     Como se ve la doble imposición no esta prohibida, por el contrario, la Constitución Nacional (1994) al establecer facultades concurrentes lo está permitiendo, de una manera explícita. En la Constitución de 1853-1860 no se establecía competencia sobre los impuestos indirectos, surgiendo la duda si lo Nación tenía competencia sobre los mismos.

    También se puede decir, que la doble imposición, existió durante varios años, desde 1891, hasta que en 1935 se sancionó la ley 12.139 primer régimen de coparticipación federal para impuestos internos. Esta doble imposición, fue convalidada por la Suprema Corte de Justicia de la Nación en el fallo “Sociedad Anónima Mataldi Simón Limitada contra la Provincia de Buenos Aires”, de fecha 28/09/1927.
     Lo acá establecido para los impuestos indirectos, la concurrencia entre Nación y Provincia es en forma permanente.

     Pasando a los impuestos directos, las Provincias tienen la exclusividad y la misma en forma permanente, facultad esta que delega por tiempo determinado al Estado Nacional, y únicamente en situaciones de emergencia nacional. En la distribución de fuentes se puede considerar como una fuente correspondiente a las Provincia, y que por vía de excepción se delega a la Nación, en los casos que los exija la Defensa, la Seguridad Común o el  Bien General del Estado.

     Acaso no resulta claro el texto de la Constitución Nacional, en el sentido de que esta facultad excepcional es por “tiempo determinado”. Los legisladores nacionales, confunde la que es excepcional y por tiempo determinado, con un sistema de prórroga sucesivas sin limitación temporal. 

     Esta excepcionalidad se convirtió en habitualidad con el tiempo, por demás llamativo resulta el caso de los impuestos a los Réditos, actualmente Ganancias, que goza de buena salud y de un largo futuro. El Impuesto a los Réditos fue creado por ley 11.682 en el año 1932 y reemplazado por la ley 20.628 en el año 1974.

    Por el artículo 76 de la  ley 26.078 del 12/01/2006 se prorroga por 5 años la vigencia de la ley de Impuestos a las Ganancias. Al vencimiento de este plazo, la excepcionalidad habrá cumplido 78 años. Algún día las Provincias tendrán que reclamar estos impuestos que cobra la Nación y que por Constitución Nacional ya no le corresponde por que tiene que haber sido por tiempo determinado y este ya pasó.

    Otro tema que resulta de interés es cuales de todos estos  impuestos son  coparticipables. El tema es resuelto en el mencionado artículo 75 inciso 2) 1er párrafo. El mismo dice que todas las contribuciones, establecida en dicho inciso son coparticipables. Recordemos que hay se trataban las contribuciones (en realidad tendría que haber dicho Tributos) tanto directas como indirectas, o sea que en principio ambos tipos de contribuciones son coparticipables. 

      Lo que no entra dentro de la masa coparticipables, son las contribuciones que tengan una afectación específica, ya sea esta en forma parcial o total. En forma complementaria, el artículo 75 inciso 3) de la Constitución Nacional, establece como facultad del Congreso de la Nación la de establecer o modificar las afectaciones especifica de recursos coparticipables, con la condición de que sea por tiempo determinado y la ley correspondiente sea aprobada por mayoría absoluta de los miembros de ambas cámaras.

      Prácticamente lo que la Nación puede hacer, por un tiempo “determinado”, es mucho y lo que realmente hace en materia Tributaria prácticamente, no tiene límite alguno. Recauda los impuestos aduaneros, los impuestos indirectos más importantes (IVA y otros) son legislados y recaudados por ella, y recauda los impuestos directos (Ganancias y otros) que fundamentalmente han dejado de ser transitorios, aparte sobre lo que recauda establece afectaciones específicas y a los mismos no lo coparticipa. El sistema tributario, como está vigente actualmente, no es propio de un país Federal.

      La Potestad Tributaria Provincial,  es sobre los impuestos indirectos juntamente con la Nación y sobre los impuestos directos, en tanto y cuanto la Nación no haga uso de la facultad del artículo 75 inciso 2) o sea por tiempo determinado. Esta facultad, es reducida aún más por Leyes Nacionales que en forma constante detraen fondos de la masa coparticipable, con destino específico.
     Esta masa coparticipable, se forma por lo que recauda la Nación por impuestos directos e indirectos. De esta recaudación por impuesto, se detrae la parte que por ley se afecta para destinos específicos, y que son muchos y de gran significación.

