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PROLOGO

Ignacio Lamothe.
Secretario de Asuntos Municipales del
Ministerio del Interior y Transporte de la Nacién

Las transformaciones econémicas, politicas y sociales que se iniciaron en un

nuestro pais hace ya mas de una década, han implicado un cambio significativo

en la calidad de vida de los argentinos.

Es innegable que uno de nuestros desafios mas actuales es el referido a la
cuestion urbana, ya que este mismo proceso de transformaciones ha traido
consigo el crecimiento acelerado de las ciudades argentinas, pero en la mayoria
de los casos no ha sido acompanado por la planificacion adecuada por parte
de los gobiernos locales, generando considerables déficits de infraestructura.

A partir de ello, nos proponemos poner al alcance de los municipios argentinos




una serie de instrumentos financieros para poder encarar una parte de este

problema, utilizando el potencial econémico que hoy radica en las ciudades.

Nuestra propuesta es desarrollar estrategias que permitan a los habitantes de
cada ciudad convertirse en inversores de lo publico, capitalizando sus ahorros
en proyectos de infraestructura. Es asi que no sélo se habilita desde el gobierno
local un instrumento de ahorro con garantia en las arcas municipales para la
capitalizacién y revalorizacion de las propiedades que se veran beneficiadas de
dichas inversiones, sino que se generan nuevas instancias en las que ciudadania
y gobierno local piensan, actian e invierten juntos en pos de un bien comun.
De esta forma, las ciudades podran dinamizar su capacidad de ejecucion en
obras de infraestructura mediante la confluencia de las inversiones privadas y
publicas, a través de la captacién del ahorro local y a la inversién en desarrollo,
o la colocacion de deuda local e inversiones en coordinaciéon con entidades

publicas nacionales.

El desarrollo de las ciudades no puede estar escindido del destino de la nacion
argentina. Nuestro pais tiene por delante una senda de crecimiento sostenido
porque hoy estan dadas las condiciones estructurales para ello. El desafio actual
de los gobiernos locales es reconocer las diferentes tensiones que constituyen
lo urbano, que se podrian resumir entre la idea de un espacio heredado y un

espacio a desarrollar.

Un espacio que debe ser actualizado en funcion de las necesidades sociales, y
por tanto politicas, dentro de un uso optimizado y responsable de los recursos.
Esto demanda a los gobiernos, a todos los niveles, poner en practica una praxis
sobre cémo garantizar esas ciudades que necesitamos. Sobre la idea comun
y compartida de que estas deben perseguir, por sobre todo, el bienestar de

quienes las habitan.

Tenemos que volvernos cada vez mas creativos, mdas audaces, mas
innovadores, mas comprometidos, porque la Argentina que viene requiere
cada vez mas sofisticacién en los instrumentos para intervenir sobre la

realidad.

Desde la Secretaria de Asuntos Municipales se apuesta a trabajar con los
municipios en una sinergia que contemple las nuevas complejidades que
van surgiendo al calor de los enormes avances que el pais ha dado en los

Gltimos anos.

Ponemos al alcance de las instituciones publicas y privadas, los sectores
académicos y demds actores involucrados, esta publicaciéon para que de

modo participativo el debate se pueda ir enriqueciendo y profundizando.

Ignacio Lamothe.
Secretario de Asuntos Municipales del Ministerio
del Interior y Transporte de la Nacién
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INTRODUCCION

La Republica Argentina enfrenta una sostenida y creciente necesidad de
inversiones en infraestructura urbana producto del crecimiento de las
ciudades en la ultima década. Este crecimiento urbano no fue acompafnado
en forma suficiente por una adecuada planificaciéon y tampoco por las

inversiones necesarias en infraestructura.

Para ponerlo en perspectiva: las areas urbanas se han extendido alrededor
de 200km? por afo (el equivalente a la superficie de la Ciudad de Buenos

Aires) lo que implica la necesidad de inversiones anuales que representan

entre el 1y el 2 % del PBI total del pais. A esto se suma el déficit acumulado

de décadas anteriores que demanda aun mas fondos.

La magnitud de esta doble tarea requiere de enormes esfuerzos de la
sociedad en su conjunto. Por ello, es fundamental buscar, proponer, disefiar
e implementar politicas publicas que dinamicen la capacidad de ejecutar
obras de infraestructura a través de la confluencia de actores publicos y
privados movilizando el ahorro local para transformar el crecimiento en

desarrollo.

La calidadyalcance enlacobertura delos distintos servicios de infraestructura
(redes de agua potable, cloacales, desagles pluviales, energia eléctrica,
telecomunicaciones, alumbrado publico, pavimento y redes de transporte)
es vital y fundamental para mejorar la calidad de vida y el bienestar de toda

la poblacion.

La disponibilidad de infraestructura es un componente clave que determina
las caracteristicas del territorio y, consiguientemente, las oportunidades de
desarrollo de la poblacion que vive en él. Las ciudades deben estar dotadas
de servicios adecuados de infraestructura y accesibilidad para garantizar

igualdad de oportunidades.
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El objetivo central de la publicacion es instalar en el debate publico
municipal, provincial y nacional criterios para un modelo de financiamiento
gue sea transparente y eficaz para la construccion de nuevas infraestructuras
urbanas y la ampliacion y modernizacién de las ya existentes. Asimismo,
se persigue el proposito de complementar otras politicas publicas que

fomenten la produccién de ciudad con todos sus elementos.

El debate propuesto no tiene sélo criterios de caracter econémico vy
financiero sino que requieren también un profundo analisis y conocimiento
de todos aquellos aspectos urbanisticos que inciden en la produccién de

ciudad, especialmente los aspectos sociales, institucionales y regionales.

En el capitulo A se analizaran los aspectos urbanisticos fundamentales
a tener en cuenta y las politicas publicas a adoptar para orientar la
correcta asignacién de recursos. El capitulo B se centrard en los tipos de
infraestructura urbana a considerar para aplicar el modelo de financiamiento
que se propone y, fundamentalmente, respondera a la cuestién de quiénes
deben afrontar los costos de construccion de dichas infraestructuras. El
capitulo C tiene por objeto exponer un modelo de gestién publico-privado
para el financiamiento de infraestructura urbana, el marco normativo
como encuadre general para el endeudamiento municipal en Argentina y
la descripcién de la estructura de la propuesta central de esta publicacion:
el Fondo Permanente de Financiamiento de Infraestructura Urbana. En
el capitulo se identifican, asimismo, las tres principales vias de ingresos
que podrian alimentar el fondo: el Bono para el Financiamiento de
Infraestructura Local; los fondos captados por la aplicacion del concepto
de Contribucion por Mejoras y los aportes provenientes de los presupuestos
publicos. Finalmente, la publicacién cuenta con un anexo para enriquecer
el debate de las agendas publicas del sector: el marco regulatorio para

politicas de financiamiento municipal.

17
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FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA URBANA

Criterios para un Modelo de Gestién Publico-Privado

ASPECTOS URBANISTICOS

En este capitulo se presentan los distintos aspectos urbanisticos que son el origen
del creciente interés y debate de politica publica sobre el financiamiento de
infraestructura urbana y la necesidad de generar sostenibilidad de los presupuestos
publicos. Se desarrollan a continuacién tanto los factores que originan la demanda
de infraestructura como también aquellos que determinan el costo de las mismas, sin
dejar de lado los aspectos sociales de los sectores mas vulnerables y los mecanismos

e incentivos para el consumo responsable.

A.l. Factores que originan la Demanda por Infraestructura

A.1.1. Crecimiento de la Poblacion

La demanda local de vivienda nueva que genera el aumento de poblacion se
desarrolla acorde a las siguientes tendencias (Censos Nacionales 2001 y 2010 —
INDEC): en las dos Ultimas décadas, Argentina tuvo un crecimiento demogréfico
anual del 1% (1991-2001: 10,1%; 2001-2010: 11,4%). Las razones principales
de este crecimientos son: la tasa de fecundidad (1991: 2,9; 2001: 2,6; 2010:
2,2), la mayor expectativa de vida (1991: 72,9 afos; 2001: 73,8 anos; 2010:
75,3 afos) y, con menor influencia, la inmigracién (Poblacion extranjera 1991:
5,0%; 2001: 4,2%; 2010: 4,5%).

El comportamiento local de estos indices, acompafiado por las migraciones
interregionales, resulta en el crecimiento poblacional observado en las ciudades
argentinas con una dinédmica regional muy diferente: con tasas abajo del 1% en

el norte y méas acelerada en la Patagonia con mas del 2% anual.

A.1.2. Demanda de Vivienda -y otros Usos de Suelo-

La demanda de vivienda nueva es considerablemente mayor al aumento de

la poblacién producto del descenso del nimero de integrantes por hogar
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que se observa en todas las provincias argentinas, producto de los cambios

sociales en la composicion de las familias.

El decrecimiento en el promedio de integrantes por cada hogar fue de un 10%
entre 2001 y 2010, lo que significd para el mercado formal de viviendas una
demanda adicional cercana al 10% en el mismo periodo, o sea el 1% anual

(respecto al stock de vivienda existente).

Habitantes Yy = 36.260130 | 40117.096 | +10,6% | 44.128.806 +10,0%

Hogares m 10.073.625 12.171.675 +20,8% | 14.709.602 | +20,9%

Personas @ 3,60 3,30 -8,4% 3,00 -9,0%
/hogares

Fuente: Censos 2001 & 2010. INDEC. Extrapolacidn de datos.

Asimismo, el pais tiene un déficit habitacional acumulado (1,3 millones
de hogares sin vivienda y las viviendas que se encuentran en un estado
irrecuperable Censo 2001 - INDEC) con indices muy diferentes segun localidad,

gue se podria clasificar como una demanda insatisfecha.
La demanda de vivienda nueva, entonces, corresponde a la suma de las

demandas generadas por el aumento de la poblacion, el descenso de la

cantidad de integrantes por hogar y el déficit habitacional acumulado.

ASPECTOS URBANISTICOS
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A.1.3. Expansion Urbana

Para poder construir las nuevas viviendas se necesitan terrenos (parcelas) para
los nuevos edificios y casas, asi como para todos los usos complementarios
(espacios publicos y verdes, parcelas para diversos tipos de equipamiento
urbano) y otros usos (comerciales, industriales, etc.) ademas de los accesos a

todos estos espacios.

Extrapolando los datos del Atlas de Crecimiento Urbano de la Universidad
Torcuato di Tella (2013) que cuantifica a través del analisis de imagenes
satelitales la extensién real de las mayores ciudades argentinas en los periodos
1991-2001 y 2001-2010, se observa que las areas urbanas de la Argentina
se estan extendiendo a razén de una superficie equivalente al territorio de la
Capital Federal de 200km? (Centro de Investigacion de Planificacién Urbana
y Vivienda -CIPUV - Universidad Torcuato di Tella. 2013). En consecuencia,
cada afo se deberia equipar con infraestructura la misma superficie con todas
las instalaciones necesarias para el crecimiento local. En tanto esto ultimo
deberia ser la prioridad de las agendas urbanas de la mayoria de las ciudades,
los municipios completamente urbanizados en las aglomeraciones podran
concentrarse en la mejora de la infraestructura existente y adecuarla respecto

a su capacidad instalada y los nuevos estandares tecnolégicos.

La forma de extension urbana es muy heterogénea en las ciudades y depende
de factores morfoldgicos, ambientales y humanos. Las ciudades crecen
con densidades (habitantes por superficie urbanizada) desiguales. Si bien
los factores fisicos son dificiles de alterar, los factores humanos (cultura de

planificacion) son los que mas influyen en el patrén de crecimiento.

En los procesos de expansion urbana es necesario exigir que los desarrolladores

(loteadores, otros) produzcan ciudad completa, incluyendo todos los elementos
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de infraestructura, proveyendo terrenos para espacios publicos, verdes y
equipamiento urbano (la infraestructura social), todo en suficiente cantidad

y calidad.
A.1.4. Zonas Urbanas con Déficits de Infraestructura

Tanto en barrios como areas especificas de gran parte de las ciudades existe
un alto déficit de distintos elementos de infraestructura, aquellos que
en el momento de su creacidn no se equiparon con todos los elementos
complementarios, acumulando una deuda social histérica que constituye

limitaciones para el desarrollo futuro.

2001 2010 2001 2010
AGUA PORRED | 29.044.364 33.658.244 7.215.766 6.458.852
RED CLOACAL 17.114.781 21.342.295 19.145.349 18.774.801

Fuentes: Censos Nacionales 2001, 2010, INDEC

En el grafico a continuacion se muestra el porcentaje de infraestructura
incompleta por regiones. Los mecanismos a aplicar para completar la
infraestructura deficitaria son diferentes porque los loteadores (lo responsables
de la produccién de lotes con infraestructura incompleta e insuficientes
elementos urbanos complementarios) ya han abandonado los barrios donde

se produjeron estas condiciones. Asf es otro actor (en general el sector publico

ASPECTOS URBANISTICOS
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estatal) quien se encarga luego de completar lo que no fue producido por el

loteador en el momento correspondiente.

SUELO URBANO CON COBERTURA DE INFRAESTRUCTURA SEGUN REGION

Cuyo NEA NOA PAMPA PATAGONIA

67%

590, 60%

£ &
©

i £
¥ K ©

| |

COMPLETA [71 INCOMPLETA
Electricidad

Red de Agua Potable

Red Cloacal

Pavimento

=Ar N\ N

Fuente: Elaboracién propia a base de datos provenientes del Relevamiento 2011 de La
Regulacion del Uso del Suelo en Municipios Argentinos. Universidad Torcuato di Tella

y Secretaria de Asuntos Municipales, Ministerio del Interior.
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A.2. Factores que determinan el Costo de Infraestructura

Realizar obras de infraestructura tiene un costo considerablemente alto. Sin
embargo, construir infraestructura en una zona concreta no tiene un precio
definido, sino un precio que esta relacionado a varios factores fisicos del territorio

y las posibles soluciones técnicas que imponen ciertos parametros limitantes.
A.2.1. Estructura Urbana

El costo de la extension urbana depende altamente de los parametros de densidad y dispersidn
con la que cada ciudad crece porque el costo de construccion de la infraestructura es casi
proporcional a la extensién a la que se la debe llevar. Bahia Blanca, por ejemplo, crecié entre
1991 y 2010 un 11% en habitantes pero la superficie en la que la ciudad alberga estos
habitantes crecié en un 94%. Casi se duplicé la superficie de la zona urbanay, si cada habitante
de la ciudad “consumi6” en 1991 en promedio unos 117m2 de territorio urbano, en 2010
ya eran 205m2. En consecuencia, se tendrian que haber duplicado las redes de infraestructura
en ese perfodo para absorber el crecimiento de sélo 11% de habitantes (y poco més de un

40% en cantidad de viviendas). Sin embargo, no se construyo toda la infraestructura necesaria.

La ciudad de Bahia Blanca es una de las tantas en Argentina que esta creciendo con
patrones de densidad (hab. / m2) bajos y/o una dispersiéon relativamente alta. Estos
patrones implican un esfuerzo enorme para poder financiar la infraestructura necesaria
0, Sin estos esfuerzos, crecen sin infraestructura adecuada. Una razén importante son los
permisos que se otorgan a loteos dispersos, con muchas parcelas que se venden y edifican
en un tiempo prolongado, en detrimento de la concentracién de actividades de ampliacion

urbana en pocas zonas, con cierta densidad y sin dispersion del crecimiento.
Ademés del costo de construccidn, es necesario considerar los costos subsiguientes en operacion

y mantenimiento de las infraestructuras construidas. De esta forma, para el ejemplo citado de

Bahia Blanca, se originan altos costos permanentes producto de la baja densidad poblacional.

