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1. Resumen

El trabajo caracteriza la Tasa General de Inmuebles Rurales (TGIR) en la localidad de Maria
Teresa. La TGIR se aplica a los contribuyentes de la zonificacion rural para financiar la
prestacion del servicio de mantenimiento de caminos rurales, canales y obras de infraestructura.
La tasa se reform¢ en los afios 2013 y 2020. Las modificaciones normativas introdujeron un
disefio alternativo caracterizado por aplicar las unidades tributarias de forma diferencial de
acuerdo a una categorizacion que contempla la capacidad economica de los propietarios de
inmuebles rurales. El objetivo del trabajo es caracterizar la TGIR centrandose en los efectos de
las reformas sobre la carga tributaria de los propietarios rurales e indagar el impacto que
tuvieron las modificaciones normativas en los ingresos y egresos vinculados a la tasa durante
el periodo 2010-2022 y en la composicion de la recaudacion. A su vez se busca constatar si, a
pesar de las alteraciones en su disefio, el tributo continda respondiendo al concepto econdmico
de tasa. La TGIR ha evolucionado pasando de tasas progresivas a una segmentacion entre
propietarios residentes y foraneos. La Comuna alivio la carga tributaria de los pequefios y
medianos propietarios locales. Este disefio alternativo responde al concepto economico de tasa.
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2. Introduccioén

Maria Teresa es una localidad ubicada al sur de la provincia de Santa Fe, Argentina. La
zonificacién rural dispone de una extension territorial de 59.726,4 hectareas productivas y/o
semi-productivas. En ella se contabilizan 293 inmuebles rurales que abarcan la totalidad de las
hectéreas disponibles. De esta extension, el 81% del ejido rural estd en manos de 34 titulares,
mientras que el restante 19% se encuentra repartido entre 259. Este panorama pone de
manifiesto la concentracion de la propiedad de la tierra rural en la localidad (Padrén Rural,
2020).

La Tasa General de Inmuebles Rurales (TGIR) es la contraprestacion pecuniaria imputada a
los contribuyentes enmarcados dentro de la zonificacion rural, con el propésito de sufragar a la
Comuna la provision del servicio de mantenimiento de caminos rurales, canales y obras de
infraestructura (Ordenanza N° 27/20, 2000. Comision Comunal de Maria Teresa). El servicio
puede ser catalogado como un bien publico. Las caracteristicas de los bienes publicos
complejizan la distribucion equitativa de la carga tributaria. Esta dificultad podria ser uno de
los fundamentos para evaluar la posibilidad de aplicar disefios alternativos que permitan
abordar, desde otra perspectiva, la problematica de la distribucion de la carga tributaria.

En la esfera comunal, las herramientas para llevar adelante politicas tributarias son limitadas.
Sus facultades no son las mismas que en otros niveles del gobierno ya que carece de potestades
para crear impuestos. Sin embargo, la Comision Comunal esta facultada para modificar la
estructura de financiacion de sus tasas (Ley Provincial N°2439 - Ley Organica de Comunas.
1986.)

En el afio 2013 se promulgd una primer reforma mediante la Ordenanza N° 23/13, que llevé a
una reestructuracion en el disefio de la tasa. La distribucion de la carga tributaria ya no se
determinaba Unicamente por el presunto beneficio y el costo del servicio, sino que se incorpord
un indicador de la capacidad contributiva de los titulares de inmuebles rurales. Esto permitio
aplicar las unidades tributarias considerando las diferencias existentes en la tenencia de tierras
y fomentar una distribucién mas progresiva de la carga tributaria.

La segunda reforma se efectud en el afio 2020 mediante la Ordenanza N° 42/20, y continla
vigente en la actualidad. La misma se fundamento6 en una determinacion de caracter politico
que tenia como propdsito otorgar un tratamiento preferencial a los propietarios de inmuebles
rurales locales en virtud de su contribucion a la dindAmica econdmica local. Se establecio una
segmentacion entre los propietarios residentes y los foraneos. Se reestructurd el régimen de
beneficio utilizando un criterio de residencia discrecional establecido por la Comuna.

El trabajo caracteriza la TGIR focalizandose en los efectos de las reformas sobre la carga
tributaria de los propietarios de inmuebles rurales e indaga el impacto que tuvieron las
modificaciones normativas en los ingresos y egresos vinculados a la tasa durante periodo 2010-
2022 y en la composicion de la recaudacion. A su vez se busca verificar si, a pesar de los
cambios en su disefio, el tributo continda respondiendo al concepto econdmico de tasa.

En primer lugar, se abordaran los fundamentos teodricos que respaldan el trabajo.
Posteriormente, se procedera a presentar y caracterizar la TGIR y sus respectivas reformas. Por
altimo, se desarrollara el analisis sobre el impacto de la TGIR y su variacion en la composicion
recaudatoria.



3. Marco Tedrico

3.1 Bien Pubilico.

La responsabilidad de brindar el servicio que los contribuyentes financian a través de la TGIR
recae en la Comision Comunal. Considerando las caracteristicas inherentes del servicio es
posible catalogarlo como un bien pablico.

Un bien pablico puro es un bien que satisface estrictamente las siguientes caracteristicas: Su
consumo es conjunto; no es posible excluir a los usuarios del goce de los beneficios; y sus
beneficios son indivisibles entre los integrantes de la comunidad.

El consumo conjunto implica que una vez provisto el bien pablico la adicién de un consumidor
no perjudica la cantidad ni la calidad del servicio recibido por los consumidores que
anteriormente se beneficiaban de él, exceptuando el punto de congestion. Se define como punto
de congestion aquella cantidad de servicio demandado tal que la adicion de un usuario mas
represente algin costo a los usuarios anteriores. El bien seria un bien publico puro hasta el
punto de congestion; si se presentara esta situacion al servicio se lo considera como un bien
publico impuro. La calidad del servicio puede decaer en la medida en que méas usuarios se
beneficien del mismo. Para establecer el punto de congestion hay cierta dificultad porque la
definicion indica que debe haber un perjuicio para los usuarios anteriores. Esto no puede
definirse en términos totalmente objetivos sino que depende de la valoracion subjetiva de los
usuarios (Nufiez Mifiana, 1998).