     También se debe recordar la gran deuda que tiene el Congreso de la Nación con el precepto del Artículo 75 inciso 2) 2do párrafo de la Constitución Nacional y complementada en el punto Sexto de Disposiciones Transitorias, que  establece la obligación de dictar un régimen de coparticipación antes de la finalización del año 1996. Si es para no creer, que desde el año 1996 no se pueda cumplir con esta norma Constitucional, y con un panorama bastante incierto todavía.
       La Constitución Nacional, establece que la ley de coparticipación, entre la Nación y las Provincias tiene que ser en relación directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas, con criterio objetivos de reparto. También debe buscar el logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.
       Por último, resta consignar que continúa vigente la Ley de Coparticipación Federal Nº 23.548 (Promulgada 22/01/88), normativa que persiguió una coordinación vertical entre las distintas jurisdicciones, la nacional por un lado, y  los estados provinciales. Estos últimos asumen una serie de obligaciones tanto por sí, como por sus Municipios.

      Lo más importante es la obligación vigente en el artículo 9º, sobre no aplicar gravámenes locales análogos a los tributos nacionales que se distribuyen por esta ley. Es decir no se puede gravar por vía de impuestos, tasas, contribuciones u otros tributos cualquiera sea su denominación o características la materia imponible sujeta a los impuestos nacionales distribuidos.

      Se excluye de la restricción los impuestos provinciales sobre la propiedad inmobiliaria, ingresos brutos, sobre automotores, sellos y otros, adjuntando una serie de condicionamientos a tal fin.
       En cuanto a lo que atañe al tema municipal, específicamente, establece que la obligación de no aplicar gravámenes locales análogos a los nacionales, no alcanza a las tasas retributivas de servicios efectivamente prestados. También se excluye a los impuestos o tasas municipales vigentes al 31/12/84 que tuvieran afectación a obras o inversiones municipales.

        Por intermedio de esta ley vemos como se limitan las potestades tributarias, tanto de las Provincias como de los Municipios. No olvidar que las Provincias asumen la obligación por si y por los Municipios. Esto puede ser porque cuando se dicto esta Ley 23.548 la Constitución Nacional no reconocía la autonomía de los Municipios. El tema resulta interesante, y a la vez complicado en las Provincias en donde las Constituciones Provinciales si reconocían la autonomía municipal.
       Bulit Goñi se expresa sobre el avance que a tenido la Nación diciendo “fue avanzando en el espectro de sus tributos, y pocos terrenos baldíos quedaron para las Provincias, en los que plantar nuevos tributos, de alguna rentabilidad fiscal, y que no colisionaran con aquella trama constitucional e intrafederal”
.
         Por último debemos mencionar el artículo 31 de la Constitución Nacional, el cual dispone que en caso de discrepancia o conflicto entres normas Provinciales y Nacionales, tienen supremacía lo establecido en la Ley Nacional.

4.- RECAUDACIÓN NACIONAL Y  LABERINTO FISCAL.-
       Una mirada rápida por lo que es el sistema de distribución de los fondos recaudados por la Nación y sobre los cuales tienen participación las Provincias, resulta de sumo interés, para comprender el manejo, prácticamente discrecional que efectúa el poder central sobre los mismos.

     Digo prácticamente discrecional, por cuanto para esto, siempre es, necesario contar con la sumisa participación del Congreso Nacional, sin la cual no se podría haber logrado tal entrevero en el manejo de estos recursos.

     En la V Jornadas de Profesionales en Ciencias Económicas del Sector Público, el Administrador Federal del AFIP  Alberto Abad, en su exposición presento una parte de una película de los años 50 en donde un comerciante que evadía impuesto, expresaba como una causa para este proceder el no saber que pasa, que destino tiene lo que el paga por impuesto. Si en aquel entonces no podía saber el destino de los tributos, mucho menos ahora con la forma de distribución existente.
    Luego de ver, esta suerte de cañerías y depósitos, de un verdadero laberinto, creo que son pocos lo que realmente saben lo que sucede con los impuestos nacionales que se tributan.
    A modo de ejemplo planteo lo que sucede con los dos principales impuestos, de acuerdo a información extraida de la página www.mecon.gov.ar/sip/ alternativa destino de la recaudación de impuestos:

4.1.- Impuestos a las Ganancias (Ley 20.628 del 31/12/1973).- 

   Por Ley 26078 del 12/01/2006 se prorroga por 5 años este impuesto, por lo que da la tranquilidad que hasta el 2010 va a  gozar de buena salud. De toda forma interiormente creemos que el sistema de prorroga continuará en el tiempo.