ASPECTOS URBANISTICOS

CRECIMIENTOS DE LAS CIUDADES ARGENTINAS 1991 - 2010

NEA

NOA

PAMPA CUYo

PATAGONIA

ﬁ Ciudades

POSADAS

FORMOSA

SANTIAGO DEL ESTERO
SS DE JUJUY

SALTA

SAN MIGUEL DE TUCUMAN
YERBA BUENA

BANDA DEL RiO SALI
LA RIOJA CAPITAL
RAWSON SJ

POCITO

RIVADAVIA

CHIMBAS

SANTA LUCIA
MENDOZA CAPITAL
CORDOBA CAPITAL
RIO CUARTO

RIO CEBALLOS
SALSIPUEDES

LA CALERA

MALVINAS ARGENTINAS CO
COLONIA CAROYA CO
ROSARIO

SANTA FE CAPITAL
PARANA

LA PLATA

LA MATANZA

MAR DEL PLATA

BAHIA BLANCA
CARMEN DE PATAGONES
VIEDMA

SANTA ROSA
NEUQUEN

PLOTTIER
CENTENARIO
COMODORO

RADA TILLY

TRELEW

RAWSON CH

Fuente: Cdlculos propios basados en los datos del Atlas de Crecimiento Urbano, CIPUV,

Universidad Torcuato di Tella. 2013

iiiii Poblacién

36%
42%
33%
43%
41%
16%
60%
22%
71%
27%
74%
45%
67%
26%
-5%
8%
8%
42%
71%
60%
74%
61%
4%
12%
20%
21%
58%
16%
1%
10%
33%
36%
37%
80%
37%
41%
210%
25%
54%

]

Superficie
Urbanizada

65%
63%
132%
123%
43%
33%
240%
65%
134%
107%
292%
159%
399%
251%
34%
51%
90%
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64%
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165%
33%
48%
71%
127%
52%
115%
94%
50%
62%
55%
76%
84%
95%
133%
300%
75%
112%
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Un crecimiento mas ordenado y concentrado es posible, como lo muestra el caso
de la ciudad de Salta que, entre 1991y 2010, crecié en un 41% en habitantesy su
territorio un 43%. Cada saltefio “consumié” en 1991 en promedio unos 100m? de
territorio urbano y en 2010 eran 102m?. En este caso, las limitaciones morfoldgicas
parecen haber incentivado el crecimiento ordenado. El consumo de suelo urbano
por habitante también puede decaer como muestra el partido de La Matanza/
Buenos Aires donde cada habitante “consumié” en 1991 un promedio de 92m?
de territorio urbano mientras en 2010 el promedio cayé a 88m?2. La poblacién
crecié un 41% mientras el territorio ocupado un 30%, 6ptimo para mantener

bajos los costos de construccion de infraestructura, operaciéon y mantenimiento.

Un factor con influencia indirecta en  SUELO VACANTE (Baldios)

los costos de infraestructura es la alta 23,4% Lotes BALDIOS
cantidad de lotes baldios (23% de
todos los lotes urbanos del pais) que se
encuentran frecuentemente en zonas ya
urbanizadas y con algun tipo de servicios

infraestructura

de infraestructura. En las zonas centrales
completa

con infraestructura completa representan
el 15%, en las zonas periféricas con
infraestructura incompleta el 36%. L

B —

Producir nuevas parcelas periféricas y

infraestructura incompleta

financiar la extensién de infraestructuras, SUELO URBANO

en tanto se encuentren altas cantidades
de parcelas en desuso, es desde el punto Fuente: Elaboracidn propia a base de datos

de vista urbanistico y econdmico poco provenientes del Relevamiento 2011 de La
L . . Regulacidn del Uso del Suelo en Municipios
razonable. Asimismo, la existencia de Argentinos. Universidad Torcuato di Tella y

mayores cantidades de baldios provoca jelc:eiar{a de Asuntos Municipales, Ministerio
el Interior.

la degradacion de los barrios.

ASPECTOS URBANISTICOS
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A estos aspectos se deberd poner mayor atencion en el futuro con el objetivo
de planificar mejor, hacer uso de las infraestructuras existentes y aplicar los
conceptos de Economias de Escala que sélo pueden ser realizados cuando se
implementan también elementos de Economias de Aglomeracién. Las Economias
de Escala hacen referencia a la utilizacion eficiente de los recursos. En los ftems de
infraestructura urbana donde se requieren altas inversiones iniciales, la eficiencia se
obtiene a través de la concentracion de las mismas (Economias de Aglomeracion).
Es practicamente el mismo costo construir una red de cafos de agua potable
para servir a una manzana con 20 familias viviendo en casas particulares que
hacerlo para 100 familias viviendo en edificios de 3 pisos en la misma superficie

de parcelas.

En beneficio de todos es deseable mejorar las practicas de planificacion y
coordinacion del crecimiento, asi como la cooperacion entre los actores publicos y

privados para reducir los costos de infraestructura que se deben financiar.

A.2.2. Costo por m? versus Costo por Habitante

El costo de construccion de infraestructura se calcula en relacién al territorio servido.
Cuanto mas extensa sea la ampliacién de la zona urbana mas infraestructura se
debe construir. Aunque la relacién entre superficie, longitud de infraestructura y
su costo de instalacion no es exactamente proporcional, es una regla aproximada.
Es marginal el costo mayor por el uso de cafnos con didametros ligeramente mas
grandes o cables mas gruesos para servir mas poblacién en el mismo territorio. Por
ejemplo, pavimentar una cuadra tiene el mismo costo sea que vivan en ella 10 o
50 familias. Por lo tanto, con igual costo de infraestructura se pueden beneficiar a
poca o mucha poblacién. Tener en cuenta esta premisa no implica utilizar el mismo

patrén para todos los casos.
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Los elementos que pueden influenciar en este aspecto son principalmente el
tamafo de los lotes y el indice de capacidad constructiva de los mismos (FOT
-Factor de Ocupacion Total- relacion entre el tamafo del lote y los metros

cuadrados construibles en el mismo).

Una vivienda de 100m? podria ser ubicada en una parcela de 200m? o en una
con 500m?, con un jardin de entre 150m? (la vivienda tendria 2 pisos) y 400m?.
El FOT realizado de estas viviendas hipotéticas corresponde a valores de 0,2 y 0,5
respectivamente. En consecuencia, en los casos de lotes mas grandes, la extension

y el costo de la infraestructura aumenta por el uso extensivo del suelo.

La extension urbana no necesariamente debe ser realizada con la tipologfa de
casas. También edificios con tres pisos pueden integrarse armdnicamente en el
paisaje urbano periférico. En lotes con 500m? se podrian construir edificios de
500m? de superficie util (FOT 1) en tres pisos de lo que resultaria un jardin de
330m2.

La extension urbana se puede planificar y, por tanto, optar entre tipologias
de casas o edificios poco altos que se integran armdnicamente en el paisaje
urbano periférico. Se pueden construir seis casas en seis lotes con 500m?
o, alternativamente, un edificio con tres pisos y seis viviendas en un lote de
500m?. Si bien la cantidad de habitantes es igual, en el primer caso el costo de
infraestructuras es aproximadamente seis veces mayor (Aplicacion de Economias

de Escala y Economias de Aglomeracion).

Los ejemplos ilustran que un mismo lote puede ser utilizado para las viviendas
de una o de seis familias, lo que hace una enorme diferencia en el costo de
construccion de infraestructura. Asi, los costos de construccion, operacion y
mantenimiento pueden ser asignados a un ndmero mayor de contribuyentes,

resultando mds econémico para las familias.
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El grafico siguiente muestra como la densidad urbana determina la cantidad de

infraestructura que se debe construir y, en consecuencia, su costo.

RELACION ENTRE DENSIDAD URBANA Y CANTIDAD
DE INFRAESTRUCTURA A CONSTRUIR.
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m? urbanos /habitante

CONSUMO DE
Regién / Municipi 1990 2001 2010 . . . . .
SUELO URBANO egion / Municipio Para bajar los costos de infraestructura por habitante, los parametros de densidad
& POSADAS NG = dispersién del desarrollo urbano son altamente relevantes
EN ARGENTINA Z  FORMOSA 188 | 188 | 216 y asp -
SANTIAGO DEL ESTERO | 127 | 168 | 221
SS DE JUJUY | 79 | 85 | 124 , , .
[ <= Promedio en Argentina < sATA | 100 | 102 | 102 Con independencia de los elementos que se han considerada y cuyos costos
Z SANMIGUELDETUCUMAN | 714 | 124 | 130 se definen por la extension del territorio que sirven, existen otros elementos
. _ YERBA BUENA | 70 | 103 | 148 . .
Las ciudades argentinas se pueden BANDA DEL RiO SAL{ | 108 | 116 | 146 fundamentales de infraestructura (plantas depuradoras, cisternas, plantas de
o . - LA RIOJA CAPITAL . . . .
clasificar en  mds econdmicas y OJAC 243 | 284 | 333 tratamiento cloacal, etc.) que tienen costos de construccion relacionados a su
RAWSON SJ | 37 | 154 | 223
mas caras en relacién al factor g POCITO | 178 | 184 | 402 capacidad volumétrica a instalar. Para estos elementos es irrelevante la densidad
de densidad de | : L S RIVADAVIA | 143 | 153 | 255 di o blacional deber localizacic
e densidad de las mismas. Las  © cyimeas |21 | &1 | os y dispersion poblacional pero se deberian prever terrenos para su localizacién
autoridades locales deberian saber SANTA LUCIA 53 |75 | 146 cuando se produzcan parcelas urbanas.
o ) . MENDOZA CAPITAL | 147 | 192 | 208
objetivamente cual es el nivel de CORDOBA CAPITAL | 123 | 149 | 1722
consumo de suelo sostenible dentro RIO CUARTO 126 66| 221 A.2.3. Aspectos Sociales
RIO CEBALLOS l o5 | 171 | 197
de los contextos locales. No es SALSIPUEDES | 86 | 174 | 181
. . . LA CALERA | 723 | 727z | 75 - . - .
necesario producir exclusivamente g MALVINAS ARGENTINAS CO | 705 | 241 | 256 El hecho de que distintos tipos de pobladores que consumen distintos tipos de
un modelo de ciudad E COLONIA CAROYA CO } 100 } 174 } 166 ciudad generen costos mas altos o mas bajos deberia plasmarse en los montos
i o ROSARIO 98 14 125 o o i
econémicamente mas eficiente, ya & [sanTA FE CAPITAL | 98 | 118 | 130 a contribuir por parte de estos distintos grupos. Aquellos que por su capacidad
que los deseos de los pobladores RARANA 135 | 168 | 192 econdmica opten por vivir en una zona con parcelas extensas que genera costos
LA PLATA | 138 | 187 | 259 _ _ ,
son muy heterogéneos, pero es LA MATANZA | 92 | 96 | 88 sustancialmente mas altos que otras zonas caracterizadas por mayores densidades,
conveniente orientar uiar el MAR DEL PLATA | g | 153 | 2 deberfan contribuir mas por el mayor consumo de infraestructura que genera
y 9 BAHIA BLANCA | 17 | 165 | 205 P y queg :
desarrollo urbano hacia estructuras CARMEN DE PATAGONES | 168 | 203 | 229
] VIEDMA | 205 | 241 | 250 , . . .
sostenibles y, tal vez, buscar una < SANTAROSA | 206 | 212 | 235 En muchas ciudades, los programas de inversion en infraestructura llevan adelante
mixtura entre los distintos modelos =j INEUQUEN } 131 } 150 } 169 las mismas obras en zonas de casas periféricas y, también, en asentamientos
. O PLOTTIER 118 112 121 . . .
para mejorar la performance g CENTENARIO | 128 | 215 | 21 precarios (por ejemplo, la conexién a las redes de agua potable, deshechos cloacales,
general. Sobre todo hay que evitar 'E COMODORO 77 e |28 pavimentacion, integracion del barrio en la red de transporte publico, etc.). En
& RADATILLY | 350 | 354 | 453
desarrollos dispersos o lejanos de las TRELEW | 140 | 169 | 207 estos casos, los pobladores de la zona con casas periféricas reciben per capita una
. inf RAWSON CH | 177 | 213 | 244 . 5 10 ) | blad del . )
zonas servidas con infraestructura y, =T = P P inversién 10 o mas veces mayor que los pobladores del asentamiento precario, por
al mismo tiempo, que muchos lotes/ Iruartées (et pists @ ese el Al dlel Crdintiaris Ui/ la diferencia en la densidad urbana. En el caso hipotético de que se financien las
parcelas queden baldios. CIPUV/ UTDT obras Unicamente por presupuestos publicos se daria la situacién contradictoria en

la cual la poblacién con mayores recursos recibiria una transferencia de valor per
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capita 10 veces mayor que la poblacién con menores recursos. Al mismo tiempo,
la poblacién de mayores recursos puede apropiarse del mayor valor de suelo que
genera la inversion para el propietario del lote/parcela, mientras la poblacion de

menores recursos solo en algunas circunstancias.

Este aspecto evidencia con claridad que para la instalacién de infraestructura se
deberan ejecutar mecanismos de contribucién que consideren aspectos sociales y
aspectos que beneficien el menor consumo y castiguen el mayor consumo/costo

de infraestructura.

A.2.4. Cuestiones Regulatorias

Un elemento a considerar, y que debe quedar dentro del debate de politica
publica, es la optimizacion de las politicas de regulacion del sector y las
practicas aplicadas. La infraestructura urbana tiene la caracteristica de
“monopolio natural (se constituyen sobre aquellos elementos técnicos donde
es dificil y antieconémico implementar un sistema de competencia de mercado
entre varias empresas) lo que requiere de una regulacion especial dado que
los mecanismos de mercado sin intervencion estatal no han demostrado ser
capaces de organizar de manera suficiente y eficiente la complejidad de los
sistemas que involucra.

Los diferentes patrones de crecimiento de las ciudades argentinas, y los costos
de infraestructura resultantes, son principalmente resultado de la planificacion
urbana local basada en las regulaciones normativas y diversas practicas localmente

aplicadas.
Los Cdédigos Urbanos Ambientales, ordenanzas municipales, Leyes de

Ordenamiento Territorial provinciales y otros documentos regulatorios

contienen huecos importantes respecto a la definicién de objetivos claros e
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instrumentos Utiles para la ejecucion de las politicas publicas, especialmente

respecto a cierta exigencia en:

e La orientacién hacia la minimizaciéon de costos de infraestructura en los
procesos de produccién de ciudad (Densificacion versus extension).

¢ La focalizacién del desarrollo/crecimiento urbano a relativamente pocos
terrenos/parcelas que absorban la mayor parte posible de la ampliacion
urbana (Aplicacion de Economias de Escala y Economias de Aglomeracion).

e La definicion de densidades minimas (FOT).

¢ La modificacion del tamafo de lote minimo.

e La determinacion de los actores que tienen que financiar la infraestructura (en
general los desarrolladores/loteadores y/o los propietarios de suelo/ parcelas).

e La vinculacién y planificacion integral del desarrollo urbano con las estructuras
de transporte urbano y su capacidad.

e E| sistema de incentivos y castigos para inmuebles en desuso (“baldios”).

En contraposicion a los principios de racionalidad urbanistica es comdn que se
encuentren en los diversos documentos y planos extensas zonas para absorber
el crecimiento urbano, lo que sugiere a cada propietario de terrenos periféricos
rurales proponer un loteo y tratar de aumentar de esta manera el valor de aquellos
inmuebles. Asimismo, en muchas ciudades, la existencia de multiples loteos que
compiten entre si dificulta la rentabilidad de todos los desarrollos y muestra que
las regulaciones existentes y practicas aplicadas no parecen éptimas. Por lo tanto,
es necesaria una mejor coordinacién entre los actores del proceso (privados y

publicos) y una modernizacion de los aspectos regulatorios.