El principio de exclusion se aplica cuando es técnicamente posible excluir a los usuarios del
goce de los beneficios de un bien o servicio. En ciertos casos resulta ineficaz excluir a un
consumidor de la participacion en los beneficios porque no reduce el consumo de otro. La
posibilidad de exclusidn se refiere a una posibilidad en términos fisicos. Esto introduce cierta
ambigledad en la aplicacion practica. Para ciertos bienes es posible en principio aplicar la
exclusion, pero a un cierto costo (Nufiez Mifana, 1998).

Los bienes publicos puros reportan beneficios de forma indivisible a los distintos usuarios. Esto
da lugar a una problematica: Resulta dificil determinar cuanto se beneficia cada uno. Aunque
el beneficio sea indivisible no significa que sea igual para todos; por el contrario, algunos
usuarios se benefician mas que otros. Para poder afirmar que un bien beneficia a todos por igual
deberia ser posible previamente discriminar en cuanto se beneficia cada uno (Nufiez Mifiana,
1998).

La calificacidn de bien publico no tiene caracter absoluto. En determinados bienes, al aumentar
la cantidad de usuarios, la caracteristica de no rivalidad ya no se satisface completamente; como
consecuencia de la congestion disminuye la calidad de estos bienes, que son conocidos como
bienes publicos impuros (Garriga; Rosales. 2013). Los bienes publicos impuros combinan
caracteristicas de bienes publicos y privados, siendo parcialmente excluibles o parcialmente
rivales en el consumo (Rosen Harvey, 2008).

3.2 Mecanismo de Provision de Bienes Publicos.

El mecanismo de provision de bienes publicos puros difiere del mecanismo de provision de los
bienes privados debido a las caracteristicas mencionadas. Los consumidores no tienen
incentivo para revelar su verdadera preferencia por el bien publico. Si los beneficios estan
disponibles para todos los usuarios estos no desearan realizar voluntariamente los pagos a los



oferentes. Para que pueda funcionar un sistema similar al de mercado, seria necesario que cada
consumidor revelara su preferencia entre bienes publicos y bienes privados de forma de poder
determinar su funcion de demanda (precio que cada uno estaria dispuesto a pagar antes de
quedarse sin la Gltima unidad del bien que estd consumiendo). (Nufiez Mifiana, 1998).

En el caso de los bienes privados, cada una de las demandas es independiente, ya que puede
ajustarse la cantidad consumida por cada uno. En cambio, en el caso de los bienes publicos, la
reduccion de una unidad afecta a todos y cada uno de los consumidores, reduciéndose en la
misma medida su consumo del bien pablico. (NUfiez Mifiana, 1998)

La imposibilidad de utilizar el sistema de mercado introduce la necesidad de un mecanismo
alternativo para la provision de bienes publicos: Uno de ellos es la provisién publica a través
del Estado. El Estado debe decidir el tipo de bien publico a proveer y la cantidad del mismo y
simultaneamente la distribucion entre los contribuyentes de la carga del financiamiento para
producirlo. Este financiamiento debe ser coactivo porque una vez decidida la provisién del bien
publico no deberia ser optativo para los agentes afectados usar el bien y pagar la contribucién
o privarse del bien ahorrando la contribucion (Ndfiez Mifiana, 1998).

El Estado tiene la facultad de poder recurrir a estos métodos coactivos para financiar el bien
publico que en una economia libre le estan vedadas al sector privado. De aqui surge uno de los
problemas fundamentales de las finanzas publicas: el criterio de distribucion de la carga
tributaria (Nufiez Mifiana, 1998).

3.3 Enfoques de Equidad Tributaria.

El enfoque de equidad tributaria contempla los criterios mediante el cual se pondera la
distribucion de la carga tributaria. En este enfoque se enmarcan dos principios: el del beneficio
y el de la capacidad contributiva.

Segun el principio del beneficio cada contribuyente paga en funcion de lo que recibe de los
servicios publicos. En su relacion con el Estado el individuo percibe un beneficio: unas veces
por satisfacer necesidades publicas perfectamente divisibles e individualizables; en otras
ocasiones por percibirlo pero de forma que no es facil individualizar o lo es sélo en parte. Al
no poder determinarse en muchas ocasiones este beneficio es por lo que el Estado debe articular
formas de recaudacion en donde es mas importante la capacidad econdémica que el presunto
beneficio (Soler Belda, 2015).

El principio de capacidad contributiva exige una distribucion de la carga tributaria de acuerdo
con la capacidad econdmica del contribuyente. Con claridad Jarach expresa:

La capacidad contributiva es una apreciacion de la riqueza de los contribuyentes y de
su aptitud para contribuir a los recursos del Estado. Este concepto implica dos
elementos constitutivos: la existencia de una riqueza o manifestacion de riqueza, en el
aspecto objetivo y una evaluacion de los gobernantes en ejercicio del poder fiscal, de
la correspondiente idoneidad para contribuir al erario publico (Jarach, 1987).

El principio de la capacidad contributiva supone una distribucion de la carga tributaria de
acuerdo con la equidad horizontal y vertical. La equidad horizontal implica que los
contribuyentes que poseen una capacidad de pago similar deben realizar contribuciones de
igual magnitud. La equidad vertical implica que los contribuyentes con diferentes niveles de
capacidad de pago deben contribuir de manera diferente, en relacion a sus respectivas



capacidades. La aplicacion de una tributacion equitativa de acuerdo a la capacidad contributiva
requiere la definicion de un indicador especifico para medir la capacidad de pago. Los
indicadores mas utilizados son: el patrimonio, la renta, y el gasto (Musgrave, 1992).

Segun Fenochietto (2006) una vez seleccionado el indicador, se debe determinar si se aplicara
de forma proporcional, progresiva o regresiva. La eleccion de esta medida puede tener un
impacto significativo en la distribucion de la carga fiscal y en la equidad del sistema tributario.

