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Resumen.

El tema elegido para el presente trabajo de investigacion es “El federalismo fiscal, antes
y después de la reforma congtitucional de 1994. Evolucion histéricay sistema actual.”

El mismo hace referencia al régimen impositivo integrado por los tributos de carécter
coparticipable, cuya recaudacién es distribuida a las provincias contribuyentes. Del total
recaudado, la Nacion obtiene un porcentgje y € conjunto de las provincias adheridas al
sistema otro, el cual luego sera dividido segun la participacion que corresponde a cada
provincia. Dichos repartos se denominan distribucion primariay distribucion
secundaria, respectivamente. A grandes rasgos, de esto se trata el sistema actual de
coparticipacion federal de impuestos de la Argentina.

Iniciamos la investigacion estudiando €l contexto histérico, recorrimos los hechos mas
relevantes que influyeron en la construccién del régimen, para poder entender por qué y
como se llego a sistema actual. Para ello fue necesario recurrir, en primerainstancia a
bibliografia de tipo general, que nos explicara el funcionamiento basico del sistemaalo
largo del tiempo, y luego, profundizamos el estudio apoyandonos en bibliografia
vinculada de modo més intimo a tema en particular. Recurrimos a autores, tanto
locales, como nacionales, como internacionales que realizaron exhaustivos estudios
sobre el temay cuyos trabgjos constituyeron gran aporte ala materia.

Durante el proceso de investigacion encontramos agunas dificultades, tales como la
especificidad de la materia, razén por la cual la recoleccion de material requirio de
mucho tiempo y dedicacion. Incluso nos vimos obligados a recurrir, ademas de las
fuentes tradicionales como libros de texto, legidacion, etc., a medios no tan accesibles,
tanto es asi que finalmente obtuvimos la colaboracién de funcionarios del Ministerio de
Economia de la Nacion, cuyo aporte a presente trabajo resultd extremadament e
enriquecedor y nos permitid obtener datos que por nuestros propios medios creemaos no
hubiésemos al canzado. Otro de los escollos que debimos sortear alo largo de este
estudio se trata del tecnicismo del cua se encuentraimpregnada la materia. Al ser un
tema muy puntual nos vimos obligados a adquirir cierto vocabulario especifico, que nos
era extrao anteriormente.

Superadas las dificultades y obstaculos planteados por la eleccion y desarrollo del tema
propuesto, consideramos a proceso descripto sumamerte enriquecedor, tanto a nivel
intelectual como préactico.
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1.- Area.

Derecho Constitucional y Derecho Tributario

2.-

—

ema.

Incidencia de la coparticipacion federal en el régimen del federalismo fiscal argentino.

3.- Titulo Provisorio.

El federalismo fiscal y la coparticipacion federal en Argentina antes y después de la

reforma constituciona de 1994.

4.- Problema.

¢Cuales fueron los efectos de la coparticipacion federal en el federalismo fiscal en

Argentina?

5.- Hipdtesis.

La coparticipacion federa de impuestos favorecio a federalismo fiscal argentino.

5.1. Puntos provisorios de tesis gue se demostrar an v defender an.

5.1.a.- Existe un régimen de coparticipacion federal de impuestos.

5.1.b.- En Argentina, e régimen fiscal obedece a modelo federal.



5.1.c.- Lainclusion de la coparticipacion en la Constitucién fue € medio elegido para

regular € tema.

6.- Objetivos

6.1.- Objetivo General.

Dilucidar s la coparticipacion federa de impuestos acentud el federalismo fiscal en

nuestro pais.

6.2.- Objetivos Especificos.

6.2.a.- Describir e federaismo fisca argentino antes y después de la reforma

constituciona de 1994.

6.2.b.- Investigar la evolucion del mismo a través de las distintas épocas sociales,

politicas, econdmicas y culturales que ha atravesado la Republica Argentina.

6.2.c.- Desarrollar las nociones fundamentales inherentes a federalismo fisca y

coparticipacion federa.

6.2.d.- Andlizar y explicar lalegidacion histéricay la actual existentes a respecto.