<
Z
<
0
%
>
<C
o2
>
T
O
-
a2
_I
o
LLl
<C
o2
LL
<

ASPECTOS DE



FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA URBANA

Criterios para un Modelo de Gestién Publico-Privado

ASPECTOS DE INFRAESTRUCTURA URBANA

El financiamiento de la infraestructura urbana se ejecuta en muchos casos con
partidas de los presupuestos publicos (Nacional, Provincial o Municipal). Dado
los altos montos involucrados, una gran cantidad de proyectos no pueden ser
iniciados o finalizados por falta de fondos. Lo que aqui se propone es avanzar en

un modelo de financiamiento publico-privado.

Los servicios de infraestructura son bienes de larga duracién, cuyo costo es
considerable. La provision de los mismos requiere de una cuidadosa atencién
durante los procesos de planificacion y coordinacion. Una vez construidas las redes
se requiere la creacion de entidades a cargo de la operacion y mantenimiento para

la adecuada gestiéon de su operacion.

B.1. Infraestructura Urbana

Bajo el término Infraestructura Urbana se entiende los siguientes elementos:

B.1.1. Elementos de Infraestructura Urbana

e Vias comunales de acceso a las parcelas urbanas, incluyendo los terrenos y todas
las instalaciones para la construccion de calles, veredas, caminos, ciclovias, plazas,
plazoletas, arbolado, otros espacios verdes de menor tamafio, plazas de juego e
instalaciones para la proteccién de contaminacion sonora; excluyendo las calles
que tengan estatus de rutas nacionales o provinciales, tlneles y puentes.

¢ Alumbrado publico con todas las instalaciones técnicas relacionadas

e Accesos a las redes de transporte publico urbano, en general paradas (estaciones,
refugios) al alcance de los habitantes de los predios que se encuentren dentro
de un determinado radio alrededor de la parada, especificado segin modo de

transporte.

¢ Red de agua potable con todas las instalaciones técnicas relacionadas, como

planta depuradora, etc.
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e Red cloacal con todas las instalaciones técnicas relacionadas, planta de
tratamiento de deshechos cloacales, etc.

¢ Red de gas con todas las instalaciones técnicas relacionadas.

e Red de desagiie pluvial con todas las instalaciones técnicas relacionadas,
incluyendo las cisternas de almacenamiento de aguas de lluvia, sistemas de
defensa de inundaciones, estaciones de bombeo, etc.

¢ Red eléctrica con todas las instalaciones técnicas relacionadas

e Aguellas redes de telecomunicaciones que no sean operadas por empresas

comerciales

El financiamiento de los elementos arriba mencionados incluye los tres fines

posibles de inversion:

e Construccion (primera instalacion - inversion inicial)
e Aumento de la capacidad instalada

e Modernizacién tecnolégica

B.1.2. Generacidn de Valor

La conexién a las redes de infraestructura genera valor agregado que es atribuido a las
parcelas conectadas. El precio de una parcela estd siempre relacionado a los atributos
de la misma. Dos parcelas en la misma ubicacién tienen un precio diferencial, con y sin

infraestructura.

Los diversos elementos de infraestructura representan los insumos necesarios para que el
producto final devenga en “parcela urbana”. Su produccién y sus costos son componentes
del proceso de produccién de las parcelas y deben ser asumidos por el productor
(desarrollador/loteador) o el posterior titular del bien, en caso de que el producto no se
entregue con los atributos de infraestructura completos. La disponibilidad y calidad de la

infraestructura instalada influye claramente en el precio del producto “parcela urbana”.
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La ciudad, en su sentido fisico, estd conformada por otros elementos ademas de
las infraestructuras mencionadas. Estos incluyen las parcelas con sus edificaciones
y diversos usos; el equipamiento publico (incluyendo la infraestructura social
como establecimientos educativos, culturales, de salud, deportivos, etc.); y los
espacios publicos y verdes. Todos estos elementos, de propiedad individual o
colectiva, privada o publica, deben ser producidos mediante procesos que, por
su complejidad, requieren de una regulaciéon que asegure que se produzcan los
elementos necesarios en cantidad y calidad y, asimismo, que los costos sean

asumidos por los beneficiarios del valor agregado generado.

Sin embargo, muchos “loteos” generan lo que llamamos “ciudad incompleta”
al producir parcelas que carecen de estandares respecto a la dotacion de
infraestructura y otros elementos complementarios. Entre las causas se encuentran

generalmente algunas de las siguientes:

e Falta de normativas claras que definan los elementos complementarios que
tienen que ser producidos cuando se realicen nuevos “loteos” o densificacion
en los barrios.

¢ Falta de una regulaciéon que defina claramente qué actores tienen que hacerse
cargo de qué costos y/o cudles obras relacionadas al proceso de produccién
de ciudad.

e Falta de una estricta aplicacion de las normativas vigentes.

¢ Insuficiente control del cumplimiento de las normativas.

® Aparicion de asentamientos (“loteos”) informales producidos por la poblacién

sin acceso al mercado inmobiliario formal.

Es frecuente que los loteadores produzcan y vendan parcelas con infraestructura
incompleta. Luego, muchos Municipios o Estados Provinciales o la Nacién misma
se ven obligadas a instalar la infraestructura faltante. El simple supuesto de que

otra institucion se ocupe y pague la infraestructura en el futuro tiene un impacto
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en el precio del terreno. Vendedor y comprador de la parcela estan especulando
con poder externalizar una parte de sus costos de produccion (de infraestructura)
a un tercero, generalmente el sector publico estatal, que construya y pague en
algin momento futuro los elementos faltantes. Esta situacion permite al vendedor
comercializar la parcela con una plusvalia, capturando un valor mayor al precio
que corresponde a los atributos reales de la parcela, mientras el comprador
adquiere la misma con la expectativa que se construya luego la infraestructura
necesaria. Entonces, el “vendedor” estd obteniendo una ganancia a través de la
comercializacion de lotes con atributos que no existen y que luego deberan ser

financiados por el “comprador” o por los presupuestos publicos.

B.2. Puntos de Intervencién para Optimizar los Costos de
Infraestructura

Para poder afrontar un debate consistente respecto a un modelo de financiamiento de
infraestructura urbana (capitulo C) es fundamental dejar establecido con claridad cuéles

son los distintos “costos” a tener en cuenta para la optimizacién de las inversiones:

e |. Costos de Planificacion y Coordinacion: El tipo de estructura urbana que se
disefa y, finalmente se construye tiene consecuencias muy importantes sobre los
costos, los que se reducen con mejor planificacién territorial, mejor regulacién del
sector y mejor coordinacion entre los actores.

¢ |I. Costos de Construccion: En esta etapa se deben tener en cuenta las opciones
tecnolégicas, las posibles ampliaciones futuras de las redes y el costo de los
procesos de licitacion. Con mejores soluciones tecnolédgicas es posible lograr
menores costos de operacién.

e |Il. Costos Operativos: Estos tienen estrecha relacion con la solucién adoptada
en las etapas anteriores. Toda falla en la planificacion y construccion de redes de

infraestructura generan mayores costos de mantenimiento futuros.
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En este trabajo se abordan los Costos de Construccion de Infraestructuras y la
propuesta de su financiamiento (Il). Tales criterios son validos para la primera
construccion (conectividad), como también para las reinversiones con fines de
modernizacién tecnolégica y, finalmente, las ampliaciones de la capacidad de las
redes, aspectos que tienen un impacto real y directo en el precio del suelo. Se deja

fuera de esta publicacion, los costos operativos.
B.3. ¢Quiénes debe pagar la Infraestructura?

La inversién en infraestructura urbana tiene la ventaja de poder identificar a los
beneficiarios en forma adecuada y simple. Generalmente el valor agregado de la
inversion se refleja en el valor de la parcela. Por ello, quienes deberian asumir el
costo son los propietarios de las parcelas beneficiadas con las excepciones por

razones de politica social que se definan.

La practica de traslado de costos para la construccion de infraestructura en
Argentina depende, por falta de regulacion clara, de la situacion local particular.

En todas las circunstancias en las que no son los propietarios que asumen los
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costos de instalacion de la infraestructura relacionada, se transfiere valor desde
otros actores a beneficio de ellos, un mecanismo de redistribucion que beneficia

a los duenos de suelo.

B.3.1. Cuatro Posibilidades de Traslado de Costos.

Los costos de construccion, ampliacion de la capacidad instalada y/o modernizacion
tecnoldgica de las redes de infraestructura pueden ser solventados por los

siguientes grupos:

N 1 Propietarios de los terrenos que se conectaran a la red: A través
de una " Contribucion por Mejoras” a pagar por los propietarios de los inmuebles
directamente beneficiados. En caso de tratarse de nuevos loteos (conversiéon de
suelo rural en suelo urbano), directamente se debera obligar a los desarrolladores
a producir los elementos de infraestructura requeridos en suficiente cantidad y
calidad. Luego, la venta de las parcelas, producto final del loteo, se realizan con
las redes de infraestructura ya conectadas.

2. Usuarios individuales de la nueva conexion a la red: A través
de la facturacion periédica de los beneficiarios directos (pueden ser inquilinos o
propietarios).

3. Todos los usuarios de la red: A través de la facturacion periddica, u otro
mecanismo, del servicio brindado. El costo de la instalacién de nueva infraestructura
puede ser incluido en el precio de la unidad de consumo, de mantenimiento/extension
de la red de servicio o ser cobrado como contribucion especial.

I /. presupuestos publicos (nacional, provincial y/o municipal): El costo
de instalacion de infraestructura se traslada a la totalidad de los contribuyentes.

También es posible un traslado de costos a una combinaciéon entre los cuatro
grupos. Siempre priorizando el traslado del costo al beneficiario directo de la

inversion, el propietario de la parcela conectada.
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GRUPOS QUE SE HACEN CARGO DEL PAGO
DE LA INFRAESTRUCTURA

Traslados de
Presupuestos
4. Pablicos los costos a la
. comunidad
Todos los usuarios o
3 de la Red (“socializacion™)
Usuarios Traslados de
2 individuales
' los costos a
N los usuarios
Propietarios
de Terrenos beneficiados

En principio, los costos de todas aquellas inversiones en infraestructura que
mejoren los atributos de las parcelas afectadas y generan valor agregado que se
ve reflejado en el precio del suelo deberan ser asumidos por los propietarios o

grupos de propietarios. (1).

En caso de conectar aquellas parcelas existentes ubicadas en el casco urbano la
contribucién correspondiente sera la Contribucion por Mejoras (Capitulo C.4). En
caso de la ampliacion de la zona urbana sobre terrenos rurales los desarrolladores
(propietarios/loteadores) deberan hacerse cargo de la instalacion de infraestructura
para las parcelas que se quieran producir, o reintegrar los gastos si otra institucion

realiza la inversion.

Con la instalacion de los servicios, los propietarios gozan de un doble beneficio:

1. Valorizacion del suelo
2. Mayor utilidad del inmueble
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Los usuarios individuales (2) de la nueva conexién, cuando no son idénticos a
los propietarios de la parcela sino inquilinos, solo gozan del beneficio de mayor
utilidad del inmueble. Los inquilinos no pueden capitalizar el mayor valor del suelo,
por el contrario, ellos lo pagan con la renta mensual que corresponde a la utilidad
del mismo. Por lo tanto, la contribucion para la instalacion del nuevo servicio no
deberfa ser trasladable a los usuarios individuales ya que ellos eventualmente
podrian encontrarse en la situacién de pagar la infraestructura dos veces, una vez
en forma de renta a través del alquiler del inmueble y la otra a través del pago

para la conexion.

El traslado del costo de la instalacion de infraestructura a todos los usuarios de un
servicio (3) o al presupuesto publico (4) representa la aplicacidon de mecanismos
solidarios de asignacion de costos que se deberan elegir Unicamente en aquellas
situaciones cuando los beneficiarios directos tengan una capacidad de pago muy
limitada que no permite trasladar el costo total a los propietarios. Estas situaciones
se encuentran frecuentemente en asentamientos informales y, también, existen
circunstancias econémicas individuales muy diversas entre los propietarios de diferentes
parcelas en los barrios formales. Hoy en dia las nuevas tecnologias de la informacién

permiten identificar y dirigir la ayuda a quienes realmente lo necesiten.

Estas situaciones sociales excepcionales de algunos propietarios individuales
justifican la aplicacién de condiciones especiales, como formas de pago en
cuotas con plazos méas prolongados o la transferencia de valores por la aplicaciéon
de mecanismos solidarios que trasladan una parte (o el total) del costo de
infraestructura a todos los usuarios del servicio o, en Ultima instancia, a los

presupuestos publicos.
La aplicacion estricta del principio de traslado de costos a los beneficiarios,

principalmente los propietarios de suelo, es fundamental si se quiere evitar la

especulaciéon con el suelo. Esta es posible por la existencia de lo que las ciencias
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econémicas denominan “externalidades”, que caracterizan el fenomeno de que
algunos costos de un bien son absorbidos por actores externos. Los beneficiarios
de “externalidades”, en este caso, serian los propietarios de terrenos cuya
infraestructura esté financiada por otros (ellos estarian gozando de externalidades
positivas no asumiendo el costo pero beneficidndose de las instalaciones),
apropiandose asi de las “plusvalias” que genera cualquier mecanismo de

financiamiento que socializa los costos de instalacion de infraestructuras.

B.3.2. Integracion al Bien Publico

La infraestructura construida se integra al bien publico y podria ser concesionada
en el mismo momento a la entidad que presta el servicio, con la condicién
del buen mantenimiento de todas las instalaciones transferidas. El costo de la
concesion (que puede ser simbolico) y las condiciones detalladas se fijan en la
negociacién entre el gobierno y la entidad concesionaria (publica, privada o mixta)

permaneciendo publica su propiedad.

Pueden existir excepciones para clubes de campo, countries, barrios que disponen
de su propia infraestructura interna u otras instalaciones privadas. En caso de
transferir la propiedad sobre los elementos fisicos de los diferentes tipos de
infraestructura y/o su gestion a instituciones publicas, todas las instalaciones
deberan ser cedidas y transferidas al bien publico, sin costo algunoy en condiciones

de buen estado de mantenimiento.

B.3.3. Las Practicas aplicadas

Es una decisién politica definir el modo de traslado de los costos de inversién en
infraestructura. Por el momento, esta cuestion se encuentra regulada de manera
insuficiente en leyes, decretos u ordenanzas. Por ejemplo, el Decreto-Ley de

Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la Provincia de Buenos Aires (Decreto-
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Ley N° 8912/77 en su articulo 17 g) define un “plan previsto para la prestacion de
los servicios esenciales y dotacién de equipamiento comunitario” como requisito
de aprobacion para “la ampliacion de un adrea urbana”. La ley exige un plan pero
no aclara qué actores deberan absorber el costo para la instalacion de los servicios

esenciales y, por lo tanto, abre la posibilidad de negociaciones a nivel local.

Las diversas regulaciones provinciales y municipales existentes no necesariamente
se orientan al equilibrio entre cargas y beneficios para los diferentes actores. La
distribucién de costos y beneficios es un aspecto de debate publico y politico,
no Unicamente en cuanto se trata de la inversion en infraestructura. Finalmente,
estos aspectos influyen en la prosperidad relativa de la localidad. Por la magnitud
del propdsito, es imposible que el Estado Nacional, Provincial o Municipal se haga
cargo y financie la totalidad de la infraestructura urbana. Los estados pueden
regular, coordinar e incentivar la aplicacion de mecanismos en el proceso de
produccién de ciudad, incluyendo la infraestructura, pero el costo de produccion
debe ser asumido principalmente por los beneficiarios directos de las inversiones,

los propietarios de las parcelas conectadas.