3.4 La Tasa y Disefos Alternativos.

Es necesario definir una tasa en su sentido convencional para poder contrastar con la que se
expondra en este trabajo. Conceptualmente:

La tasa es un tributo cuya obligacion se fija sobre un contribuyente individual en
oportunidad de la prestacién de un servicio estatal. En esta figura tributaria existe una
contraprestacion efectiva o potencial hacia el contribuyente que a diferencia del
impuesto, donde no es posible vincular los recursos con el gasto llevado a cabo. Sigue
de esta forma la corriente de pensamiento del principio del beneficio (Riboldi, 2018).

Teodricamente las estructuras de financiacion se disefian aplicando el principio del beneficio en
las tasas convencionales. Sucede porque ambas figuras conceptualmente comparten la
vinculacion de los flujos de ingresos y gastos. El principio del beneficio afecta la recaudacion
para sufragar el costo de los servicios publicos. Sin embargo, este criterio tiene limitaciones:
la consecucion de los objetivos redistributivos y la determinacion de beneficios (Musgrave,
1992).

Las caracteristicas de los bienes publicos dificultan la revelacion de las preferencias de los
usuarios. Complejizan la asignacion equitativa de la carga tributaria basada en el principio del
beneficio, ya que su medicion puede ser subjetiva, compleja e Incompleta. Los costos del
servicio publico no se distribuyen de manera equitativa entre los contribuyentes. Estas
caracteristicas pueden introducir desigualdades en la distribucion de la carga tributaria; algunos
perciben menores beneficios y estarian contribuyendo de forma desproporcionada. La
dificultad de medir la utilidad de las personas conspira contra la posibilidad practica de aplicar
esta teoria (Fenochietto, 2006).

Un disefio alternativo para enfrentar esta problematica puede ser la complementacion de los
principios del enfoque de equidad tributaria, incorporando el principio de capacidad
contributiva en el disefio de la tasa. Una forma préactica de hacerlo es graduar el principio del
beneficio utilizando un indicador de la capacidad econdmica de los contribuyentes.

El principio de la capacidad contributiva se muestra mas eficaz en la resolucion de los
problemas de redistribucion. Su desventaja es que aborda el problema del tributo aisladamente,
sin atender la provision de bienes pablicos (Musgrave, 1992).

Al coexistir ambos principios existe la posibilidad de que la tasa pierda una de sus
caracteristicas esenciales como figura tributaria: la vinculacion entre los gastos e ingresos. Si
los recursos percibidos en concepto de tasa son utilizados como renta general y no son
afectados a la prestacion del servicio publico la tasa podria estar adquiriendo componentes
impositivos.



El derecho tributario argentino contempla esta problematica:

Respecto al quantum de la tasa existe consenso en el sentido que la misma debe
guardar una razonable proporcion con el costo del servicio prestado o a prestar, ain
cuando no es menester que la equivalencia sea absoluta, ya que ello seria
practicamente imposible de establecer.

Sin perjuicio del parametro indicado en punto a la correspondencia razonable entre el
costo del servicio y el monto de la tasa, la Corte Suprema ha reconocido que dicho
costo sea distribuido entre los contribuyentes teniendo en cuenta la capacidad
contributiva individual, aproximandose con ello, a la concepcidn que se tiene acerca
de los impuestos.

En efecto, en la causa “Banco de la Nacion Argentina c. Municipalidad de San Rafael
(C.S.N., 16/5/56), “Fallos”, 234-663), cuyo criterio fue confirmado en posteriores
sentencias (“Fallos”, 277-218, 6/11/73, y otros) expresa que “aun siendo la tasa una
contraprestacion por los servicios administrativos requeridos por el particular al
Estado, se comprende que éste, en el ejercicio de su soberania tributaria, pueda
efectuar una recaudacion que tenga en cuenta la capacidad contributiva del obligado
al pago, segun todos los elementos que el Estado considere importantes para valorar
dicha capacidad contributiva, no excluyéndose la consideracion del valor del servicio
prestado por el Estado ... a fin de cobrar a los menos capacitados una contribucion
menor que la requerida a los de mayor capacidad, equilibrando de ese modo el costo
total del servicio publico” (Soler, 2017, P.146).

La Corte Suprema de Justicia Nacional (CSJN) reconoce la posibilidad de que este costo pueda
ser distribuido entre los contribuyentes teniendo en cuenta la capacidad economica individual.
Una figura tributaria como la tasa puede regirse admitiendo una convivencia entre el principio
del beneficio y el de capacidad contributiva. Sugiere una “correspondencia razonable®, entre
los flujos de ingresos y egresos, esta correspondencia es un parametro subjetivo, interpretativo,
en el que existe un margen que puede diferenciar ambos flujos, porque segin el Organo
Maéaximo del Poder Judicial la equivalencia absoluta es practicamente imposible de establecer.

4. Tasa General de Inmuebles Rurales

En la localidad de Maria Teresa, la Tasa General de Inmuebles Rurales (TGIR) esta establecida
como la contraprestacion pecuniaria que anualmente debe efectuarse a la Comuna por la
prestacion del servicio de mantenimiento, conservacion y construccion de caminos rurales.
(Ordenanza N° 27/20, 2000. Comision Comunal de Maria Teresa)

Se considera como objeto imponible a cada uno de los inmuebles situados en el ejido rural
comunal. La zonificacion rural comprende los limites totales de la Comuna, con excepcién de
los consignados como zona urbana. Son contribuyentes de esta tasa los propietarios de los
bienes inmuebles rurales. La base imponible para la TGIR la constituye el avallio que determina
la provincia a los efectos de la tributacién del impuestos inmobiliario. La tasa tiene caracter
anual; no obstante, las Ordenanzas Fiscales complementarias pueden establecer pagos por
periodos que comprendan uno 0 mas meses. (Ordenanza N° 27/20, 2000. Comisién Comunal
de Maria Teresa)

Previo a las modificaciones implementadas por la Comision Comunal en el afio 2013 el
esquema de la TGIR se basaba en el cobro anual de un monto de caracter general de 14 unidades



tributarias® por hectarea productiva; mientras que para las hectareas semi-productivas? se
aplicaba un cargo equivalente al 50 %. El pago de esta tasa se realizaba en seis cuotas
bimestrales. Esta era la estructura principal de la tasa que experimentd anexiones y
modificaciones en los afios 2013 y 2020 (Ordenanza N° 05/12, 2012.Comision Comunal de
Maria Teresa).