    - Detracción anual de $580.000.000.-

      $120.000.000.- para la Administración Nacional de la Segur. Social ANSES

      $ 20.000.000.- para refuerzo de Aportes del Tesoro Nacional a Provincias  ATN

      $440.000.000.- al conjunto de Provincias distrib. conforme Ley 23548

   - Efectuada la detracción anterior, el saldo se destina a:

      20% a la Administración Nacional de Seguridad Social ANSES

      10% hasta alcanzar $650.000.000.- a la Provincia de Buenos Aires-exced. distr.

       2% para Aportes del Tesoro Nacional a Provincias.

       4% a las Provincias, excepto Buenos Aires.

       64% a Coparticipación entre Nación y Provincias

4.2.- Impuesto al Valor Agregado (Ley 20.631 del 73, continua Ley 23.349 del 96).-
      De la recaudación se detraen los reintegros a las exportaciones

      El saldo se distribuye:

       11% al Régimen Nacional de Previsión Social

                 6,27% provincias y Ciudad Autónoma de Buenos Aires

                93,73% ANSES

        89% a Coparticipación entre Nación y Provincias

4.3.- Masa de Impuestos Coparticipables.-

     Con los porcentajes final del 64% de Impuestos a las Ganancias, del 89% del Impuesto al Valor Agregado, y de otros impuestos menores, se forma la Masa de Impuestos Coparticipables. No obstante que del Impuesto a las Ganancias ya se saco $120.000.000.-, luego un 20%, del Impuesto al Valor Agregado se saca un 10% del cual el 93,73%, o sea 9,37%, todo esto para e ANSES, de la Masa Coparticipable resultante se detrae un 15% con destino a este Organismo Nacional, y $45.800.000.- asignado a Provincias.

     Finalmente de la suma resultante (menos el 15% de ANSES y los $45.800.000) se distribuye:   42,34% al Tesoro Nacional

                    56,66% a las Provincias

                      1 %      par Aportes del Tesoro Nacional

     Pero la historia parece no terminar nunca, como el cuento de la buena pipa. La última novedad en este tema es la Ley 26.075 de Inversión en Educación, Ciencia y Tecnología promulgada el 9 de Enero de 2006, y que por Decreto 459/2006 del 18 de Abril de 2006, prevé una asignación específica para el año 2006 de $957.085.251.
      En cuanto a los porcentajes correspondiente a cada Provincia Jorge Avila 
 expresa “Respeto de la distribución secundaria cabe señalar que los porcentajes no salieron de un método de ponderación como en 1935 y en 1973, sino del promedio de los aportes del Tesoro recibidos por cada provincia durante los años de vacío legislativo. Este es el método de los “números mágicos” al que aluden algunos expertos”.
       Se viene sosteniendo que el actual régimen de coparticipación, y base para las limitaciones de las potestades tributarias, tanto provinciales como municipales, resulta “inconstitucional”, por cuanto no es conforme con lo que establece la misma. Concretamente los recursos se deben coparticipar en base a competencias, servicios y funciones, según la Constitución Nacional. La realidad es que se coparticipa en base a números mágicos, sin ninguna base objetiva.

5.- NORMAS PROVINCIALES Y POTESTAD TRIBUTARIA MUNICIPAL.-
     En un país federal como el nuestro conviven tres niveles de gobiernos, compuesto por un Estado Nacional, 23 Provincias 1 Gobierno Autónomo y 1141 Municipios, significa que cada Provincia tiene su propia Constitución, en las cuales se definen el alcance y contenido de la autonomía Municipal.

     Hasta acá vimos como se dividen la Potestad Tributaria entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales. Falta ver en esta distribución que es lo que le corresponde a los Gobiernos Municipales.