Mientras este aspecto no sea abordado de forma clara por parte de los gobiernos
y beneficiarios directos, teniendo siempre en cuenta la dimensiéon social y
los mecanismos redistributivos necesarios cuando asi lo amerite la situacion,
aumentaran los niveles de especulacion del suelo, aumentando aun mas las

dificultades en el acceso a la vivienda y generando costos sociales de largo plazo.

La practica municipal respecto al modo de financiamiento de infraestructura es
heterogénea, como se puede observar en los siguientes diagramas de dispersion.
Todos aquellos municipios que asumen el 100% del costo con fondos publicos,
estan transfiriendo “bienes publicos” a favor de los propietarios de suelo a
través del mecanismo de financiamiento elegido. Si aquellos propietarios de

suelo beneficiados pertenecieran todos a la franja de la poblacion en extrema
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pobreza y sin capacidad de pago seria posible entender esta practica y apoyarla
como politica social. Aparentemente, en las decisiones de las autoridades no se
considera el estatus social individual de los propietarios de parcelas beneficiadas
y valorizadas si en la mayoria de los municipios se decide financiar o el 0% o el
100% de los costos de construccion de infraestructura con fondos provenientes

de presupuestos publicos.”

% DE FINANCIAMIENTO PUBLICO DE INFRAESTRUCTURA EN
MUNICIPIOS ARGENTINOS
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Fuente: Elaboracidn propia a base de datos provenientes del Relevamiento 2011 de La
Regulacién del Uso del Suelo en Municipios Argentinos. Universidad Torcuato di Tella y
Secretaria de Asuntos Municipales, Ministerio del Interior.
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En las areas metropolitanas argentinas coexisten municipios vecinos con modos
de financiamiento de infraestructura y mecanismos de traslado de costos muy
diferentes. Las diferencias en la regulaciéon y la practica municipal de las areas
metropolitanas causan enormes distorsiones en los mercados inmobiliarios. Los
desarrolladores tienden a orientarse hacia aquellas jurisdicciones o distritos con
menores exigencias y cargas impositivas. Desde la perspectiva publica municipal,
este fenédmeno es una variante de lo que en la teoria de juegos se conoce bajo
el término dilema del prisionero que, en suma, logra pocos beneficios para el
conjunto de la sociedad. La situacién, el dilema, se puede resolver Unicamente por
la coordinacién de las politicas publicas entre todos los gobiernos (municipales) de
la region afectada, o a través de una clara regulacion de las cuestiones por parte

de un nivel de gobierno superior (provincial o nacional).

Solo comprendiendo y ordenando el aspecto metropolitano, se pueden evitar
efectos negativos a las estructuras urbanas de municipios que comparten areas

geograficas comunes como es el caso de todas las aglomeraciones.

B.3.4. Mecanismos de Prorrateo

El mecanismo de prorrateo de los costos totales para la conexiéon de parcelas a las
redes de infraestructura consta de tres pasos, ambos deben ser comprensibles y

transparentes:

1. Identificacion de las parcelas afectadas
2. Asignacion de costos por parcela
3. Definicion de las facilidades de pago para los diversos tipos de

propietarios.

El elemento central para los mecanismos de prorrateo son siempre las parcelas

cuyas caracteristicas y valor son influenciadas por la infraestructura instalada.
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Para poder realizar un prorrateo de los costos es necesario en un primer paso
identificar las parcelas beneficiadas por la inversion. En la mayorfa de los casos es
muy fécil (ejemplo: la conexion de la parcela a la red cloacal) pero cuando se trata
de elementos con cierta distancia a la misma (ejemplo: estacion de bombeo de la

red cloacal) la identificacion de las parcelas afectadas es mas compleja.

Generalmente, se asignan los montos correspondientes para cada parcela

individual seguin los siguientes criterios:

a) Categoria de Uso del Suelo (Residencial, industrial, mixto/comercial, etc.):
Los diversos usos tienen productividades diferentes. Asf, las actividades
comerciales producen mayores valores que la parcela cuyo Unico uso es
residencial. El uso de la infraestructura por parte de locales comerciales o
fabricas industriales es mucho mas intensivo que el uso de infraestructura por

parte de los habitantes de una vivienda.

b) El tamafio de la parcela (metros cuadrados). Una alta ponderacion de este
criterio incentiva el uso razonable de suelo porque castigaria el uso excesivo

de terrenos.

) Capacidad constructiva de la parcela (por ejemplo FOT o metros cuadrados
maximos construibles). Las parcelas se pueden edificar con diferentes

densidades que podria reflejarse en los criterios de prorrateo.

Cada uno de los tres criterios participa en el calculo de prorrateo con una
ponderacion, afectando el monto que finalmente se asigna a cada parcela
individual. La ponderacion a aplicar en cada caso es instancia de decisiones politicas
y/o técnicas y depende también de las conductas que se quieran establecer para

el desarrollo urbano local.
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Un ejemplo para esclarecer la cuestion: “Proyecto de Ampliacion de una Red
Cloacal”. La obra beneficia un &rea urbana con 1.000 parcelas de tamafnos de
entre 300m? y 1.000m?, con categorias de uso de suelo residencial, mixtos o
industrial e indicadores FOT de entre 0,4 y 2,0. En la zona existen 5 tipos de
parcelas (en el cuadro abajo diferenciadas como A, B, C, D, y E) y el costo total de
la ampliacién de la red es de $ 10 millones. Ese monto total debera ser distribuido
a las 1.000 parcelas, asignando a cada una de ellas el costo de conexién individual

correspondiente a sus caracteristicas.

Si se asigna a cada parcela el mismo monto independiente de sus atributos seria de
$ 10.000 para cada una de ellas. Pero las parcelas tienen diferentes caracteristicas
y utilidades que habria que considerar. Asi, la decisién del gobierno local podria
tener el siguiente esquema de ponderacion del cual resulta el monto de la

Contribucion por Mejoras a pagar por cada propietario de parcela:

Tipo de Ocupacion ‘ Cantidad ‘ Uso Categoria m? FOT
de Suelo Uso de Suelo  parcela
A .ﬁ Casa 600 Residencial 1 300 0,4 $7.519
E=Zl)  densidad baja
T s 100 Residencial 1 1000 04 $16.161
B fs]) densidad
muy baja
Edificio con 6 200 Residencial 1 300 2,0 $9.447
C deptos
EE densidad media
Edificio con 4 50 Mixto 300 2,0 $19.447
D EE deptos y 2 negocios, (Residencial 4
densidad media & Comercial)
E lﬁ Fabrica 50 Industrial 2 1000 1,0 $20.212
Ponderacion por categoria 40% 50% 10%
Pesos Ponderacion por categoria 4.000.000 | 5.000.000 | 1.000.000

Fuente. Elaboracidn Secretaria de Asuntos Municipales - Ministerio del Interior y Transporte - Argentina - 2015
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En la matriz se puede observar que la asignacién del monto individual a cada parcela
es muy distinta a la opcion de distribuir los costos de instalacion de infraestructura
igualitariamente ($10.000 para cada una de ellas). Los valores definidos por el
mecanismo de prorrateo resultan de la ponderacion de tres criterios: Categoria de

Uso de Suelo, Tamanio de la Parcela (m?),; y, Capacidad Constructiva (FOT).

En un segundo momento, después de la asignacién del monto correspondiente a
cada parcela, se pueden establecer criterios que consideren la capacidad de pago
de los propietarios individuales de acuerdo a distintas variables. Generalmente se

pagan cuotas en concepto de Contribucién por Mejoras con diferentes plazos.

El esquema debe considerar las diferentes situaciones sociales individuales que
influyen la capacidad de pago de los propietarios y asigna segun este criterio
distintas facilidades de pago. Las facilidades pueden incluir la prolongacién de los
plazos de pago y también subsidios para los propietarios de parcelas en situaciones

de vulnerabilidad social.

La siguiente matriz ilustra las facilidades de pago segun situacién socio-econémica

del propietario (contribuyente):

Ver cuadro en la pagina siguiente.
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Normal Baja Muy baja
Tipo Asignacién ‘ Parcela ‘ Co- 12 cuotas 24 cuotas 50% subsidio
Costo ($) propietarios 24 cuotas
A $7.519 Residencial 1 627 313 157
B $16.161 Residencial 1 1.327 673 337
C $9.447 Residencial 6 131 66 33
D $19.447 Residencial 4 131 66 33
Comercial 2 548 274 _
E $20.212 Industrial 1 1.685 - -

Fuente. Elaboracion Secretaria de Asuntos Municipales - Ministerio del Interior y
Transporte - Argentina - 2015

Como se puede observar en el gréfico, la densidad poblacional en proyectos
urbanos afecta considerablemente el costo a pagar por propietario. En aquellos
casos donde se incentive el aumento de la densidad redunda en costos mas
accesibles y en el uso mas racional de las infraestructuras y, por consiguiente, el

rendimiento de las inversiones.

B.3.5. Deuda Catastral
En los casos de aguellos propietarios de parcelas que no paguen los costos para la
conexion a las redes de infraestructura (morosidad), se pueden cobrar los fondos

no recuperados en otro momento cuando el inmueble beneficiado cambie de

titularidad y el propietario efectle su beneficio a través de la venta del inmueble.
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Para este fin, la Contribucion por Mejoras no pagada debera generar una deuda
catastral correspondiente al monto financiado y que deberd ser actualizado al
valor del momento en el que finalmente se pague. Para poder vender el inmueble,
el propietario debera asegurar la Libre Deuda de Catastro. De no ser asi, el pago de

la deuda catastral se realiza en el momento del cambio de titularidad.

De este modo se puede frenar la socializacion de costos de infraestructura a

beneficio de los propietarios de inmuebles y la especulacién relacionada.

Se ha descrito hasta aqui diferentes factores que determinan el costo de la
infraestructura urbana y politicas a aplicar al momento de decidir quién o quiénes
se haran cargo de dichos costos. Se otorga preeminencia a que los costos sean
financiados por los beneficiarios directos de la revalorizaciéon inmobiliaria que se
produce por el desarrollo de la infraestructura urbana sin descuidar la asistencia

social cuando asi se requiera.







FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA URBANA

Criterios para un Modelo de Gestién Publico-Privado

FONDO PERMANENTE DE
FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA
URBANA-(FOPIN)

El presente capitulo tiene por objeto la exposicidon de un modelo de gestién
publico-privado para el financiamiento de infraestructura urbana que permita
captar el mayor valor generado a los inmuebles beneficiados por las inversiones
realizadas. Cada uno de los elementos descritos es esencial para abrir y enriquecer

el debate de politicas publicas para la construcciéon de infraestructuras urbanas.

En primer lugar, se resume el marco normativo del endeudamiento municipal dentro
del cual deberia gestionarse y articularse la constitucion de modelos y formas de
financiamiento de infraestructura en las distintas jurisdicciones de la Republica
Argentina. En segundo lugar, se describe la estructura de la propuesta central de la
presente publicacion: el Fondo Permanente de Financiamiento de Infraestructura
Urbana (FOPIN). En tercer lugar, se identifican las tres principales vias de ingreso que
podrian alimentar de fondos al FOPIN. Entre ellas se encuentran un instrumento
financiero especifico: el Bono para el Financiamiento de Infraestructura local

(BONFIN), los fondos captados por la aplicacion del concepto de Contribucion

por Mejoras que, prima facie, seria el mecanismo idéneo de aplicacién para ser

articulado en este contexto, y los subsidios provenientes de diversos presupuestos
publicos. Finalmente y para concluir, se exponen como marco general otros
instrumentos del mercado financiero disponibles para el financiamiento municipal

y sus principales caracteristicas.

Esta publicacion esta dirigida fundamentalmente a la esfera municipal (la aplicacion
del FOPIN — Capftulo C.2) aungue es importante destacar que puede ponerse en
marcha también en el dmbito provincial y/o nacional. Por cuestiones de costos,
serfa 6ptima y deseable la conformaciéon de programas a nivel Provincial con ayuda

de la Nacion.
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C.1. Marco Normativo del Endeudamiento Municipal

Para implementar mecanismos de financiamiento de infraestructura urbana es
fundamental tener en cuenta el marco normativo en el que se pueden encuadrar
las mismas. La Ley de Responsabilidad Fiscal N° 25.917, reglamentada por el
Decreto Nacional N° 1731/04, se convirtié en prioridad y es fundamental para
este fin. Es importante destacar que sus reglas se adoptaron bajo el enfoque
de coordinacion ya que el proyecto de ley fue elaborado conjuntamente por el

Gobierno Nacional y las Provincias.

En este marco, el modelo propuesto de gestion publico-privado (Capitulo C.3.) no
requiere de mas regulacién juridica nacional que la citada Ley de Responsabilidad
Fiscal; y, en el caso provincial, de las leyes que adhieran a la Ley N° 25.917. Asi, la
implementacion sélo requerird de los instrumentos legislativos que se sancionen
al efecto a nivel municipal (v.g. ordenanzas fiscales y tarifarias para establecer la
Contribucion por Mejoras y la ordenanza de creacion del FOPIN), todo en el marco

de las leyes nacionales mencionadas en el anexo |.

Cada Municipio deberd, antes de la implementacion de este tipo de modelos
de gestion, contemplar claramente su situacién normativa particular y, dentro
de la misma, los requisitos para aprobaciéon de sus Concejos Deliberantes y
autorizaciones a nivel Provincial referido a los limites de endeudamiento y destino

de los empréstitos.
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C.2.Fondo Permanente de Financiamiento de Infraestructura Urbana

C.2.1. Descripcidn de la Estructura

Se propone que el Fondo Permanente de Financiamiento de Infraestructura Urbana
(FOPIN) sea un instrumento de gestién que concentre y administre los aportes de
inversores y beneficiarios de la nueva infraestructura a instalar y los dirija hacia las

entidades que ejecuten las obras relacionadas.

El FOPIN es un fondo permanente que se conformaria por el capital aportado
por los inversores principales; por la Contribucién por Mejoras que abonen los
propietarios de las parcelas afectadas, futuros beneficiarios del nuevo servicio
(considerados inversores secundarios); y, en caso de existir, por otros aportes no

reintegrables (presupuestos publicos).

El fondo se constituiria preferentemente como cuenta corriente afectada dentro del
Régimen de Hacienda Municipal. Las eventuales garantias necesarias relacionadas
a las inversiones especificas y el uso respectivo de los fondos administrados se
podrian constituir como fideicomiso o en otra forma conveniente. De esta manera
se aseguraria que los fondos se destinaran exclusivamente para el presupuesto de

la obra que se financie (ver capitulo C.6.2.5.).

Ver gréfico es la pagina siguiente
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A continuacion se detallan y explican los diversos puntos, caracteristicas del modelo y

: El Municipio puede disponer de El Municipio puede otorgar

. partidas excedentes en otros : MUNICIPIO : ici ificaci

: : o ..... beneficios o gratificaciones

: rubros para incorporar al pago (Estructurador - Deudor) . adicionales a los vecinos que :
el capital de la emision . abonen la Contribucion por mejoras :

principales aspectos técnicos de la forma de financiacion.

C.2.2. Origen de los Fondos

El FOPIN tendrfa tres canales de originacion y captacién de capitales:
PRESUPUESTOS PUBLICOS

(Municipal, Provincial o Nacional), Créditos de Organismos
Multilaterales, Fondo Federal Solidario, etc. 1. Capital proveniente de diversos instrumentos financieros como, por ejemplo,

bonos especificos para el financiamiento de infraestructura local. Ver capitulo 3
(BONFIN) y capitulo C.6 (Otros Instrumentos para el Financiamiento Municipal).