El disefio se regia mediante el principio del beneficio. La tasa estaba confeccionada en funcién
de los costos de la prestacién del servicio. Implicitamente consideraba que los sujetos
propietarios de los inmuebles rurales percibian el mismo beneficio, proporcional a la extensién
del inmueble. Se configuraba de esta forma porque resulta dificil establecer el beneficio de los
usuarios sin una oportuna revelacion de las preferencias.

Las caracteristicas del servicio permiten catalogarlo como un bien publico impuro. Estas
propiedades derivan en dificultades para medir y distribuir los beneficios de manera equitativa.
Si no es posible medir y distribuir los beneficios tampoco serd posible distribuir la carga
tributaria de forma equitativa.

Los caminos rurales son utilizados por los propietarios conjuntamente sin generar un perjuicio
a los demas usuarios. Esto se cumple si la frecuencia del transito es tal que la adicion de un
vehiculo no ocasiona ningun perjuicio a los que ya usaban el camino. Es necesario enfatizar
que el punto de congestion depende de consideraciones subjetivas de los usuarios, no es un
parametro objetivo.

Para aplicar la exclusion de manera efectiva es necesario controlar todos y cada uno de los
accesos al mismo. La forma técnica de hacerlo seria a través de la reduccion y el control de
accesos lo cual implicaria costos elevados: inversion inicial, costos operativos y de
mantenimiento; consecuentemente puede que no resulte remuneradora dicha empresa. Esto en
una zona rural es altamente costoso y es poco probable aplicar una exclusion efectiva debido
al entramado de caminos primarios, secundarios y vecinales.

Los beneficios son indivisibles. Los contribuyentes se benefician conjuntamente y resulta
complejo discriminar la cuantia de cada beneficiario. Pero si es posible presumir que este
beneficio es desigual entre los contribuyentes. De las grandes empresas agropecuarias surge el
grueso de la cosecha del distrito; para transportarla utilizan los caminos rurales. El flujo de
transporte y de maquinarias aumenta a medida que las unidades productoras son mas extensas.
Se presume que el beneficio que perciben del aprovechamiento de los caminos rurales es mayor
en relacion a los pequefios propietarios rurales.

Las caracteristicas del servicio publico puede ser uno de los fundamentos para evaluar la
posibilidad de aplicar disefios alternativos que permitan abordar, desde otra perspectiva, la
problematica de la distribucidn de la carga tributaria.

! Una unidad tributaria oscila el precio de un litro de combustible diésel en la localidad.

2 Una de las caracteristicas de la zona se relaciona con la presencia de lagunas, las cuales establecen
conexiones entre si a través de procesos de rebalse facilitado por los bajos. Las hectareas que permiten
estas conexiones se las considera semi-productivas, dado que experimentan fluctuaciones constantes
en su estado, alternando periodos de sequias e inundacidn, lo que afecta a su productividad.



5. Primera Reforma de la Tasa General de Inmuebles Rurales

La primera reforma de la TGIR se implementd en el afio 2013 y estuvo en vigencia hasta el
afio 2020. La medida busco considerar las diferencias existentes en la tenencia de tierras y
fomentar una distribucién mas equitativa de la carga tributaria en beneficio de los pequefios y
medianos propietarios de inmuebles rurales mediante la implementacion de un esquema
progresivo en funcién de las hectéreas en propiedad. (Ordenanza N° 23/13, 2013. Comisién
Comunal de Maria Teresa).

En el mismo afio 2013 el gobierno local realiz6 un analisis sobre la distribucion de la tierra
rural en funcion de la cantidad de hectareas que poseen las unidades productivas®. Dicha
distribucion fue importante para desarrollar la ordenanza N° 23/13 que modificé la TGIR.

La aplicabilidad del principio de la capacidad contributiva en una tasa depende de la aptitud
para evaluar la capacidad econémica de los contribuyentes. Se utilizé el patrimonio como
indicador. Aquellas personas 0 empresas que poseen grandes extensiones de tierras se presume
que tienen una mayor capacidad contributiva que el resto. Es por ello que puede ser empleado
como indicador de la capacidad que tienen estos sujetos para sufragar gastos publicos siendo
inferido a través de la cantidad de hectareas que poseen.

Al ser considerado, el indicador, adquiere relevancia la distribucion de la tierra rural del
distrito. Si al aplicar los preceptos no se contempla la distribucion de la tierra, este sistema
progresivo podria afectar en demasia los ingresos comunales. Es necesario hacer un exhaustivo
analisis de los costos y recursos vinculados a la TGIR para mitigar el impacto en las finanzas
publicas.

Gréfico 1. Distribucion de la tierra rural conforme a la cantidad de hectareas que poseen las
unidades productivas (afio 2020).

19%

V

24%

B Unidades Productivas con 1 a 250 HA B Unidades Productivas con 251 a 800 HA

Unidades Productivas con mas de 800 HA

Fuente: Elaboracion propia en base al padrdn rural del afio 2020 de la comuna de Maria Teresa. 4

El informe reveld que en la localidad de Maria Teresa existen 293 unidades productivas, entre
ellas se distribuyen las 59.726,4 HA productivas y/o semi-productivas. ElI 57 % de la

3 Se utiliza para individualizar e identificar a cada uno de los titulares (persona fisica o juridica) que
poseen un inmueble en la zonificacion rural.
* Elaborado en base al Servicio de Catastro e Informacion Territorial.
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zonificacion rural estd en manos de 16 unidades productivas de una extension mayor a las 800
hectéareas. Hay 18 unidades de entre 251 y 800 HA comprendiendo el 24 % del total de la tierra
rural. Las pequefias unidades productivas de menos de 250 hectareas ascienden a 259; solo
ostentan el 19 % del total (Padron Rural, 2020).