6.2.e- Indagar acerca de los criterios de distribucién antes y luego de la reforma de

1994.



7.- Marco teodrico.

La Constitucion Nacional Argentina declara acogerse a la forma federal de
estado, lo cual implica una estrecha relacién entre poder y territorio. El federalismo esla
forma opuesta a la unitaria, ya que compensa en la unidad de un solo estado la

pluralidad y autonomia de varios.

Alberdi y mariano Fragueiro fueron los primeros en introducir en el agitado
debate de la cuestion federal la identidad fundamental entre el funcionamiento rea de
un estado y capacidad de obtener recursos financieros. Al respecto, en la convencion
constituyente de 1853 se registra un debate entre Benjamin Gorostiaga, de Santiago del

Estero y Juan Maria Gutiérrez, de Entre Rios.

Aquel sostenia la posicién de que “no hay estado sin recursos’ y “no hay poder
sin tesoro”, contra e argumento a favor de una confederacion propuesta por €
entrerriano. En esta Gltima el gobierno central no g erce poderes impositivos y las partes
contribuyen en forma voluntaria. Juan Francisco Segui impuso para saldar €l debate una
formula que quedd incorporada a la Constitucion. El gobierno federal otorgaria
subsidios a las provincias para afrontar sus gastos de funcionamiento. Asi quedo
consagrada la doctrina de la separacion de las fuentes tributarias entre € gobierno
federa y las provincias y € papel de asistencia financiera que correspondia al gobierno

federdl.



El régimen impositivo argentino estaba caracterizado por descansar en forma
excesiva sobre los aranceles aduaneros, con la crisis financiera de 1929, a implosionar
el comercio internacional, las fuentes tributarias debieron ser reemplazadas por otro tipo
de impuestos. Es entonces, en este momento histérico, en que se empieza a plasmar en

leyes mecanismos de distribucién de impuestos recaudados por el gobierno nacional.

En 1973 una profunda reforma del sistema fue plasmada en laley 20.221, la cual
cred @ primer régimen integral de coparticipaciéon que abarcd en forma completa todos
los impuestos y que establecio formulas para € calculo de la distribucion secundaria,

para lo cual formulé en forma explicita los objetivos propuestos y los instrumentos

adoptados.

El proceso comprendi6 una fuerte recomposicion en € porcentaje de
distribucion primaria favorable a las provincias, las cuales tenian importantes
necesidades de financiamiento a haber adoptado una politica de equiparacion de

salarios provinciales y nacionales.

A fines de 1987 cuando en el Congreso se produjo un fuerte realineamiento de
fuerzas opositoras se sanciond la Ley 23.548 que obtuvo e hasta ahora mayor
porcentaje de distribucion primaria para las provincias (56,7%) y que, con multiples
reformas, es laley que alin rige. Esta ley no establece ningun criterio para determinar la
distribucion interprovincia y en su articulo cuarto simplemente establece un porcentaje

fijo para cada provincia.



El tema del federalismo fiscal en la reforma constitucional de 1994 se encuentra
habilitado centralmente en el art. 3° de la ley sancionada por € congreso, aunque
algunos aspectos de la cuestion federal también estan habilitados en €l art. 2°, llamado

“nucleo de coincidencias basicas’.

Como no se podian modificar los treinta y cinco primeros articulos de la
Constitucion, naturalmente no podia haber reforma del art. 4° que es € que establece

junto a art. 67, incs. 1°y 2°, la division de los impuestos en directos e indirectos.

Los impuestos directos corresponden a las provincias y excepcionamente, por
tiempo limitado, a gobierno federal. También que los impuestos indirectos internos son
concurrentes entre gobierno federal y gobiernos de provincias y que los impuestos
indirectos externos, es decir de importacién y exportacién, son facultad exclusiva del

gobierno federal.

Ladistribucién primaria es e reparto entre el estado federa y las
provincias, mientras que distribucion secundaria se denomina al reparto

interprovincial.