    Si decimos que el municipio puede establecer Tasas y Contribuciones Especiales, no hay duda, y todas las opiniones están de acuerdo. La pregunta que sigue es si puede crear impuestos. La repuesta a esta pregunta se encuentra en las facultades que por medio de la Constitución Provincial, la Provincia asigna a los Municipios.

    Dentro del marco normativo provincial, encontramos como norma fundamental la Constitución Provincial, que es en donde se define el alcance y contenido de la autonomía municipal. Al tratar el régimen municipal establece entre otras cosas con que facultades cuenta el municipio.

     Luego vamos a tener dos tipos de municipios. Los que cuentan con Carta Orgánica y los que no cuentan con Carta Orgánica. Estos últimos, o sea los que no cuentan con Carta Orgánica, se rigen por lo establecido en la Ley Orgánica de Municipios dictada por la Legislatura Provincial.

    Los Municipios que cuentan con autonomía plena, es decir que tienen autonomía institucional, son los que tienen sus propias Carta Orgánica, que viene a ser la Constitución Municipal. Siempre estás Carta Orgánica están de acuerdo a las facultades o Potestades otorgadas en la Constitución Provincial, que viene a ser la norma fundamental para nuestro análisis.

     Así en cada Provincia los Municipios pueden contar con distintas facultades y con Potestades Tributarias de diverso alcance. En unos Provincias la Potestades pueden ser amplias, como en otras puede las mismas estar restringidas a ciertos Tributos.

     Veamos la situación existente en 3 Provincias Argentinas.

     5.1.-  Provincia de Córdoba.-

     En el artículo 188 de la Constitución de la Provincia de Córdoba se indica cuales son las fuentes de recursos con que cuenta el Municipio. Primeramente debemos mencionar lo indicado en el  inciso 2) que establece como fuente de recurso,  lo que viene siendo de un conocimiento general, es decir la facultad del cobro de tasas, que es el concepto más difundido como competencia municipal. También incluye el concepto de precios, derechos, patentes y contribuciones por mejoras.

     El inciso 3) menciona la clásica coparticipación provincial y federal, con una característica particular, que es el poner un piso por el cual esta no puede ser inferior al 20%, y a ser distribuidos en base al principio de proporcionalidad y redistribución solidaria.

     Se debe resaltar, por su importancia y trascendencia, lo establecido en el inciso 1) que claramente indica “los impuestos municipales”, que respeten los principios constitucionales de la tributación y la armonización con el régimen impositivo provincial y federal.

      Se puede concluir, que para los Municipios de la Provincia de Córdoba, los mismos gozan de facultad tributaria amplias, estándole permitido establecer los impuestos que consideren necesarios para la prestación de los servicios que le corresponde, con la condición de mantener la armonía con el régimen impositivo provincial y federal. 

    5.2.- Provincia de Santa Fe.-

     La Provincia de Santa Fe cuenta con una Constitución Provincial que data del año 1962,  en la misma no se encuentra reconocida la Autonomía Municipal, la cual resulta una exigencia, a partir de la Constitución Nacional del año  1994.

     No obstante y al igual que en el resto del país, no se encuentran limitaciones para el cobro de tasas y contribuciones especiales. En cuanto a los tributos que pueden cobrar el Municipio, en el artículo 107 de  la Constitución de la Provincia de Santa Fe dispone que sus Municipios pueden recaudar libremente las tasas y contribuciones que establezcan en su jurisdicción. También tienen participación en los gravámenes directos e indirectos que recaude la Provincia. O sea la clásica coparticipación de impuestos. Lo que no se menciona, y por lo tanto no se otorga es la Potestad para crear Impuestos Municipales..

     En la Ley 2756 Orgánica de Municipios de la Provincia de Santa Fe, se reconoce facultades más amplias en materia tributaria, permitiendo incluso el cobro de impuestos, reconociendo también independencia en el ejercicio de sus funciones.

     Esto significa que para la prestación de los servicios propios del Municipio, la elección de los recursos a establecer es facultad del mismo, siempre sujeto a las limitaciones, primeramente de la Carta Orgánica Municipal, y de  otras normas del derecho positivo, como ejemplo la  Ley de Coparticipación Federal que contiene limitaciones en cuanto a los tributos a regir en las Provincias y Municipios.