Al 81% de la zonificacién rural la controlan 34 unidades productivas. El resto se distribuye
entre 259. Esto evidencia una concentracion de la tierra rural en unos pocos titulares (Padron
Rural, 2020).

En el afio 2013 mediante la ordenanza N° 23/13 se cred el Régimen de Promocion de PYMES
Agropecuarias aplicable a la TGIR. El Régimen se apoyo en el citado analisis sobre la
distribucion de la tierra. Consistio en reestructurar el mecanismo de financiacion de la TGIR
incorporando descuentos progresivos a las unidades productivas en funcién de las hectareas
que poseian. Los descuentos se aplicaban sobre la base de 14 unidades tributarias por hectarea
productiva. Se categorizaron las unidades productivas de acuerdo a la extension de inmueble
rural para poder otorgar los descuentos. Se distinguieron entre pequefios, medianos y grandes
propietarios de inmuebles rurales, mediante 3 intervalos de: 0-250 HA, 251-800 HA, +800 HA
respectivamente.

Cuadro 1. Regimen de Promocion de PYMES Agropecuarias: Esquema de descuentos en
relacion a la cantidad de hectareas de las unidades productivas.

Intervalo de HA Unidades tributarias Descuento
equivalentes por HA
0-250 7 50%
251-800 10.5 25%
+800 14 -

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ordenanza N° 23/13, (2013). Comision Comunal de Maria Teresa.

La primera reforma de la TGIR se sustentdé en una graduacion del enfoque del beneficio
incorporando elementos del enfoque de capacidad contributiva. La tasa estaba disefiada en
funcion de los costos de la prestacion del servicio publico pero distribuia la carga de acuerdo
con la cantidad de hectareas de los aportantes.

En el régimen de la tasa primaba la equidad vertical mediante un disefio progresivo;
comprendia tres categorias determinadas en funcion de la extensidn de la explotacion rural. Se
aplicaban las unidades tributarias de forma gradual. Aquellas personas 0 empresas con una
mayor capacidad econdmica estaban sujetas a una carga tributaria mas elevada. Los
contribuyentes con capacidad de pago similares enfrentaban la misma carga tributaria,
cumpliendo con el criterio establecido de equidad horizontal.

La aplicacion de este régimen implico que la comuna no percibiera la totalidad del tributo. Las
modificaciones en la TGIR significaron un gasto tributario para la Administracion Comunal
con el objeto de favorecer a ciertos propietarios de inmuebles rurales.

El régimen beneficio a 277 de 293 unidades productivas con descuentos del 50 y 25 por ciento.
Los grandes propietarios no recibieron descuentos; el 57 % de la tierra rural pertenece a este

grupo.
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6. Segunda Reforma de la Tasa General de Inmuebles Rurales

La segunda modificacion se llevo a cabo en el afio 2020 y continGa vigente. Tuvo como
objetivo otorgar un tratamiento preferencial a los residentes por su rol en la dindmica
econdmica local. Se distinguieron a los propietarios rurales residentes de los foraneos,
modificando nuevamente la estructura de financiacion de la tasa rural.

La Administracion Comunal reconocié que los propietarios rurales residentes desempefian un
papel fundamental en el desarrollo de la comunidad. Contribuyen a través de la generacion de
empleo, la dinamizacion econdmica, las transacciones comerciales locales, el fortalecimiento
de las instituciones y la formacién de empresas familiares. Su participacion activa en la
sociedad los convierte en actores clave en el desarrollo local al involucrarse en organizaciones
comunitarias. Fortalecen la gobernanza local y fomentan la colaboracion entre el sector publico
y privado. Estos argumentos fueron la base de sustentacion para que la Comision Comunal
definiera la implementacion de una politica publica que reconozca y diferencie a estos actores
de los propietarios rurales foraneos (Ordenanza N° 42/20, 2020. Comision Comunal de Maria
Teresa).

La Administracion Comunal confecciond un Registro de Titulares de Inmuebles Residentes en
Maria Teresa para lograr el objetivo de politica fiscal sefialado. Para ser considerado
“residente" la persona humana Yy juridica propietaria de la unidad productora debia poseer
domicilio legal y/o fiscal en la localidad. ElI dominio de la unidad productora que estaba
constituido como un condominio, se lo consideraba “residentes” cuando la sumatoria
porcentual de las personas fisicas o juridicas copropietarias era mayor o igual al 25 % de la
propiedad, teniendo domicilio real y/o fiscal en la localidad.

Gréfico 2. Propiedad de la tierra rural de acuerdo al criterio de residencia establecido por
la Comision Comunal (afio 2020).

m Propietarios de inmuebles rurales residentes

m Propietarios de inmuebles rurales no residentes

Fuente: Elaboracion propia en base al padrdn rural del afio 2020 de la comuna de Maria Teresa.

Utilizando el parametro que se establecio en la ordenanza se observa que solo el 18,38 % de la
tierra es propiedad de residentes. EI 81,61 % pertenece a propietarios rurales foraneos. De las
16 unidades productivas categorizadas como grandes propietarios de inmuebles rurales, 14 no
cumplen con el criterio de residencia. La mayoria son empresas con domicilio fiscal en otras
localidades. (Padrén Rural, 2020).

El 2 de septiembre del 2020 se sanciond la Ordenanza N° 42/20 que modifico el Régimen de
Promocion de la tasa. En esta instancia se denomina Régimen de Promocién de PYMES
Agropecuarias Locales. La segmentacion pasé de 3 a 7 intervalos. Se segmentd ain mas el
intervalo de pequefios propietarios de inmuebles rurales. Los dividieron en grupos de 50
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hectareas para conformar la nueva segmentacion. A cada uno de ellos le correspondia un
descuento segln la cantidad de hectareas que poseian. Se aplicd sobre el monto de carécter
general que siguié siendo 14 unidades tributarias.