Inversidn inicial Fondos
/ Capital / Presupuesto

BONFIN FOPIN 2. Capital proveniente de la recaudacion de la Contribucion por Mejoras abonada

INVERSORES y otros Fondo Permanente OBRA(S) DE por parte de los propietarios de las parcelas afectadas, beneficiarios directos de la

: P—— INFRAESTRUCTURA T _ , i
PRINCIPALES ":‘"“m?"ms di Ir:::;cs'::!:r: inversion a ejecutar (inversores secundarios). Ver capitulo C.4.
Inancieros

3. Capitales de caracter no reintegrable provenientes de presupuestos publicos

/ - (municipales, provinciales, nacional) o fondos provistos por terceros a través de
nversion
Secundaria Nueva ellos que figuran en el modelo como subsidios (en caso contrario los fondos
infraestructura ) ) . .
lgl,ayort publicos serian tratados como capitales de mercado). Ver capitulo C.5.
lenestar
Valorizacion

CONTRIBUCION de Suelo .
POR MEJORAS C.2.3. Destino de los Fondos

Capital + Intereses

Los valores del fondo permanente serfan destinados exclusivamente para la inversion
en infraestructura que incluye la planificacion, construccion y financiamiento de la
PROPIETARIOS obra concreta cuyo presupuesto haya sido aprobado por el Municipio a través de su
DE PARCELAS / Honorable Consejo Deliberante (HCD).

BENEFICIARIOS El FOPIN contemplara los fondos para la inversién de obra publica y futuro repago del

DIRECTOS .
BONFIN u otros préstamos que se consiguen.
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C.2.4. Presupuesto y Flujo de Fondos

Es importante que el presupuesto total para la/s obra/s a financiar, aprobado por el
HCD, sea informado a la comunidad y detallado en el Prospecto del BONFIN con el fin
de otorgar transparencia del uso y destino de los fondos a todos los inversores.

Por su parte, se debera procurar que existan los flujos de fondos correspondientes al
pago de los servicios de deuda como también el que hara frente al presupuesto de la

obra.

C.2.5. Organizaciény Transparencia
Es conveniente que la estructura del modelo de financiamiento, como asi también
su emision, esté supervisada y controlada por la Secretaria de Hacienda, Finanzas o
Economia del Municipio. Se podria también crear una Direcciéon dependiente de la

Secretaria para su conformacion y seguimiento.

En lo que refiere al uso de fondos para afrontar el presupuesto de obra publica,
es recomendable que el mismo sea publicado (adicionalmente del Prospecto del
BONFIN) mensualmente en las plataformas que el Municipio disponga para otorgar
transparencia a la produccién y realizaciéon de la misma.

Los fondos que constituyan el FOPIN no podran ser utilizados para otra indole o uso.
C.3. Bono para el Financiamiento de Infraestructura Local (BONFIN)

A continuacion se desarrolla uno de los instrumentos especificos propuestos, aqui
denominado Bono para el Financiamiento de Infraestructura Local (BONFIN), en

el marco de otros instrumentos que posibilita el mercado de capitales y que se

desarrollaron en el capitulo C.6.
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A través del BONFIN se captarian fondos en el Mercado de Capitales por parte de
inversores institucionales y personas fisicas (considerados inversores principales o
primarios). El mismo se encontraria dentro del ambito de Régimen de Oferta Publica.
El objetivo es que la rentabilidad sea levemente mayor a la de los plazos fijos y, ademas,
captar todo el segmento de potenciales inversores que busquen mayor rentabilidad
y seguridad y tengan la vocaciéon de desarrollar el pais a través del financiamiento de

obras concretas de infraestructura.

C.3.1. Destino de los Fondos

Los fondos netos producto de la colocacion inicial del BONFIN serdan destinados

exclusivamente a la conformacion del FOPIN.

C.3.2. Participantes

C.3.2.1. Inversores Principales - Capital Inicial

Podran participar de la licitacion del instrumento de financiacion para infraestructura
urbana, personas fisicas como juridicas, sean empresas, entidades financieras o
personas independientes. El monto minimo de inversion deberfa ser accesible para
inversores individuales. Podran participar entidades del seguro (de vida, de retiro, de
cobertura de trabajo, etc.), bancos publicos y privados, empresas de cualquier indole,
inversores particulares e independientes, fondos comunes de inversion, etc.

Adicionalmente, se propone generar incentivos tributarios para aquellos inversores

gue tengan sus actividades en el &mbito del Municipio.

C.3.2.2.Emisores / Estructuradores

El Emisor es el Municipio y, en caso de adopcion del modelo, también pueden ser las

Provincias y/o la Nacion.
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Es importante que la estructura del modelo de financiamiento (C.2.1.) como asf
también su emisién estara supervisada y controlada por la Secretaria de Hacienda,
Finanzas o Economia del Municipio. Si este lo quisiera podria crear una Direccidn

dependiente de la Secretaria para su conformacion y seguimiento.

C.3.3. Intereses y Amortizacion

Se propone que el BONFIN sea emitido en Pesos y devengue intereses a una tasa
variable nominal anual igual a la Tasa Badlar Privada, mas un spread (rendimiento
adicional) que se determinara en la fecha de emisién (con o sin anticipacion en la

licitacion).

Vale aclarar que la “Tasa Badlar Privada” es la tasa de interés para depdsitos a plazo
fijo de mas de $ 1.000.000 de 30 a 35 dias de plazo en bancos privados publicada
por el Banco Central en su pagina web (www.bcra.gov.ar). En la estructuracion del
bono deberia preverse alternativas de tasas en el caso que el Banco Central suspenda

la publicacién de dicha tasa de interés.

Tanto la periodicidad de pago de intereses como la forma y plazo de amortizacion
del capital del bono deberd determinarse previamente al momento de su emisién,
intentando equilibrar las necesidades del Municipio con las condiciones coyunturales

del mercado financiero.

C.3.4. Riesgos y Garantias
Pueden existir diversos riesgos inherentes en el proceso como: riesgos de mercado
producto de la variacién del precio en la cotizacion, riesgos por condiciones econémicas

u otras que impidan la finalizacion o suspension de la obra publica, riesgos por impago

de la contribucién por mejoras, riesgos de impago de intereses, etc.
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La garantia sera el compromiso a través del pago de intereses mas el capital, regido en
el Prospecto de la Emisién y en los Términos y Condiciones. En otros casos el Municipio

puede poner a disposicion otras partidas como garantia.
C.3.5. Originacidn de los Créditos

Los aportes en cuotas que realizaran los inversores secundarios (beneficiarios futuros
del nuevo servicio) a través de la Contribucion por Mejoras seran utilizados para el pago
de los servicios de capital e intereses a los inversores principales y el financiamiento de

la obra.

Como se expresd en puntos anteriores, el Municipio puede disponer de partidas
excedentes producto de otras actividades, ingresos o rubros para direccionarlas al

presupuesto de la obra y/o al pago de los servicios de capital e intereses del bono.

C.3.6. Posibilidad de Incorporacion como Inversion Productiva

El BONFIN podria representar una inversion computable para el Inciso K de las
inversiones de las aseguradoras y reaseguradoras de la Argentina. De esta manera,
los inversores principales (en el caso de que sean entidades de seguros) que inviertan
fondos en el nuevo instrumento financiero, podran computarlo dentro de sus

inversiones productivas.

La Resolucién General N° 37.163 del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y la
Superintendencia de Seguros de la Nacién dispone en el “Inciso K” que las entidades
de seguros de vida y retiro deben invertir un minimo del 12% y hasta un maximo del
30% del total de las inversiones (excluido inmuebles) en instrumentos que financien
proyectos productivos o de infraestructura. Asimismo, esto se encuentra plasmado en

las Politicas y Procedimientos de Inversiones de cada compafifa.
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El Municipio deberd presentar ante la Superintendencia de Seguros de la Nacién
toda la documentacién e informacién necesaria para la aprobacién del Bono para
Financiamiento Local de Infraestructura como asi también informara periodicamente

la situacion del proyecto.

A su vez, en el caso de que los bancos nacionales formen parte de los inversores
principales, podria computarse este monto dentro de la linea de Crédito para la
Inversion Productiva. Actualmente los Bancos deben destinar un porcentaje de sus
depdsitos del sector privado no financiero en pesos a otorgar créditos a las Micro,
Pequenas y Medianas Empresas (Mipyme) a una determinada tasa de interés maxima

y a un determinado plazo como minimo.
C.3.7. Posibilidad de Beneficios Impositivos

Serfa deseable que este tipo de instrumentos destinados al desarrollo de infraestructura
urbana pueda ser incorporado en las agendas de los organismos fiscales del Estado Nacional
y las Provincias a fin de que puedan obtener beneficios impositivos de permitan bajar el

costo de financiamiento y, por ende, potenciar la inversién en este tipo de infraestructura.

A su vez, el Municipio puede ofrecer también la exencidn en impuestos que este
mismo cobre a las entidades o inversores que inviertan en el bono local. Cabe destacar
que este beneficio serfa factible sélo para el caso de que los que inviertan en el BONFIN

se encuentren radicados o tengan actividades en el propio municipio.

C.3.8. Colocadores, Organizadores y Calificacion
El Municipio decidira las entidades o agentes que actien como colocadores del
nuevo instrumento de financiacién. Asimismo, se podra crear una agencia con

personal capacitado e independiente que organicen de manera profesional la

estructura del nuevo Modelo de Financiamiento.
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El Municipio a través del érgano que determine para llevar a cabo la organizacién y
puesta en marcha del modelo de financiamiento establecera la “agencia de riesgo”

gue otorgue la calificacion del mismo Bono.

C.4. Contribucién por Mejoras

El origen de la contribucion por mejoras se remonta al afo 1662, en que se sanciond una
ley de ensanche de ciertas calles de Westminster (Londres), para cuyo financiamiento
se previd, ademas de las contribuciones voluntarias, que las autoridades les cobraran
a los propietarios sumas dinerarias en la proporciéon de los beneficios recibidos por el
alza de los alquileres, la aireacion, la libertad de acceso y otras comodidades. Cinco
anos mas tarde, a causa del incendio de Londres, otra ley similar fue sancionada
repitiéndose conceptos analogos. Luego de ampliarse la aplicacion del concepto, la
designacién “Beitrage” (contribuciones) fue introducida en la economia clésica por
Friedrich J. Neumann. En Argentina, Giuliani Fonrouge afirma que “la contribucion de
mejoras es una institucion de sélido arraigo en el pais para financiar obras publicas;
y si bien ha perdido gran parte de su importancia en el orden federal por haber sido
reemplazada por impuestos o contribuciones especiales de otro tipo, aun la conserva

en provincias y en los municipios, especialmente en éstos”.

La clasificacion maés aceptada por la doctrina y el derecho positivo es la que divide los
tributos en: impuestos, tasas y contribuciones especiales. Por tanto, estas categorias,

con peculiaridades propias, son especies de un mismo género.

Este criterio de la division tripartita, también ha sido recogido por la jurisprudencia
argentina al distinguir que ciertos tipos de “aportes” o “cargas legales”, que no son
impuestos ni tasas, constituyen una tercera categoria denominada contribuciones

especiales, dentro del género tributos.
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La Contribucion por Mejoras es el instrumento idéneo de aplicacion para ser articulado en
este contexto v, prima facie, parecerfa resultar el tributo compatible con el objeto de este

trabajo, consistente en el financiamiento de obras de infraestructura a nivel local.

Los especialistas entienden que, en el impuesto, la prestacion exigida al obligado
es independiente de toda actividad estatal relativa a su persona. En el caso de las
tasas, existe una actividad del Estado materializada en la prestacion de un servicio que
afecta de alguna manera al obligado. Finalmente, en la contribucion especial también
existe una actividad estatal pero con la particularidad de que ella es generadora de un

especial beneficio para el obligado a contribuir.

Por su parte, el Modelo de Cédigo Tributario para América Latina OEA-BID provee en
sus articulos N° 15, 16y 17 definiciones de diferentes tributos, y el articulo N° 17 del
Modelo define en su parrafo primero a la contribucion especial como “e/ tributo cuya
obligacion tiene como hecho generador beneficios derivados de obras publicas o de
actividades estatales y cuyo producto no debe tener un destino ajeno a la financiacion
de obras o las actividades que constituyen el presupuesto de la obligacion”. Por su
parte, el parrafo segundo del mismo articulo define a “la contribucion de mejoras
como la (contribucién especial) instituida para costear la obra publica que produce
una valorizacién inmobiliaria y tiene como limite total el gasto realizado y como limite

individual el incremento de valor del inmueble beneficiado”.

Estos limites, que establece el Modelo en el parrafo segundo del citado articulo,
también han sido aceptados por nuestra jurisprudencia que ha reconocido que la
contribucién de mejoras no debe exceder el monto del mayor valor o beneficio

producido.
En Espana, el articulo 28 de la Ley de Regulaciéon de las Haciendas Locales define

gue “Constituye el hecho imponible de las contribuciones especiales la obtencion

por el sujeto pasivo de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como
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consecuencia de la realizacion de obras publicas o del establecimiento o ampliacién de

servicios publicos, de caracter local, por las entidades respectivas”.

Con el nombre de contribuciones especiales, y otros equivalentes en distintos paises,
se reconocen tributos que la ley establece sobre los duefos de inmuebles y que
experimentan un incremento de su valor como consecuencia de una obra publica

construida por el Estado u otras entidades publicas territoriales.

Es importante en este punto, hacer referencia a la caracterizacién que la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion Argentina (CSIN) ha efectuado respecto de las
contribuciones de mejoras diferenciandola de otras contribuciones especiales “..la
contribucion de mejoras es un tributo especial en tanto recae exclusivamente sobre
los propietarios de inmuebles determinados para sufragar, en todo o en parte, los
gastos de una obra publica que solo a ellos beneficia directamente y en razén de
ese beneficio, diferenciandola también de otras contribuciones especiales en razon
de ser la de mejoras ocasional y temporaria, originada con un propdsito particular y
concluida cuando ese proposito se ha cumplido, en tanto que otras contribuciones
especiales tienen permanencia y, si bien persiguen objetivos particulares, benefician
directa e indiscriminadamente a muchos sujetos, en tanto las primeras otorgan
ventajas particulares directamente a inmuebles determinados, aun cuando puedan
presentar un remoto y limitado interés general”. (CSIN, “Banco Hipotecario Nacional
causa Municipalidad de la Ciudad de Rafaela” fallos, 304:737.)

C.41.Principales Caracteristicas de las Contribuciones por Mejoras

A) Se trata de una prestacién personal obligatoria, esto es, la deuda por esta
contribucién pertenece al propietario del inmueble presuntamente beneficiado con
la obra. Es decir que la obligacién de pagar el tributo recae sobre su propietario y no
sobre el inmueble valorizado, dicha obligacion nace en el momento que se finaliza

la obra publica beneficiante.  (La obligatoriedad devenida per se de la categoria
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tributaria auténoma del instituto, ha sido reconocida por la doctrina y la jurisprudencia
pudiendo senalar en tal sentido el fallo del Tribunal Fiscal de la Nacién, sala C —
Cooperativa de Obras y Servicios Publicos, Consumo y Vivienda Nocor Ltda. Del
27/03/2002 donde se sostuvo que “es conocido el criterio conforme al cual la razén
de ser de ésta -la contribucion de mejoras- reside en el beneficio especial que recibe,
0 puede sostenerse razonablemente que recibe, el propietario del inmueble en virtud
de una obra publica, que justifica por ello que la prestacion del contribuyente sea

establecida coerciblemente por el poder impositivo del Estado”)

B) El beneficio derivado de la obra, es decir el monto de dicho beneficio surge de
comparar el valor del inmueble al finalizar la obra con el que tenfa al comienzo,
incluso teniendo en cuenta el valor del inmueble antes del anuncio de la obra,
evitando asi el incremento especulativo a los fines del cémputo. Es muy dificil, en la
practica, poder determinar con exactitud ese valor. Las leyes suelen establecer distintos
procedimientos para fijar el monto de la valorizacién, por ejemplo: el de la doble
tasacion (antes y después de la obra) o recurrir a presunciones como la fijacién de
una alicuota proporcional al valor del inmueble, presumiéndose que dicha alicuota
es indicativa de la valorizacién. Sin embargo el método mas usado es el reparto del
costo de la obra entre quienes se consideran beneficiados, lo cual no siempre refleja
la verdadera valorizacion.