     La Ley de la Provincia de Santa Fe 2756- Orgánica de Municipalidades, en su artículo 48 establece un detalle de la materia tributaria, efectuando una amplia descripción de los impuestos, tasas, derechos, contribuciones y rentas municipales, indicando al final del artículo que la clasificación contenida es de carácter enunciativo y no limita facultades a las municipalidades para crear recursos y nuevas rentas

       5.3.- Provincia de Tucumán.

       Se considera la Provincia de Tucumán, por ser la última Provincia en dictar su Constitución con reconocimiento expreso de la Autonomía Municipal. Debido a esto,  se está en una etapa de transición, de readecuación del sistema normativo en base a lo establecido en la nueva Carta Magna. 

     La nueva Constitución Provincial sancionada el 06/06/2006, reconoce la autonomía y fija las Potestades Tributarias Municipal. Si bien requiere de una Ley que contemple los cambios efectuados, e indique como se llevaran a cabo el proceso para el dictado por parte de los Municipios de sus Cartas Orgánicas, las facultades tributarias están otorgadas.

    En el artículo 135º de la Constitución de la Provincia de Tucumán, se establece cuales son los recursos con que puede contar los Municipios. Realmente es amplia la facultad en materia tributaria, que al igual que en la Provincia de Córdoba, se determina como condición, la de armonizar con los sistemas tributarios provinciales y nacionales.

     Hasta tanto se vallan desarrollando estas etapas, se encuentra vigente la Ley Provincial 5529 conocida como Ley Orgánica de Municipios vigente desde el 05/09/1983. En la misma se indica de una manera meramente enunciativa una serie de impuestos, tasas, derechos, y otras denominaciones que establezcan las ordenanzas acorde a las necesidades municipales. Esto no limita que el municipio pueda establecer otras rentas que sean de carácter municipal. Se indica como límite de esta facultad la Constitución Provincial.

       O sea que presenta un detalle meramente enunciativo de las facultades, lo cual no es limitativo de lo que se pueda establecer conforme las necesidades municipal. Podemos concluir, a la luz del nuevo texto constitucional, que las facultades de las Municipios son amplias, con la única limitación de su armonización con el sistema tributario nacional y provincial.
6.- RÉGIMEN DE PARTICIPACIÓN DE IMPUESTOS A MUNICIPIOS.-
   El régimen de participación de impuestos a municipios, es un aspecto fundamental en las relaciones financieras existentes entre los estados provinciales y los municipios. La Ley 20.221 establecía la obligación de un régimen de partición de impuesto a municipios, posteriormente también mencionado en el artículo 9 inciso g) de la Ley 23.548 actualmente vigente.

    Cada Provincia establece su propio régimen de transferencia de recursos a los gobiernos locales, definiendo los impuestos a coparticipar y en que porcentaje de los mismos. Con esto se determina o define la conocida “masa coparticipable”. Así hay Provincia que considera un porcentaje distinto para cada impuesto, como hay otras que consideran un porcentaje único para todos los impuestos (Buenos Aires, Córdoba, Chaco, Formosa y Misiones). Con estos porcentajes efectuamos la distribución primaria entre la Provincia y sus Municipios. En el caso de la Provincia de Córdoba el porcentaje de la distribución de impuestos federales y provinciales no puede ser inferior al 20% (veinte por ciento). 

     En la distribución secundaria, o sea cuanto le corresponde a cada municipio, existen diversos criterios a utilizar en la definición, o en el cálculo de los porcentajes que le corresponde asigna, es decir que factor o elemento se deben tener en cuenta a los efectos de la ponderación.

      El más empleado es el de la Población, resultan iguales las transferencia per cápita en todo el territorio. Otro criterio es el de parte iguales, el cual considera que todos los municipios independientemente  de su tamaño tienen un mínimo de gastos fijos a efectuar, favoreciendo este criterio a los municipios más pequeños.

    Recaudación Propia, criterio típicamente devolutivo, se le devuelve a cada uno lo que recauda. También se dan casos llamativos como en San Luis en donde se aplican una relación con Necesidades Básicas Insatisfechas, o índice de Salud y Acción Social como en Buenos Aires, o un cierto porcentaje para la Capital como en Mendoza y Salta. También existe Provincia en donde la Ley determina directamente ciertos coeficientes como en Tucumán y Misiones, algo similar a los números mágicos empleados en la Coparticipación Nacional.