La medida busco concentrar el gasto tributario en los pequefios propietarios locales, ampliando
los beneficios a los residentes. Para que sea sostenible se redujo el descuento a los medianos
propietarios locales al 15% y se excluyé del beneficio a los no residentes debiendo sufragar las
14 unidades tributarias independientemente del intervalo de hectéreas al que pertenecian. Estas
modificaciones permitieron segmentar en siete intervalos, con descuentos de hasta el 78%. Se
puede sintetizar de la siguiente manera:

Cuadro 2. Régimen de Promocion de PYMES Agropecuarias Locales: Esquema de
descuentos en relacion a la cantidad de hectareas de las unidades productivas.

Intervalo de HA Unidades tributarias Descuento
equivalentes por HA
0-50 3 78.57%
51-100 4 71.42%
101-150 5 64.28%
151-200 6 57.14%
251-250 7 50%
251-800 11.90 15%
+800 14 -

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ordenanza N° 42/20, (2020). Comisiéon Comunal de Maria Teresa.

La ordenanza N° 42/20 modificé la TGIR e introdujo una segmentacion en el tratamiento. El
régimen implementado en el afio 2020 prescindié de la progresividad global que lo
caracterizaba para otorgarle un trato preferencial a los propietarios residentes. La medida
excluye a un sector de los beneficios utilizando un parametro arbitrario: el criterio de la
residencia.

Cuando se observa integralmente la reforma se advierte que la exclusion del segmento no
residente afectd al cumplimiento de los criterios de equidad vertical y horizontal. Los
propietarios foraneos debieron soportar una carga tributaria superior y desproporcionada en
relacion al segmento residente.

El aumento en la cantidad de intervalos y sus respectivos descuentos en el segmento residente
se sostiene porque el 81,61% de la tierra rural pertenece a propietarios no residentes. Los
beneficiarios se redujeron de 277 a 153 respecto a la normativa del afio 2013. La
Administracion Comunal consideré que esto debia compensar o mitigar el gasto tributario
atribuible al nuevo régimen.

7. Variaciones de la Composicion Recaudatoria.

El analisis de la composicion de la recaudacion frente a los cambios en la TGIR proporciona
una orientacion para comprender el impacto de los cambios en la politica fiscal. Estos datos
proporcionan una imagen de quiénes estan contribuyendo mas, o menos, después de la
modificaciones.

Se puede observar en el cuadro 3 que luego de las variaciones de la normativa del afio 2013,
los pequefios propietarios experimentaron un beneficio significativo en comparacién con los
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medianos y grandes propietarios. Esto se refleja en un aumento en la proporcion de la
recaudacion proveniente de los propietarios de méds de 800 HA. La participacion en la
composicion recaudatoria permanecié constante para los medianos y la de los pequefios,
disminuyo.

Cuadro 3. Cambios en la composicién de la recaudacién con la modificacion normativa del
afio 2013: variacion de la participacion en términos porcentuales sobre el total recaudado.

Intervalo de HA Cantidad de HA Participacion antes Participacion
de la modificacion después de la
del afio 2013 modificacion del afio
2013
0-250 15.997,78 26,78% 15,96%
251-800 9.470,91 15,85% 15,71%
+800 34.257,71 57,35% 68,33%
Total 59.726,4 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base al padrén rural (Periodo 2020).

En la segunda reforma, se observa un beneficio hacia los residentes en contraposicion a los no
residentes. Esto se refleja en la composicion de la recaudacion en términos porcentuales.

Cuadro 4. Cambios en la composicion de la recaudacion con la modificacion normativa del
ano 2020: variacion de la participacion en términos porcentuales sobre el total recaudado.

Intervalo de HA Cantidad | Participacion antes de | Participacion después de
de HA | la modificacion del afio | la modificacién del afio
2013 2020
0-50 1.354 2,26% 0,58%
51-100 2.100,23 3,51% 1,17%
101-150 2.080,93 3,48% 1,41%
151-200 1.350,18 2,26% 1,08%
201-250 1.521,38 2,54% 1,41%
251-800 2.575,12 4,31% 3,96%
No Residentes 0-250 7.591,05 12,70% 14,07%
No Residentes 251-800 6.895,79 11,54% 12,78%
+800 34.257,71 57,35% 63,50%
Total 59.726,4 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base al padrén rural (Periodo 2020)

Los propietarios foraneos y los grandes propietarios aportan el 90,36 por ciento de la
recaudacion. Esto se explica en gran medida por la concentracion de la tierra rural en posesion
de no residentes.

Segun los datos expresados en el cuadro 4, antes de las modificaciones del afio 2013, en el
tramo de 0 a 250 hectéareas, los no residentes comprendian el 48 por ciento de la recaudacion
mientras que los residentes el 52 por ciento. Si consideramos el mismo tramo con las
modificaciones del afio 2020, la proporcién de la recaudacion proveniente de los no residentes
aumento al 71 por ciento y la de residentes disminuyé al 29 por ciento. En el intervalo de 251-
800 hectareas, los no residentes pasaron de comprender 73 por ciento de la recaudacion antes
de las modificaciones a 77 por ciento después de la segunda reforma. La participacion de los
residentes en la recaudacion disminuyo del 27 al 23 por ciento.



14

8. Evolucioén de la Tasa General de Inmuebles Rurales

Resulta importante realizar un andlisis sobre los ingresos provenientes de la tasa rural y los
egresos relacionados, a los fines de indagar el impacto que tuvieron las modificaciones
normativas durante el periodo 2010-2022.

El cuadro 5 contiene informacion sobre los ingresos en concepto de TGIR y los egresos
afectados a la prestacion del servicio a valores corrientes para el periodo 2010-2022. Es
necesario hacer una salvedad metodoldgica: se consideran los recursos percibidos® en concepto
de TGIR. Los ingresos son facilmente cuantificables en contraste con los egresos. Las
erogaciones estan conformadas por una multiplicidad de imputaciones® . Se consideran los
egresos correspondientes a la prestacion de los servicios de mantenimiento, conservacion y
construccion de caminos rurales.

Cuadro 5. Ingresos de la TGIR y egresos correspondientes a la prestacion de los servicios de
mantenimiento, conservacion y construcciéon de caminos rurales a valores corrientes
(Periodo2010-2022).