Q) El importe exigido debe guardar una proporcién razonable al presunto beneficio

obtenido. Para ello las leyes de contribucion de mejoras suelen establecer tres pasos:
1. Se establece cudles son los inmuebles valorizados por la obra publica (por
ejemplo fijando un limite geogréfico dentro del cual se hallan los inmuebles
presuntamente valorizados)
2. Se especifica qué parte del costo de la obra debe ser financiada por los

beneficiarios.
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3. Se establece como va a ser distribuida esa porcién a cubrir entre esos
beneficiarios, para lo cual se recurre a pardmetros variables como la diferencia de

distancia en kilémetros.

Estos procedimientos no dejan de ser presunciones ya que la jurisprudencia
argentina ha resuelto reiteradamente que lo que interesa es que la contribucion
sea graduada en prudente y razonable relacién con el presunto beneficio obtenido
por el obligado, dado que éste es el elemento justificativo del tributo. En el sentido
indicado resulta apropiado mencionar varios fallos de la CSIN donde el maximo
tribunal declara la inconstitucionalidad de la contribucién basado en la falta de

equivalencia entre el beneficio obtenido y la contribucion a ser oblada.

D) Destino del producido: la esencia de este tributo es que el producto de su recaudacion
se destine al financiamiento de la obra. Este criterio es recogido por el Modelo de
Cadigo Tributario para América Latina (OES-BID) al establecer que “el producto no debe
tener un destino ajeno a la financiacion de la obra o las actividades que constituyen
el presupuesto de la obligacion” conforme art. 17 del citado Cédigo. En cada caso
particular habra que compatibilizar el destino del producido con los mecanismos de

prorrateo desarrollados en el capitulo B de esta publicacion.

C.4.2. Aplicacién del Instrumento en el Presente Contexto

Las contribuciones por mejoras son, por todo lo descrito anteriormente, una especie
dentro del género de contribuciones especiales las que a su vez participan de la division
tripartita en que se clasifican los tributos. Por ésta razén, le son requeridos la observancia
de todos los principios que rigen a los tributos en general. Su esencia es el beneficio

diferencial originado por la obra publica.
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Es éste beneficio diferencial el limite maximo del monto a pagar por el contribuyente,
por cuanto pretender fijarlo en base a presunciones sobre el costo de la obra desvirtta
el tributo despojandolo de su rasgo esencial. El monto a pagar por contribucién, asi
como la determinacion de los beneficiarios reales de la obra, deben ser determinados
y valorados prudentemente en cada caso. Claramente, el Fondo Permanente de
Financiamiento de Infraestructura Urbana (BONFIN) resulta ser un mecanismo idéneo
y original que articula la tradicional contribucion de mejoras con herramientas
financieras de anticipacion de fondos y, al mismo tiempo, resuelve los inconvenientes

que se suele reconocer a la contribucién en su esquema original.

C.4.3. Pago en Cuotas

La Contribucion por Mejoras a abonar por los propietarios de las parcelas que se
conectaran al servicio representa el monto correspondiente de cada propiedad (ver
capitulo B.2.4.) para cancelar parte del costo de la inversion que se realizard y el aporte
para afrontar el repago de la inversion de los inversores principales. El monto del pago
se divide en una cantidad conveniente de cuotas (por ejemplo 12; 24, 36 0 60) a pagar
dentro de un periodo establecido, con la posibilidad de que sean pagables a partir
de no mas de 12 meses antes de iniciar las obras. Los fondos aportados de modo
adelantado reducen el monto de capital inicial a financiar por capitales provenientes

del mercado de capitales (C.3.) o eventuales subsidios (C.5.)

C.4.4. Destino de los Pagos
Los aportes en cuotas que realizaran los inversores secundarios (propietarios-beneficiarios
futuros del nuevo servicio) a través de la Contribucion por Mejoras seran utilizados para

la financiacion de la obra y para los pagos de intereses a los inversores principales. El

remanente de esta recaudacion sera utilizado para el pago final del capital.
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El pago de Contribucion por Mejoras es independiente al costo de los servicios
municipales existentesy de otras tasas municipales. Los futuros beneficiarios aportaran

directamente en la construcciéon del nuevo proyecto que gozaran.

Es clave que los fondos obtenidos del pago de Contribucion por Mejoras se aportaran
al FOPIN exclusivamente para la construccion de la obra publica y el futuro repago
del capital del BONFIN. Es decir, los fondos recaudados se acumularan en parte en un
fondo libre de riesgo (que permitira obtener también un rendimiento) para luego ser

utilizados en el repago de la inversion a los Inversores Principales.

C.4.5. Formas de Pago

Por su parte, el cobro de la Contribucién por Mejoras por parte del Municipio, podria
ser a través de una boleta particular o incluirse en la boleta de otro servicio publico
como por ejemplo la luz y/o el gas. Para este Ultimo caso en particular el Municipio
deberia firmar un convenio marco con el ente que se encargue de distribuir y/o brindar
el servicio mencionado.

C.4.6. Morosidad

Los flujos de fondos deben prever un determinado porcentaje de morosidad de pago,

segun las experiencias locales al respecto.

En caso de que los propietarios de las parcelas no abonen la Contribucion por Mejoras
0 en caso de abonar solo una parte, se acumulard una deuda catastral sobre el valor
del inmueble, a nombre de su propietario. La misma sera actualizada y ejecutada al

momento de cambio de titularidad del mismo (venta o sucesion).

Este aspecto implica que se deberdn proveer los respectivos fondos que cubran la

morosidad hasta la cancelaciéon de la deuda acumulada en el momento de su venta
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futura, a través de fondos provenientes de diversos presupuestos publicos. Si bien
estos montos seran recuperados en algin momento es fundamental prever los

capitales necesarios hasta la realizacién de los mismos (su cobro efectivo).

Las deudas catastrales seran aportadas al FOPIN al momento de su cancelacion. En
caso de que el FOPIN ya no esté constituido por alguna razon, los fondos remanentes
correran a favor del presupuesto municipal previendo su inversion siempre en los fines

para los cuales fueron abonados, es decir en la inversion en infraestructura.
C.5. Presupuestos Publicos

Un modelo de Gestién Publico-Privado, ademas de los capitales privados, requiere de
aportes publicos (recursos municipales, transferencias o subsidios del Estado Provincial
o Nacional, préstamos bancarios, otros empréstitos u otras partidas que se afecten a

tal fin) y deberan tener como fines principales:

1) Subsidiar a aquellos propietarios/beneficiarios con baja capacidad de pago,

reduciendo el monto de las contribuciones a pagar.

2) Financiar la morosidad en el pago de las Contribuciones por Mejoras por parte
de los propietarios/beneficiarios, generando una deuda catastral a cobrarse por

pago voluntario o bien ante el cambio de titularidad del inmueble beneficiado.
La Nacion y las Provincias tienen la capacidad técnica y politica de actuar como
impulsores principales en la conformacion de estos fondos permanentes en el marco

de una politica territorial integral teniendo tres posibles fines especiales:

1) Aportar el capital inicial del FOPIN en caso de que no se lo obtenga en el

mercado financiero.
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2) Podrén asimismo incentivar y estimular como politica publica la creacién
de Programas Provinciales y Nacionales de Infraestructura cuyo objetivo sea la
implementacién de este modelo de financiamiento o de sus elementos clave, con

los incentivos que se establezcan o consideren convenientes para su desarrollo.

3) Crear un Fondo Provincial que gestione el Financiamiento de obras publicas

locales en los municipios que adhieran al modelo.

En cuanto a las partidas provenientes del Estado Nacional, pueden tener especial
relevancia el Fondo Federal Solidario (“de la soja”) cuya finalidad es (co-)financiar
inversiones eninfraestructura, los créditos de organismos multilaterales (Banco Mundial,
BID, CAF), con quiénes el pais tiene acordado diferentes lineas de financiamiento
para obras de infraestructura. Se podria pensar también en posibles programas con
instituciones financieras del MERCOSUR / UNASUR que impulsen el financiamiento de

infraestructura urbana en diferentes municipios del pais y de la region.

C.6. Otros Instrumentos para el Financiamiento Municipal

La propuesta de Financiamiento de Infraestructura Urbana quedaria incompleta
sin una breve descripcién de otros instrumentos para el Financiamiento Municipal
disponibles en Argentina. A continuacion, se describe sucintamente la operatoria del
mercado financiero argentino y sus instituciones para luego hacer una descripcion de

los principales instrumentos para el financiamiento en el &mbito municipal.
C.6.1. Mercados Financieros y sus Instituciones.
Los municipios en Argentina poseen diferentes vias para financiar obras de

infraestructura urbana: presupuestos publicos locales; transferencias de otros niveles

estatales incluyendo organismos multilaterales de crédito; contribuciones con destino
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exclusivo al desarrollo de infraestructura y el financiamiento de terceros, instituciones

privadas, entre otros.

El sistema financiero juega un rol fundamental, permitiendo a los diferentes actores
publicos y/o privados obtener los recursos necesarios para hacer frente a sus
inversiones. Es un dmbito que facilita la transferencia de recursos canalizando el
ahorro en inversiéon. Dentro del mismo se da la determinacion de precios y tasas de
interés; la compra y venta de activos financieros — cheques de pago diferido; bonos
publicos; los valores emitidos por fideicomisos financieros- y la reduccion del costo de

las transacciones, entre otras funciones.

El acceso a los mercados amplia las alternativas de financiamiento municipal de
mediano y largo plazo y mejora la gestién de sus recursos a través de transparencia y
eficiencia.

En funciéon de los tipos de instituciones que participan en el sistema financiero, se
puede dividir entre el sistema bancario y el mercado de capitales. En el caso del sistema
bancario existe un nivel de intermediacion de las entidades y personas entre la oferta'y
demanda de fondos. Conforme a la legislacion argentina, existen diferentes clases de
entidades financieras, tales como los bancos comerciales, los bancos de inversion, los
bancos hipotecarios, las companias financieras, las sociedades de ahorro y préstamo

para la vivienda u otros inmuebles y las cajas de crédito.

Desde fines del afio 2012 el mercado de capitales argentino se encuentra regulado
por la Ley N° 26.831. Uno de sus propésitos es el desarrollo del mercado en forma
equitativa, eficiente y transparente, protegiendo los intereses del publico inversor.
Esta ley ha reformado de manera sustancial la estructura institucional del mercado
de capitales argentino, otorgandole mayores facultades al organismo de control,
es decir, a la Comision Nacional de Valores (CNV). La CNV tiene como una de sus

principales funciones llevar el registro, otorgar, suspender y revocar la autorizaciéon de
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oferta publica de valores negociables y otros instrumentos y operaciones. Asimismo,
cuenta con facultades de supervision, registro, reglamentacién y sancién a las personas
involucradas en la oferta publica de valores negociables.

Para entender la mision que cumple la CNV, es primordial tener presente el concepto de
oferta publica de valores. Este instituto posee una definicion amplia, comprendiendo
todo tipo de ofertas que cualquier sujeto autorizado realice al publico en general, a
través de cualquier medio de comunicacion, con el fin de concretar transacciones con
instrumentos financieros. En este sentido, la CNV busca la proteccién de los inversores,
principalmente los pequefios, con el objeto de que no sean objeto de fraude cuidando
el ahorro del publico y, por ende, la confianza en el mercado de capitales.

Es importante destacar que la nueva ley del mercado de capitales (N° 26.831) promueve
la creacion de nuevos productos financieros y el mayor acceso al mercado. A su vez,
fomenta el ahorro nacional y la participacion de mas inversores. En lo referido a la
CNV, le otorga mayores facultades al fomentar la creacion de un mercado integrado
y federal, la establece como Unico organismo para recabar informacion y simplifica el

régimen de Oferta Publica otorgandole el poder Unico a ella misma.
C.6.2. Instrumentos para el Financiamiento Municipal
C.6.2.1. Financiamiento Bancario

El financiamiento bancario u otras entidades del sistema es el que mas proliferaciéon
ha tenido entre diferentes municipios argentinos. Principalmente lineas de crédito

ofrecidas por bancos publicos, nacionales y provinciales.

Al acudir a financiamiento de este tipo, los municipios quedan sujetos a las condiciones
estipuladas por estas instituciones en relacién al andlisis crediticio y los requisitos de
liquidez. Generalmente, el otorgamiento de créditos a municipios se hace con garantia

de ingresos de coparticipacion (federal y provincial) lo que afecta la capacidad prestable
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al sector publico. El instrumento mas utilizado en este dambito es el préstamo bancario.
Siempre debe tenerse en cuenta que el costo total de financiamiento esta formado
por la propia tasa de interés mas las comisiones pactadas y demas gastos necesarios

para la concertacion del préstamo con la entidad financiera.

Esta operacion implica “endeudamiento” para el Municipio, y por ello debe ser
aprobado por el Concejo Deliberante Municipal, con las mayorias indicadas en la
respectiva normativa. En algunos casos, también requiere autorizacion del Poder

Legislativo provincial.

C.6.2.2. Leasing

Por su parte, el Leasing es un instrumento que ha sido utilizado por varios
municipios. El leasing consiste en una operatoria mediante el cual el Dador,
generalmente una entidad financiera, adquiere el bien indicado por el Tomador,
en este caso el Municipio, para que pueda utilizarlo por un tiempo determinado
contra el pago de una cuota periédica, denominada Canon. Ademds, el Tomador
tiene la opcion de comprar el bien a un precio determinado, al finalizar el Contrato

de Leasing.

C.6.2.3. Cheque de Pago Diferido

El cheque de pago diferido es un instrumento de amplia utilizacion en las Pymes de
la Republica Argentina. Particularmente, es uno de los tipos de cheques que prevé
nuestra legislacion definiéndose como una orden de pago emitida a una fecha
futura determinada contra una entidad financiera en la cual el librador, a la fecha
de vencimiento, debe tener fondos suficientes en su cuenta corriente bancaria o
autorizacion para girar en descubierto. El plazo méximo de vencimiento permitido

para este instrumento es de 360 dias contados desde la fecha de su libramiento.
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El descuento de este titulo siempre ha sido una operatoria en la que han participado los
bancos comerciales, casi excluyentemente, hasta que hizo su aparicion el Decreto N°
386/2003, el cual posibilitd la negociaciéon de cheques de pago diferido en los mercados
de valores. De esta manera, en una primera etapa, se posibilitd principalmente a las
PyMEs una nueva fuente de financiamiento para capital de trabajo. Posteriormente,
en el afo 2009 la CNV resolvié ampliar los sujetos que podian utilizar esta operatoria

para financiarse, incorporando a las Provincias y Municipios.

Actualmente, el cheque de pago diferido goza de autorizacion de oferta publica en los
términos de la Ley N° 26.831 y pueden ser negociados en los Mercados bajo competencia
de la CNV. Son precisamente estas instituciones las que reglamentan su negociacion,
incluyendo los controles de convalidacion por defectos formales y de autenticidad del

instrumento y la custodia y conservacion de los cheques de pago diferido.

Entre los segmentos de cheques de pago diferido que pueden ser negociados en los
Mercados se encuentra el de los cheques de pago diferido patrocinados y librados a favor
de terceros por la Nacién, las Provincias, las Municipalidades, los Entes Autarquicos y las

empresas del Estado, que previamente hayan solicitado a la CNV su habilitacion.

En la practica, algunos municipios, como el de la ciudad de Cordoba, han utilizado esta
operatoria de descuento de cheques de pago diferido para poder obtener mayores

plazos de financiacién con sus proveedores.