       En estas distribuciones de impuestos, no están exenta de la formación de FONDOS para cubrir ciertas necesidades o emergencias .En Buenos Aires se detrae un monto para financiar ciertas erogaciones municipales, en La Pampa el Fondo de Aportes del Tesoro, en Mendoza el Fondo de Apoyo Municipal, en Catamarca 3 fondos con diferentes destinos y criterio de reparto, en Río Negro un Fondo compensador para prestamos por emergencia, San Luis con Fondo de Saneamiento y Desarrollo y Fondo Aportes del Tesoro para Emergencias, estos entre otros.

    En cuanto a la automaticidad en la transferencia, algunas Constituciones Provinciales lo establecen (Chubut, Chaco, La Pampa y San Luis), como que existen Provincia en donde la automaticidad no está implementada.

7.- EXPERIENCIA COMPARADA INTERNACIONAL.-
     El observar, o evaluar,  lo que sucede en otros países, en cuanto a sus sistemas tributarios, resulta de mucha utilidad, no con el ánimo de indicar que se adopten tal o cual  experiencia, pues la innovación a través de la copia, conocida como innovación por transplante, nunca es aconsejable. Esta experiencia se debe emplear en el análisis de las ventajas y desventajas de dichos sistemas, y pensar en un sistema o en las modificaciones que mejor se van a adaptar a nuestra realidad.

    Tenemos una diversidad de Estructuras Tributarias, variando la misma de acuerdo a distintos factores. Así, la estructura en un país federal va a ser distinta a la existente en un país unitario, a su vez dependerá también del  grado de centralización o de  descentralización que se utilice, como a los impuestos que se empleen, y de su importancia en términos cuantitativos

    Observando las principales fuentes de recursos, se debe tener en cuenta principalmente si se trata de impuestos regresivo o progresivo. Un impuesto es regresivo cuando se cobra a todo por igual, si tener en cuenta cierta capacidad contributiva. El pobre paga igual que el rico, e incluso en proporción a sus ingresos paga más que un rico. Acá tenemos los impuestos al consumo con el IVA, impuestos internos, al combustibles entre otros.

    Los impuestos progresivos son aquellos en donde se tiene en cuenta la capacidad contributiva de las personas o empresas. Es decir en un impuesto a las rentas el que más gana más paga. De acuerdo a como sea la estructura tributaria, se podrá ver si la misma resulta perjudicial para algún sector de la población y favorable a otro.

    Primeramente se debe ver lo que sucede con la imposición directa, siendo los más conocidos la imposición a la renta de las personas y a los beneficios de las empresas. Los países como Australia, Canadá, Estados Unidos y Japón el porcentaje sobre el total de recursos tributarios es superior al 50%, en Argentina en el año 2005 el porcentaje era alrededor del 20%.

     En cuanto a los impuestos indirectos, o transferibles, también conocidos como impuestos al consumo o de base móvil, siendo el ejemplo más característico el IVA, en nuestro país la situación se presenta en forma inversa al existente en los paises desarrollados. Justificación de carácter técnico para este proceder no existe.

    Los impuestos directos al ser progresivos, es decir el que más gana más paga, debe constituir la principal fuente de recursos, y no como sucede en nuestro país que la principal fuente de recursos son lo impuestos indirectos en donde todos tributan por igual, con lo cual los que menos poder contributivo tienen, terminan sosteniendo a los que más tienen.
     Siguiendo con los aspectos de la estructura tributaria, debemos ver el tema de la descentralización fiscal, lo cual tiene que ver quién se encarga de la recaudación y que es lo que recauda.

     De la observación de países como Alemania, Estados Unidas, Canadá, y Brasil, por contar con una organización similar a la nuestra, surge claramente que la Argentina tiene la menor descentralización en la captación de los recursos. Aparte de ser la mas baja, existe notable diferencia con los mencionados países. Es decir en la Argentina se da en los Gobiernos Subnacionales los índices de correspondencia fiscal más bajo. 