Afio Ingresos Egresos
2010 $843.093,97 $931.470,41
2011 $953.253,59 $1.091.532,66
2012 $2.451.991,95 $2.979.101,76
2013 $3.213.025,79 $1.789.366,22
2014 $4.520.680,37 $3.463.244,42
2015 $4.822.375,39 $3.110.718,86
2016 $6.336.266,62 $4.690.309,89
2017 $7.923.457,16 $6.414.215,17
2018 $13.947.671,26 $7.885.728,36
2019 $24.702.007,75 $12.181.108,38
2020 $33.405.117,31 $20.407.101,67
2021 $51.616.129,98 $35.669.090,81
2022 $77.259.362,15 $60.702.510,21

Fuente: Elaboracion propia en base a los balances comunales’ (Periodo 2010-2022).

® En los balances comunales se utiliza el criterio de lo percibido.

® Nota: Los ingresos estan constituidos por: Tasa general de inmuebles rurales; Deudores tasa general
de inmuebles rurales. Los egresos comprenden: obra, maestranza y servicios rurales; jornalizados y
eventuales rurales; sueldo anual complementario rurales; asignacion familiares rurales; servicio
extraordinario rurales; aportes patronales jubilatorio rurales; gastos de mantenimiento de caminos
rurales; conservacion de rodados y maquinarias rurales; cubiertas y cAmaras rurales; seguro rodados
y magquinarias rurales; comisionistas y fletes rurales; alquiler a terceros de equipos rurales;
combustible y lubricantes; maquinaria y herramientas rurales; desagles rurales, alcantarillado;
mejorado de caminos rurales; entubamientos rurales; aportes patronales obra social rurales; seguro
de vida rurales; ART rurales; uniforme y ropas de trabajadores rurales; viaticos rurales; otros gastos
de mantenimiento rurales.

" Los balances comunales contienen los ingresos y egresos detallados de la Comuna. Los balances se
presentan en instancia de revisién de cuentas a la Comision Comunal de Maria Teresa y se publican
al ser aprobados. Son utilizados para confeccionar el presupuesto enmarcado en la Ley Provincial N°
2439 - Ley Organica de Comunas (1986). La Ley Provincial N° 12510 - Ley de Administracion,
Eficiencia y Control del Estado (2005) provee el marco normativo para las imputaciones del balance
comunal.
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El grafico 3 contiene datos sobre los ingresos de la TGIR y los egresos vinculados a la
prestacion del servicio a valores constantes del afio 2010 para el periodo 2010-2022.

Gréfico 3. Ingresos de la TGIR y egresos correspondientes a la prestacion de los servicios de
mantenimiento, conservacion y construccion de caminos rurales a valores constantes, afio
2010=base 100. (Periodo2010-2022).
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Fuente: Elaboracién propia en base a los balances comunales (Periodo 2010-2022) y al Instituto de Investigacion
Econémica (l1E).

Durante el periodo analizado, los ingresos derivados de la TGIR fueron, en promedio,
$1.706.773,58; mientras que los egresos asociados a la prestacion del servicio se situaron en
un promedio de $1.254.033,25. Hay que tener en cuenta que ciertos gastos son compartidos y
la Comuna no ha establecido un criterio para su discriminacién, tal como es el caso de los
administrativos de recaudacion. La inclusion de estas erogaciones en el calculo podria alterar
ligeramente los egresos, sugiriendo que $1.254.033,25 representa un umbral minimo.

Los ingresos se modificaron levemente posterior a la promulgacion de la primera reforma en
el afio 2013, manteniéndose en un rango cercano a $1.800.000 hasta el afio 2018. El gasto
tributario asumido por la Administracion Comunal con el proposito de llevar a cabo la
implementacién del Régimen de Promocién de PYMES Agropecuarias afectd marginalmente
las finanzas publicas.

En el afio 2020 entrd en vigencia la segunda reforma de la normativa. Luego de una nueva
modificacion, los ingresos se mantuvieron en un rango cercano a los $2.000.000, sin presentar
oscilaciones considerables. Se verifica que se mitigd el impacto del costo fiscal en las finanzas
publicas correspondiente a la instauracion del Régimen de Promocion de PYMES
Agropecuarias locales. La reduccion del nimero de beneficiarios amortigu6 la ampliacion de
los beneficios del segmento residente.

El leve impacto en los ingresos puede ser parcialmente atribuible a que ambos regimenes
modificaron la estructura de financiacion de la TGIR progresivamente, contemplando la
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concentracion de la propiedad de la tierra rural y el domicilio de sus titulares. Esto se evidencia
en la composicién de la recaudacion.

El ratio de sostenimiento expuesto en el grafico 4 exhibe la relacion entre los ingresos y egresos
expuestos en el cuadro 5. El ratio permite tener una vision sobre la aptitud de la Comuna para
sostener la provision del servicio publico. Un valor superior a 1 denota que los ingresos superan
a los egresos, en tanto que un valor inferior a 1 sugiere una insuficiencia de ingresos para cubrir
los gastos.

Grafico 4. Ratio de sostenimiento del servicio publico (Periodo2010-2022).

25
2.0
1,5

1,0

INGRESOS/EGRESOS

05

0.0

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Elaboracion propia en base a los balances comunales (Periodo 2010-2022)

Durante el transcurso temporal observado, el valor maximo de la relacién entre ingresos y
egresos se registra en el afio 2019 alcanzando el 2,03, en contraste, el valor minimo se sitta en
el afio 2012, con un 0,83. El valor maximo es significativo. La Comuna recaudo el doble de los
recursos necesarios para sostener el servicio.

Es posible comprobar que la financiacion del servicio a través de la TGIR exhibio déficit
durante el periodo comprendido entre 2010 y 2012, situacidn que experimento una correccion
en el afio 2013, dando lugar a un excedente en los ejercicios subsiguientes. La Comuna presto
el servicio deficitariamente durante 3 afios y 10 superavitariamente.

El promedio de la relacion entre los ingresos y egresos para el periodo analizado es de 1,36.
No es significativo si consideramos que la Comuna incurri6 en déficit durante el periodo 2010-
2012 para sostener el servicio y que el valor en promedio durante el periodo fue de 0,86.
Durante el periodo 2013-2022 el valor en promedio fue de 1,53.