C.6.2.4. Titulos Publicos

Los Titulos Publicos son valores emitidos por el Estado Nacional, los Estados Provincias
o los Estados Municipales, implicando un empréstito para los mismos. Dichos valores
implican una promesa de pago por medio del cual el emisor (el Municipio) se obliga a

devolver, en un plazo y forma determinados, el capital de la deuda mas sus intereses.
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Se establece una relaciéon de crédito cuya Unica diferencia con el contrato de Préstamo
es que la persona del acreedor es fungible a través de la transmision de los Titulos.
Dicha transmisién entre inversores de los titulos se realiza, generalmente, en el ambito
de negociacion de los Mercados en los cudles los Titulos tienen autorizado su listado.
Por otra parte, el destino de los fondos obtenidos de la colocacion de los Titulos
Publicos puede ser el financiamiento de proyectos de infraestructura. En el caso de los
municipios, las constituciones provinciales son claras al acotar el destino que pueden
darse a los fondos obtenidos a través de endeudamiento que es especificamente a la
inversiéon en obras y servicios publicos y la renegociacion de deuda. Eventualmente se

amplia con otros objetivos.

Este tipo de operatoria permite al Municipio emisor la posibilidad de obtener recursos
de corto y mediano plazo, ajustando, hasta una cierta medida, las condiciones
financieras a las necesidades propias del Municipio. Los Titulos Publicos municipales
pueden tener como fuente de repago, los ingresos por coparticipaciéon y los ingresos

gue se generan en funcién de la obra a desarrollar.

Existen algunos casos de emisiones de titulos publicos municipales en los mercados de
capitales, tales como los correspondientes a los municipios de Rio Cuarto, Guaymallén,
Bariloche, La Plata y Bahia Blanca, los cuales destinaron los fondos obtenidos a la

realizacién de obras publicas e infraestructura urbana.

C.6.2.5. Fideicomiso

El fideicomiso, regulado actualmente por el Cédigo Civil y Comercial de la Nacion,
otorga mayor seguridad a los inversores al generar un patrimonio separado tanto
del duefio original del activo (Fiduciante) como del administrador del instrumento
(Fiduciario), asi como del Beneficiario y del Fideicomisario. Esta caracteristica posibilita

la transparencia en la administracion de los recursos del estado municipal.
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La normativa establece, basicamente, dos tipos de fideicomisos constituidos

contractualmente: el fideicomiso ordinario y el fideicomiso financiero.

A. Fideicomiso Ordinario, cuando una persona (Fiduciante) transmita la propiedad
fiduciaria de bienes determinado a otra (Fiduciario), quien se obliga a ejercerla en
beneficio de quién se designe en el contrato (Beneficiario) y a trasmitirlo al vencimiento

de un plazo o condicion al Fideicomisario.

Este instrumento, tanto en su tipo ordinario como financiero, tiene dos actores
fundamentales: el Fiduciante, quien transfiere determinados bienes en propiedad fiduciaria,
y el Fiduciario, quien recibe los bienes. Mas precisamente, el Fiduciante es la contraparte

del Fiduciario en la celebracion y perfeccionamiento del contrato de fideicomiso.

Adicionalmente, se tiene dos sujetos, que si bien no son parte del contrato forman parte
de la estructura: el Beneficiario quien es el que recibe los beneficios de la administracion del
Fideicomiso, y el Fideicomisario, quien recibe el saldo de bienes a la extincién de contrato.

El Fiduciante, puede revestir la calidad de Beneficiario y/o Fideicomisario.

El Fiduciante tiene practicamente una Unica obligacion, esto es transferir los bienes
determinados en propiedad fiduciaria al Fiduciario. Asimismo, para poder realizar la
transferencia antedicha, ademas de la capacidad exigida para contratar, es necesario
que el Fiduciante sea propietario de los bienes o titular de los derechos a fideicomitir y
no tener sobre ellos limitada su facultad de disposicion. Por su parte, el Fiduciario tiene
como obligaciones fundamentales la de administrar los bienes a favor del Beneficiario

y la de rendir cuentas periddicamente.

En definitiva, el Fideicomiso resulta ser un contrato con la especial caracteristica de
formar un patrimonio separado, que evita que los acreedores del Fiduciante o del

Fiduciario lo ataquen para el cobro de deudas de éstos.
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En el caso particular de que el Estado, ya sea Nacional, Provincial o Municipal, sea
el que constituye el Fideicomiso existe una interaccion del derecho privado con el
derecho publico, tomando preeminencia el derecho administrativo y pasando a ser

subsidiarias las estipulaciones de derecho privado.

Si bien el fideicomiso publico, es decir aquél en que el Estado es el Fiduciante,
encuadra dentro de la estructura contractual que regula a los fideicomisos en general,
los mismos se hayan precedido por un acto juridico (ley, decreto, ordenanza) que fija

sus objetivos, términos y condiciones.

En el &mbito municipal, la figura del Fideicomiso Ordinario es utilizado frecuentemente
para la administracién de fondos con una finalidad especifica, principalmente el pago

de obras de infraestructura.

Basicamente, en estos casos, el Municipio, en su calidad de Fiduciante, transfiere
una serie de recursos presentes o futuros, tales como ingresos provenientes de
la coparticipacién o tasas, para que una entidad publica o privada, Fiduciario, los
administre y con ellos cancele a ciertos proveedores — Beneficiarios - vinculados con el

desarrollo de una o varias obras de infraestructura.

Celebran contrato de FIDUCIDARIO

FI D UCI DANTE Transfiere recursos PATRIMONIO
DEL

FIDEICOMISO

lCanceIa

PROVEEDORES

MUNICIPIO

v

Proveen Bienes y/o Servicios

v

BENEFICIARIOS

Celebran Contrato de Obray/o Servicios

v
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Este tipo de estructuras no tienen por objeto el financiamiento de las cuentas publicas
municipales sino la administracion mas transparente de los recursos destinados a
un fin especifico, como la inversién en infraestructura urbana. El Municipio debera
cumplimentar todos los actos administrativos y legislativos requeridos para la
disposicion de sus recursos y la creacion del Fideicomiso. Particularmente, requerira la

aprobacion de la Ordenanza respectiva.

B. Fideicomiso Financiero: una persona (Fiduciante) transmite la propiedad fiduciaria
de bienes determinados a una entidad financiera o una sociedad especialmente
autorizada por la Comision Nacional de Valores (organismo de contralor de los
mercados de valores) quien se obliga a ejercerla en beneficio de los tenedores de
certificados de participacién en el dominio fiduciario o de titulos representativos de

deuda garantizados con los bienes transmitidos fiduciariamente.

Las principales diferencias que existen entre el Fideicomiso Ordinario y el Financiero son
que, en primer lugar, en el dltimo el fiduciario (Fiduciario Financiero) es una entidad
financiera o una sociedad especialmente autorizada por la CNV; y que, ademas, se
emiten valores negociables (valores fiduciarios). En éste, la propiedad fiduciaria se
ejerce en beneficio de quien sea titular de un valor negociable emitido en el marco
del mismo.

La normativa prevé la emision de dos tipos de valores negociables en el marco de un

fideicomiso financiero:

e Los valores representativos de deuda, los cuales dan derecho a la devoluciéon del
capital y al pago de un interés como retribucion por el capital invertido y por el

riesgo asumido por el inversor.

e Los certificados de participacion en el dominio fiduciario representan un derecho
de participacion en el patrimonio del fideicomiso (asimilandose a las acciones).

Como tales, los certificados de participacién tienen derecho al recupero del




88

capital invertido y a las utilidades del fideicomiso, conforme a lo dispuesto en el

respectivo contrato.

Los valores emitidos por fideicomisos financieros pueden ser ofrecidos publicamente,
previa autorizacion de la CNV. Al presentarse la solicitud correspondiente, el emisor
deberd acompanar, entre otros documentos, un prospecto de emisién que debera
contener informacion para el inversor. El contenido exigido asegura a este Ultimo un
conocimiento bastante preciso de las caracteristicas del negocio de que se trata y del

riesgo involucrado.

Generalmente, es la entidad que busca financiamiento, la que cumple el rol de
fiduciante en el contrato de fideicomiso financiero.

Para un caso municipal, en lineas generales, la estructura del fideicomiso podria
implicar la cesion, por parte del Municipio, el Fiduciante al Fiduciario de recursos
futuros, recursos provenientes de la coparticipacion y derechos de cobro de tasas y

contribuciones. Estos recursos pasaran a formar parte del Patrimonio del Fideicomiso.

Este Patrimonio es la fuente de repago de los servicios de capital e intereses de los
Valores Representativos de Deuda, que emita el Fiduciario con el objeto de financiar

al Municipio.
El Municipio, a partir de la colocacion de los valores mencionado, obtiene total o
parcialmente los fondos necesarios para hacer frente al pago de los costos de las obras

de infraestructura.

A continuaciéon podemos ver la estructura gréafica genérica del financiamiento

municipal a través de la figura del fideicomiso financiero.
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Celebran Contrato de
4—t FIDUCIDARIO
14

F I D U C I DA N T E < Transfiere recursos futuros PATRIMONIO
DEL

FIDEICOMISO

$: Proveen Bjenes Emite
: y/o Servcios
v

PATRIMONIO
DEL

MUNICIPIO

INVERSORES

EIDEICOMISO BENEFICIARIOS

Algunos municipios han acudido a este instrumento para financiar obras de
infraestructura. Tal es el caso de la Municipalidad de Rio Cuarto, Provincia de
Cérdoba, que utilizéd esta herramienta para financiar obras publicas viales, de
saneamiento, hidraulicas, de vivienda y de infraestructura social. En este caso, el
Fideicomiso constituido por Rio Cuarto emiti¢ valores de deuda fiduciaria cuya
principal fuente de repago fueron los recursos originados por un Fondo de Obras

Publicas municipal y que fueron cedidos como patrimonio Fideicomitido.

Otro caso, un poco mas reciente, es el del Fideicomiso Financiero de la municipalidad
bonaerense de General Pueyrredén. Dicho Fideicomiso tiene por objeto financiar
la ejecuciéon de obras publicas de mantenimiento y mejoramiento de la red vial
urbana. Para ello, el Municipio cedié ingresos que le correspondia percibir en

concepto de coparticipacién de impuestos.
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I. Politicas de Financiamiento Municipal. Marco Regulatorio

Producto de la creciente descentralizacion, los municipios afrontan una serie de
demandas traducidas en erogaciones que deben ser financiadas a través de un
sistema tributario justo y equitativo que se enmarque dentro de los principios

consagrados en la Constitucion Nacional.

En primer lugar, se relativizard la polémica que divide las aguas entre la
“autonomia” y la “autarquia” para luego entrar en el nucleo central: /a potestad
tributaria municipal y sus limitaciones. Por Ultimo, es importante destacar que
existen tantas conclusiones como provincias integran el pafs. No existe una Unica
solucién aplicable a todos los municipios de las provincias, lo que no impide llegar a
un mismo puerto por distintos caminos, siempre bajo el prisma de un pensamiento

de base federal, histérico y sociolégico.

1.1. Autonomia versus Autarquia Municipal

Previo a encarar el dilema de los alcances de la potestad tributaria municipal, se
impone un andlisis de la naturaleza juridica del municipio. Existen dos visiones: aquélla
gue entiende al municipio como una simple entidad autarquica, esto es una simple

delegacion administrativa, y quienes le otorgan al municipio el caracter de auténomo.

La Constitucion Nacional dispone en su articulo 5° que “...Cada provincia dictara para si
una constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional; y que asegure su administracion de
justicia, su régimen municipal, y la educacion primaria. Bajo estas condiciones, el Gobierno

federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones....”

A partir de la reforma constitucional de 1994, el articulo 123° establece que “Cada

provincia dicta su propia Constitucion, conforme a los dispuesto por el articulo 5°
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asequrando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden

institucional, politico, administrativo econdmico y financiero”.

1.1.1 Doctrina

¢Qué significa ser autonomo o autarquico? En palabras de Garcia Belsunce (pag.
363 a 369), la autonomia supone un poder de legislacion propio y originario, que
algunos llaman constituyente. Es la facultad de darse sus propias instituciones y
de gobernarse por ellas. Lo que caracteriza al ente auténomo y lo diferencia del
ente autarquico, no es la extension de atribuciones, sino el origen las mismas
y que éstas sean propias del ente. La autonomia es un concepto politico y no

administrativo.

Por otra parte, el citado autor entiende que la autarqufa significa poder de
administracion delegado que, por el contrario, supone que no hay facultades
constituyentes o legislativas originarias y propias. El ente autdrquico tiene
atribuciones para administrarse a si mismo, pero de acuerdo con una norma que le
es impuesta, pues el ente no tiene poderes para dictar dicha norma. Asi, concluye,

la autarquia es un concepto administrativo y no politico.

Entre los doctrinarios que mas fuertemente sostienen la autonomia municipal se
encuentra Ricardo M. Zuccherino, quien recuerda que Juan B. Alberdi sostenia la
necesidad de existencia de un poder municipal efectivo, a partir de lo cual estima

que la institucion municipal debe ser independiente.

Bidart Campos (pag. 133-532) se enfila fuertemente entre los autonomistas
entendiendo que el municipio no nace como un desglose de competencias
provinciales para fines puramente administrativos, mediante creacion y delegacion
de las provincias, sino como poder politico autbnomo por inmediata operatividad

de la Constitucion Federal.
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En el mismo sentido, G. Fonrouge (pag. 306) entiende que todos los 6rganos de
gobierno tienen facultades tributarias de la misma naturaleza juridica. Por otra
parte, Naviera de Casanova (pag. 98) interpreta el articulo 123 de la Constitucién
en el sentido de que dicha norma dispone un margen menor de discrecionalidad

para los estados provinciales. En el mismo sentido, Alvarez Echagle (pag. 2246).

En la vereda opuesta, Rafael Bielsa (pdg. 349-363) sostiene que la falta de
atribucién expresa respecto de los municipios para darse sus cartas organicas y la

sumision a un contralor jurisdiccional.

Enrique Bulit Goni (pag. 148) en visperas de la reforma constitucional, admitié que
se quiera elevar el status juridico-politico de las municipalidades, pero siempre que
se mantenga su subordinacién a las provincias, y que sean éstas las que regulen
o al menos limiten las estructuras tributarias de aquéllas. Asi también, Milton
Bonacina (pag. 54), citando a Spota, hace mencién a que los municipios poseen
una “autonomia controlada”. Concluyen en la misma direccién German L. Gianotti
(pag. 27) y Néstor O. Losa (pag. 36) cuando declaman que debiera aceptarse que
la autonomia tiene distintos grados, conforme sean las atribuciones o potestades
gue posean los municipios de cada provincia. Quien se sitda en una posicion mas
extrema es Miguel Marienhoff (pag. 1012) quien desecha la circunstancia de que
las constituciones provinciales califiquen de auténomos a los municipios, toda vez
que la equivocada clasificacion de un acto, de un contrato o de una institucion, no

altere la verdadera sustancia de aquellos.
1.1.2. Jurisprudencia
Los primeros pronunciamientos que se hallan en este aspecto son D. Doroteo

Garcia (CSIN 21-07-1870, fallos 9:277) vy Ferrocarril Sud (CSIN Junio 1911,

fallos 112:282) en los cuales se sostuvo que los municipios son entes autarquicos

ANEXOS

95

territoriales de las provincias, delegaciones de los mismos poderes provinciales,
circunscriptas a fines y limites administrativos, que la Constitucion Nacional ha
previsto como entidades del régimen provincial y sujetas a la propia legislacion
provincial. En esta linea autarquista, la Corte se ha mantenido pacificamente por
muchos afos.