    Recordemos, lo sucedido en el año 1983, en donde  el financiamiento nacional del gasto provincial alcanzó un máximo histórico del 72%, nunca fue la Argentina tan poco Federal como entonces. Actualmente se calcula el financiamiento en un 60%.
     En dichos, los municipios cobran generalmente y básicamente impuestos patrimoniales. En algunos casos también se observa tributación sobre las rentas personales.

     En los Estados Unidos, por ejemplo se cuenta con una administración tributaria  totalmente descentralizada, contando el Gobierno Federal, el Gobierno Estadual como los Gobiernos Locales con su propia administración tributaria, con Potestades y facultades para crear y recaudar sus propios impuestos. Si bien existen las transferencia entre niveles de gobierno, nunca en la magnitud de nuestro país, representando un mínimo porcentaje en los recursos de los gobiernos locales, sobre todo en caso de emergencias..

     Un caso que tenemos cerca, y considero conveniente mencionarlo, es el de Brasil. Brasil en el año 1988 modifica su Constitución Nacional, produciendo un cambio en la asignación de fuentes tributarias, o mejor dicho en la asignación de recursos tributarios, con incremento de recursos propios hacia los gobiernos subnacionales.

    Los Gobiernos Locales contaban hasta entonces con dos impuestos. El ISS conocido como impuesto sobre servicios y el IPTU que es un impuesto sobre los inmuebles (predios) y terrenos urbanos. Con la reforma constitucional, se incorporan el ITBI que es el impuesto  sobre la transmisión de inmuebles y el IVVC impuesto a la venta minorista (vareje) de combustible.

     El último tema a mencionar es el de las fuentes de recursos, en donde podemos tener desde separación de fuentes, concurrencia de fuentes y coparticipación de impuestos.

    Anticipando algunas conclusiones, podemos indicar que en todos los países mencionados, los gobiernos locales recaudan impuesto, no tan solo tasas, o estas más bien son potenciales, y no existe inconveniente con el tema de las concurrencia de fuentes, ya sea con igual base imponible y distintas alícuotas, con deducciones iguales o distintas, con distintas bases imponibles, con tasa única en nivel local e incluso progresiva. Las variantes permitidas, o mejor dichos que se utilizan son múltiples.
8.- CONCLUSIONES.-    
      El Dr. Álvarez Echagüe dice “…que surge en forma palmaría de lo expuesto anteriormente que en la República Argentina no existe actualmente un régimen de coparticipación válido, sino que se sigue distribuyendo el total de lo recaudado sobre la base de una ley que ha caducado y que, por otra parte, en nada se ajusta a los nuevos parámetros establecidos en la Constitución Nacional….”
.

    La sola descripción de lo que sucede, aunque se realice con talento y locuacidad, es totalmente inocua cuando no viene acompañada por la elaboración de un conjunto de iniciativas transformadoras. Entonces lo primero que se tiene que efectuar es la sanción de la Ley Convenio para la coparticipación de los recursos Nacionales conforme lo establecido en la Constitución Nacional.
     El Federalismo no es concebido sin descentralización. Muchas funciones que actualmente son prestadas por la Nación y Provincia, deben ser transferidas a los Municipios o Gobiernos Locales, por ser quienes mejor conocen las necesidades y sus prioridades.

    El principio de subsidiariedad, que tiene su origen en la doctrina social de la iglesia, en la Argentina la clase política a tenido miedo en enunciarlo. Se debe transferir competencia y recursos.

   Sobre netamente tributario, la falta de correspondencia fiscal, entre lo gastado y lo recaudado, y la ilusión fiscal que esto provoca, no es aconsejable. Ciertos tributos deben ser recaudados por los Municipios, de manera de poder mejorar su recaudación, y procurar el empleo eficiente de los mismos.

    Y no nos olvidemos de la experiencia internacional, que nos enseña que no es perjudicial ni excesiva la doble o triple imposición, e incluso que es conveniente que cada nivel de gobierno, recaude lo suyo, y no como sucede en nuestro pais, que los impuestos nacionales no sabemos quién ni donde es gastado.

    Como otros temas, es necesario contar con la voluntad política de cumplir con las ideas fuerzas que surgen de nuestra Constitución Nacional, como ser Federalismo y por consiguiente Descentralización, y que los municipios con el reconocimiento de su autonomías, dejen de ser participes residuales en materia tributaria y aprendan a recaudar y manejar lo suyo.-
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