Los recursos en concepto de TGIR y las erogaciones vinculadas a la prestacion de servicios
muestran, en términos generales, cierta correspondencia independientemente del disefio
adoptado. No obstante, en el afio 2019 se observa una divergencia significativa entre ambos
flujos. Es posible considerar que los ingresos hayan sido utilizados como renta general.
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9. Conclusiones

La Tasa General de Inmuebles Rurales ha evolucionado a lo largo de los afios; migr6 de un
disefio convencional hacia uno caracterizado por la progresividad de la tasa y posteriormente a
una segmentacion entre propietarios residentes y foraneos.

La primera reforma de la TGIR se caracterizo por la graduacion del enfoque del beneficio por
medio de la incorporacion de elementos del principio de capacidad contributiva al disefio del
tributo. La Comuna configuro la tasa en funcion de los costos del servicio publico y buscd
distribuir la carga tributaria progresivamente considerando las diferencias en la tenencia de
tierras. Se verifica que el régimen otorg6 un alivio a la carga tributaria de los pequefios y
medianos propietarios en relacion al disefio previo.

Satisfizo el criterio de equidad vertical mediante un disefio progresivo, escalonado por tramos,
donde se aplicaban las unidades tributarias de forma gradual en funcién a la extension del
inmueble rural. Los contribuyentes con capacidad de pago similares enfrentaban la misma
carga tributaria, cumpliendo con el criterio establecido de equidad horizontal.

La segunda modificacion de la normativa introdujo una segmentacion en el tratamiento
tributario, priorizando a los residentes en detrimento de los no residentes, con el argumento de
reconocer la contribucion de los propietarios residentes al entramado econdémico local. Se
introdujeron nuevos intervalos con sus respectivos descuentos para los pequefios propietarios
residentes, lo que resulto en una reduccion de su carga tributaria. En contraste, los propietarios
foraneos debieron soportar una carga tributaria superior y desproporcionada en relacion al
segmento residente.

Cuando se observa integralmente, la reforma no cumplio con los criterios de equidad vertical
y horizontal. EI régimen prescindio de la progresividad global que lo caracterizaba porque la
Comision Comunal opté por favorecer a los propietarios locales a expensas de los no residentes
utilizando un criterio de residencia arbitrario.

En funcidn a los datos provistos sobre las variaciones de la composicion recaudatoria es posible
concluir que: la primera reforma de la TGIR beneficio a los pequefios propietarios en relacion
a los grandes propietarios. Posterior a la promulgacién de la ordenanza del afio 2020 se observa
un beneficio significativo hacia los residentes en contraste con los no residentes, situacion que
se constata en los cambios de la proporcion de la recaudacion del intervalo de 0 a 250 hectareas.

La introduccién del Régimen de Promocién de PYMES Agropecuarias afectd6 marginalmente
las finanzas de la Comuna. La construccion de los intervalos, contemplando la distribucion de
las unidades productivas, permitié beneficiar a los pequefios y medianos propietarios rurales
sin un deterioro de los ingresos comunales.

Se constatd que la instauracion del Régimen de Promocion de PYMES Agropecuarias locales
no afectd en demasia las finanzas puablicas. El gasto tributario correspondiente al nuevo
esquema fue mitigado por la reduccion de los beneficiarios y el recorte del descuento para los
medianos propietarios locales. Los propietarios foraneos y los grandes propietarios aportan el
90,36 % de la recaudacion; esto explica en parte el leve impacto de la segunda reforma.

La CSJN sugiere una "correspondencia razonable™ entre los flujos de egresos e ingresos. Esta
correspondencia es un parametro subjetivo y abierto a interpretacion; existe un margen que
puede diferenciar ambos flujos porque lograr una equivalencia absoluta es practicamente
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imposible de establecer. Concluir si este disefio alternativo responde al concepto econdémico de
tasa dependera de la flexibilidad que se le otorgue al margen para diferenciar los flujos.

El ratio de sostenimiento del servicio publico para el periodo 2010-2022 revela que, en
términos generales, se ha mantenido una “correspondencia razonable” entre los recursos
percibidos en concepto de TGIR y las erogaciones destinadas a la prestacion del servicio
independientemente del disefio adoptado. No obstante, en el afio 2019 se constata una
divergencia entre los flujos. La diferencia fue sustancial. La Comuna recaudo el doble de los
recursos necesarios para sostener el servicio. Es posible considerar que los ingresos fueron
utilizados como renta general. Esta divergencia tiende a corregirse en los afios subsiguientes
mediante un aumento de los egresos vinculados a la prestacion del servicio.

El promedio de la relacién entre los ingresos y egresos para el periodo 2013-2022 fue de 1,53;
en este intervalo temporal se introdujeron ambos regimenes. Si se considera que los egresos
estan ligeramente subestimados por los gastos compartidos, el margen entre los flujos se
reduciria. Se evidencia que, en términos generales, hubo una contraprestacion efectiva o
potencial hacia el contribuyente. Los recursos percibidos en concepto de tasa fueron afectados
al sostenimiento del servicio. Es posible considerar que este disefio alternativo cumple con los
requisitos conceptuales de una tasa.

La Comuna de Maria Teresa buscd posicionarse politicamente ante lo que considera una
problematica para su localidad: la distribucion de la tierra rural y el domicilio de sus titulares.
Exploté las pocas herramientas que el Estado Comunal tiene para concretar una politica
tributaria progresiva. Gravar mediante la coexistencia de ambos principios le otorgd a la tasa
la versatilidad para reducir la cargar tributaria de determinados propietarios de inmuebles
rurales.

Las reformas manifiestan una clara intencionalidad de beneficiar a los pequefios y medianos
propietarios de inmuebles rurales. Es posible considerar que la Comuna cumplié con su
objetivo: disefiar una tasa progresiva que contempla la capacidad economica de los sujetos
pasivos de la obligacidn tributaria, permitiéndole beneficiar a los propietarios reconocidos en
la Ordenanza N° 42/20.
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