Un hito que constituyd sin dudas la punta del iceberg para retomar la discusion
fue el fallo Rivademar (CSJN 20-04-1986, fallos 312:326). Alli el Maximo
Tribunal muta en forma brusca hacia la teoria autonomista, expresando que
“Mal se avienen al concepto de autarquia varios caracteres de los municipios,
a saber: su origen constitucional (por oposicién a legal) y consecuente
imposibilidad de supresién, su base sociolégica (su poblacion), la posibilidad
de legislar localmente, el caracter de persona juridica de derecho publico (33
Codigo Civil), la posibilidad de que los municipios creen entidades autarquicas,
y la elecciéon popular de sus autoridades.

Todas estas caracteristicas, no estan presentes en las entidades autdrquicas.”

Pocos afos después de tal pronunciamiento, el Maximo Tribunal de la
Republica Argentina fall6 en el caso “Municipalidad de la Ciudad de Rosario”
(CSJN, 04-06-1991, Fallos 314:415) en el cual se sitla justamente en la
posicién intermedia, en la llamada autonomia relativa. Asi, consideré que la
Constitucién “...no les prefija a las provincias un sistema econémico financiero
al que deban ajustar la organizacion comunal, cuestion que queda en la drbita

de sus facultades.”.
I.2. La Autonomia Relativa
En lo que respecta a la caracterizacion juridica del municipio, German L. Gianotti

(pag. 26), citando a Horacio Rosatti expresa que “el tema de la naturaleza juridica

del municipio argentino parece haber estado sujeto a una aplicacion (incorrecta,
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por cierto) del principio Idgico del tercero excluido, desangrandose en la dicotomia
(més bien el enfrentamiento) ‘autonomia’ versus ‘autarquia’. O se esta con la

autonomia o se esta con la autarquia”.

Es por ello que la Corte en el fallo “Municipalidad de Rosario” citado (CSIN, 04-
06-1991, Fallos 314:415) da en la tecla y resuelve conforme a derecho en torno
del status juridico del municipio; y es que dependera de cada Estado miembro,
de lo que disponga en su Constitucién Provincial, del alcance y contenido que le

otorgue.

Esta conclusion se ve reforzada a poco que se repasa el debate llevado a cabo
en el seno de la Convencién Constituyente de 1994, en el cual, por caso, el
Convencional Antonio M. Hernandez (pag. 184), hizo referencia al citado articulo
123 expresando que “...se respeta la autonomia de las provincias y se dice que
ellas tienen que reglar su alcance y contenido, pues la variedad y la asimetria
constituyen la base de todo buen régimen municipal. Naturalmente que se hace
reserva a los érdenes institucional, politico, econémico, financiero y administrativo,
lo cual significa reconocer todos los grados de la autonomia — la autonomia
plena— que tendran algunos municipios — segun lo indiquen las constituciones
provinciales— , y la autonomia semiplena o relativa que tendran otros”. En el
mismo sentido el Convencional Rampi justifico la modificacion del articulo 123
manifestando que con ello se daba respuesta a una necesidad histérica “... ya
que otorgamos rango constitucional a la autonomia municipal, reconociendo a las
provincias la facultad de reglar su contenido sequn lo que sus pueblos determinen.
Estamos por dar letra a algo que si bien no estaba consignado expresamente en la
Constitucion Nacional, si forma parte de su espiritu...”. Finalmente, el convencional
Prieto expresé que la autonomia municipal “...no podia ser reglamentada en
detalle por la propia constitucion porque alli se avanzaria de un modo incorrecto
e imprudente sobre las autonomias provinciales... légicamente, cada Constitucion

0 en su defecto, cada ley provincial, debera contemplar las particularidades locales
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para acceder al grado mayor de autonomia, que es el de Municipio de convencion,
y que se identifica de esta forma como de orden institucional...” (Carlos Baeza,
pag. 482y 483)

Como corolario de estas citas, nadie mejor que Horacio Rosatti (pag. 222) para
resumir la idea central que se sostiene en este trabajo: “E/ articulo 123 dice mucho
mas que la clausula originaria del articulo 5 (que habla del régimen municipal a secas)
pero no tanto como para uniformar nacionalmente a una realidad tan compleja
y rica en matices...en modo alguno significa decir que todos los Municipios de
provincia del pais deben gozar del mismo status juridico. Corresponderd a cada
provincia, atendiendo a su especifica realidad, encuadrar las comunidades locales

dentro del pardmetro de autonomia sefialada.”.

I.3. La Potestad Tributaria a la Luz de la Autonomia Relativa

Una vez revisada y concluida la naturaleza juridica del municipio, y con base
en el principio de la autonomia relativa, a partir de aqui se analizard sélo una
de las aristas relativas a la institucién municipal que se relaciona con su sistema
econémico-financiero: la potestad tributaria. Al respecto, y con el fin de determinar
el alcance de la competencia econémico-financiera, resulta interesante transcribir
lo expresado sobre el particular por el miembro informante del articulo 123 de la
Constitucion Nacional enla Convencién Constituyente de 1994. Asi, el convencional

1

Hugo Prieto sostuvo: “...los planos econdmicos y financieros de la autonomia
municipal han sido especialmente considerados en el texto constitucional porque
tienen una importancia superlativa. De esta manera estamos especificando y
dejando en claro que los municipios argentinos van a poder generar sus rentas y
recaudar para invertir y controlar sus propios recursos que, a su vez, podran ser
manejados independientemente de otro poder, completando asfi las facultades
de administracion que le son propias...” (Version taquigrafica de la Convencién

Constituyente, pag. 3191).
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A partir de esta idea de competencia econémico-financiera, Eduardo Baistrocchi
(pdg. 1186), al preguntarse de que manera podrian las provincias ejercer la
potestad de determinar los poderes fiscales municipales, ensaya dos teorfas que
merecen su analisis: la teoria de la permision y la teoria de la prohibicién: conforme
la Teorfa de la Permision, el autor concluye que los municipios de provincia tendrian
competencia para crear cualquier clase de tributos, que no se encuentre prohibida
por la normativa provincial, ni por otro tipo de normativa supramunicipal. A su
vez, estas normativas supramunicipales prohibitivas no deben violar determinados
limites, ya que, de lo contrario, la autonomia tendria una existencia ilusoria. En la
vereda de enfrente, segun la Teorfa de la Prohibicion, los municipios no podran
crear ningun tributo, a menos que alguna norma provincial lo permita. EI autor
se pronuncia a favor de la primera de las teorias esbozadas, puesto que de lo
contrario, entiende que el articulo 123° reformado en 1994 tendria un significado

vacio, tesitura inadmisible a su criterio.

Naviera de Casanova (pag. 85), sostiene que la idea tradicionalmente repetida
de boca en boca en distintos &mbitos, de que el municipio sélo tiene poder para
crear tasas no tiene asidero juridico alguno ni en norma expresa ni en construcciéon
dogmatica conocida, por lo que concluye que finalmente los municipios podran
establecer y percibir los tributos — entre ellos los impuestos— que les permitan

las normas superiores del ordenamiento juridico.

En sintesis, consideramos que la potestad tributaria municipal debera ser analizada
caso por caso, o mejor dicho, provincia por provincia, teniendo a mano cada una de
las constituciones y leyes provinciales aplicables. Ello asi, por cuanto cada provincia
podra dotar al municipio de distintos grados de autonomia, ahora si, en lo que se
refiere estrictamente a su poder de imposicion. De tal forma, seria perfectamente
posible que en determinadas provincias los municipios posean una potestad tributaria

amplia, mientras que en otras pueda ser mucho mas restringida y limitada.
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I.4. La Doble o Multiple Imposicion. Su Constitucionalidad

Sabido es que existen determinados principios constitucionales que todo nivel
de Estado con potestad tributaria debera respetar (Principios de Reserva de
Ley, Igualdad, Generalidad, No Confiscatoriedad, Proporcionalidad, Equidad
y No Retroactividad). Desde ya, el municipio no escapa a dichas maximas. Es
alli cuando se produce la doble y/o multiple imposicién, la que puede definirse
como la concurrencia de dos o mas gravamenes sobre el mismo objeto o hecho

imponible en un determinado periodo fiscal a un mismo contribuyente.

Sin embargo, debe destacarse que la doble imposicién por si misma no resulta
inconstitucional. El sélo hecho de que distintos niveles de Estado alcancen la
misma exteriorizacion de capacidad contributiva, siempre y cuando se respeten
sus competencias tributarias conforme a la Constitucion, no alcanza para

semejante tacha. En este sentido se manifiesta Giuliani Fonrouge (Pag. 772).

Asimismo, Garcia Belsunce (pag. 668) encuentra que la doble o multiple
imposiciéon no es inconstitucional por si misma, en tanto y en cuanto cada
uno de los gravamenes que configuran dicha doble o multiple imposicion
hayan sido creados por poderes fiscales con competencia tributaria
valida en la materia y ninguno de ellos en particular pueda ser tachado
de inconstitucional por violar alguna de las garantias constitucionales.
En suma, la constitucionalidad de la doble o multiple imposicion pone de
manifiesto la necesidad de establecer normas que armonicen las potestades
tributarias entre los distintos niveles del Estado, por cuanto, como se
estudio, la Nacion, las provincias y los municipios podrian imponer similares
tributos sobre la misma exteriorizacién de capacidad contributiva. De ahi la
existencia de normas tales como el articulo 9° de la Ley de Coparticipacion

Federal, que pasaremos a revisar seguidamente.
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I.5. La Armonizacién y Coordinaciéon Vertical con la Nacién. El
Principio de Analogia

La Constitucion Nacional a través de su articulo 75 fundamentalmente atribuye
potestades tributarias entre la Nacion y las Provincias. Sin embargo, La Constitucion
Argentina no menciona en esta distribucion de poder de imperio al municipio, por
cuanto éste es un resorte exclusivo de la provincia, la cual debera reglar el alcance

y contenido de su autonomia.

El Congreso de la Nacién sanciona en enero de 1988 la Ley N° 23.548,
denominada de “Coparticipacion Federal”, la que tuvo como antecedentes las
leyes N° 12.956, N° 14.390, N° 14.788, N° 22.006, N° 20.221 para llegar
finalmente a la Ley N° 23.548.

La misma trata fundamentalmente de la distribucion del producido de los
impuestos recaudados por la Nacion entre las provincias, asi como su mecanismo.
Sin embargo, no es ése su Unico proposito, ya que a su vez pretende transformarse
en una de las herramientas de armonizacion tributaria, en este caso en forma
vertical, atribuyendo y/o limitando la potestad tributaria de las provincias y sus

municipios, tal como se desprende de su articulo 9°.

En consecuencia, de acuerdo a esta disposicidn, ni las Provincias, ni sus municipios
pueden aplicar impuestos locales analogos a los nacionales distribuidos por esta
Ley. Esto significa que deberad analizarse la eventual analogia entre el tributo

municipal con el impuesto nacional asimilable.
En ese sentido, José O. Casas (pag. 64) expresa que “no quedan hoy terrenos

baldios al margen de la accion imposicional del Estado”, concepto que también ha

sido deslizado por reciente jurisprudencia.

ANEXOS

101

Por otra parte, la Comision Federal de Impuestos (José O. Caséds. Pag. 53) ha
expresado que “en la busqueda de las analogias se deben considerar los elementos
sustanciales, sin que sea indispensable que la analogia sea identidad estricta”. José
0. Casas, con cita de Betti, ensefia que la analogia no se trata de la identidad
constatada mediante un procedimiento analitico de confrontacion de términos ya
contenidos en la norma, sino de la identidad inducida mediante un procedimiento
sintético de comparacién entre tales términos que, aunque diversos, resultan

semejantes en el elemento de hecho decisivo para el tratamiento juridico.
I.6. La Armonizacion Local Provincia-Municipio

Es proposito final es analizar las implicancias de las relaciones entre la provincia
y el municipio en el establecimiento del esquema de financiamiento propuesto.
En este José R. Heredia (pag. 109) sostiene que un examen del Derecho Publico
provincial y municipal resulta indispensable para relevar en concreto la dimensién

gue le atribuyeron al municipio y su potestad de imposicién.

Como pudo advertirse, aqui podria encontrarse la llave que abre y/o cierra las
puertas de la potestad tributaria municipal: en el alcance y contenido que la
provincia le otorgue a la autonomia econémico-financiera de sus municipios de
conformidad a la Constitucién Nacional. Es por ello que se expresaba en forma
introductoria que no existe una conclusién Unica aplicable a todos los municipios
del pafs, sino que habréa tantas como provincias existen en nuestro pafs.

José O. Casas (Pag. 40 y siguientes) alude al “requisito de la compatibilidad”,
previsto en las constituciones provinciales que obligan a los municipios a armonizar

su régimen impositivo con el provincial.

No obstante, a poco que se repasan las disposiciones provinciales, notaremos
que el requisito de compatibilidad tributaria se encuentra desperdigado por

diversas normas de indole provincial. De tal forma, las provincias al reglar la
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autonomia econémico-financiera municipal otorgan un alcance determinado al
disponer limitaciones expresas en sus constituciones provinciales, leyes organicas
municipales y/o en sus normas de coparticipacién interna, las que se erigen como
verdaderas normas armonizadoras de los tributos municipales con sus impuestos

provinciales y hasta nacionales en algunas jurisdicciones.

La conjuncion y la lectura asociativa de dichas normas provinciales que contemplan
el requisito de compatibilidad ofrecen el marco dentro del cual los municipios
podrian delinear su poder tributario. Y estd compuesta por la interpretacion
armonica de las disposiciones de las Constituciones Provinciales, las Leyes

Organicas Municipales y las Leyes de Coparticipacion Interna de cada provincia.

De este andlisis, podran relevarse varias combinaciones posibles entre los tres
rangos normativos precitados, siendo muchas veces las leyes orgdnicas o de
coparticipacion interna las que, en cumplimiento de las normas constitucionales,
limitan el contenido de las facultades impositivas previstas en las constituciones

provinciales.

Aun cuando pudieran existir diferencias en cuanto a la naturaleza juridica
autarguica o autéonoma del municipio, existe consenso en la mayoria de las
provincias al limitar la creacién de gravamenes municipales analogos a los
recaudados por las provincias, ya sea directamente como una disposicién de indole
constitucional reglando el alcance y contenido de su autonomfa econémico-
financiera conforme el articulo 123 de la Constitucion, o bien a través de sus leyes
organicas al permitir y/o prohibir — de acuerdo con la Teoria de la Prohibicion y
Permision antes expuesta— determinados tributos aplicables por los municipios, o
ya mas precisamente como una condicion legal impuesta al municipio para poder
acceder a la coparticipacién de los impuestos provinciales, o finalmente como una

combinacién de algunas o todas las alternativas expuestas.
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Como expresé José Heredia (pag. 114), a través de las cartas organicas municipales
la potestad de imposicién de los municipios no alcanza a revertir la clasica
dependencia de los 6rdenes de gobierno considerados como “superiores”. Asi,
los renunciamientos de las provincias frente al gobierno federal en sus potestades
son semejantemente comprobables respecto de los municipios en su relacién con
ellas. Esa dimision no es caprichosa ni representa desconfianza en el accionar
municipal, sino que constituye la comprensién mas acabada que hoy federalismo'y
descentralizacién no son sinénimos de antagonismo, conflicto, lucha ni oposicion,
sino que deben equivaler a acuerdo, conciliacién, concertacion conjunta, equilibrio
armonico, y utilizacién razonada y razonable de las prerrogativas de que pueden
valerse de consenso con la Nacion. Bulit Godi (Pagina 41 y 42) manifestd que
existe un programa constitucional, que no es previo ni externo a la Constituciéon
sino que esta dentro de ella, y que en una inteligencia dindmica acompana la
vida de la Nacién. Siguiendo con su linea de pensamiento, nos atrevemos a decir
que el programa unificador de la tributacion local existe, solo que se encuentra

diseminado por diversas disposiciones legales en cada una de las provincias.
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