Laley 24.309, declarativa de la necesidad de reforma constitucional
propuso entre los tema hebilitados a tratar por la Convencion Constituyente el
“fortalecimiento del federalismo”. Detal inclusion en e temario resulto el nuevo

art.124 que consagra la posibilidad de crear regiones para € desarrollo



econdmico y social, asi como la habilitacion alas provincias para celebrar
acuerdos internacionales que no interfieran con la politica exterior de la naciéon y

lareivindicacion dal dominio de los recursos naturales.

En vez de ensayarse nuevas formulas que pusieran fin a un problema de
incumplimientos formales de la Constitucion, se opt6 por €l argumento més
simple deincluirlos en € texto. La coparticipacion federal es unade las
instituciones que mas ha contribuido a acentuar la dependencia de las provincias
al poder central, a lado de ella podrian incluirse a laintervencion federa y las

declaraciones de estado de sitio.

Hubiera sido conveniente sobre la atribucion de las fuentes impositivas

originales entre Nacién y provincias.

Como argumentos en contra se esgrime que no estaba habilitada la
reforma de de |la parte dogmética de la Constitucién por laley declarativa 24.309.
pero lo cierto es que estaba habilitada |a discusién sobre e federalismo fiscal

como sistema, y éste incluye a las garantias.

Ademas la prohibicién de modificar la parte dogmética de la carta magna
no impidié que se reformaran las garantias, incluyendo un nuevo capitulo en la

primera parte que incorpora el amparo, € hdbeas datay el hdbeas corpus.



Lareforma ha significado lo siguiente: a. se mantiene la conformacion del
Tesoro Naciona en € art.4, b. se mantienen alos derechos aduaneros como
nacionalesy el requisito de su uniformidad, c. se mantiene la anquilosada
referencia a contribuciones directas e indirectas, d. se confirman las potestades
concurrentes en materia de contribuciones indirectas, e. se confirmala
autorizacion ala nacidn para establecer |as directas bajo las mismas condiciones
preexistentes. La Unica novedad, pues, es que se sienta el principio dela
necesaria correspondencia entre las funciones y 10s recursos, y que se legitimala

coparticipacion.

Un relevamiento destaca que €l gobierno nacional no cumple con laley
de reparto federal. Las transferencias automaticas en concepto de coparticipacion
alas provincias desde Marzo de 2002 a Diciembre de 2007 estuvieron, en
promedio, por debajo de los 34% de o recaudado por la Nacion, incluidos los
recursos pertenecientes a Sistema Nacional de Seguridad Social, que la
Constitucién establece como porcentaje minimo que debe repartir entre los

distritos.

El presente trabgjo seré desarrollado, en susinicios, desde la perspectiva
histérica, haciendo una inevitable enunciacién de los hechos que han posicionado
ala Argentina en su situacion actual. Luego describiremos la mismay |legaremos
arealizar una critica de las debilidades que presenta el tema que tratamos.

También sefialaremos los puntos del sistema de coparticipacion federal de



Impuestos que deben ser modificados, parafinalizar con una propuesta de
elaboracion personal, en la cual aportamos una vision propia del conflicto,
erigidaen base a estudio previo realizado, y eshozaremos una posible solucion a

problema planteado.

Nuestra opinién respecto del tema propuesto, podemos decir que es
basicamente critica del sistema vigente de coparticipacion federa de impuestosy

pensamos que aquel no favorece en 1o mas minimo a sistema fiscal federal.

Entendemos que es necesario un debate profundo del tema.
Consecuentemente con ello es indispensable la sancion de una nuevaley de
coparticipacion federal que resulte més representativa de los aportes que realizan
los contribuyentes en concepto de pago de impuestos cuya naturaleza es
coparticipable. Por todo ello, creemos que el régimen actual esinfiel a espiritu

del sistemafiscal federd.
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CAPITULO I,

Existe un régimen de coparticipacion federal de impuestos.

SUMARIO. 1. Introduccion. 2. El federalismo. 3. Etapas en laformacion
del Estado Argentino y del sistema de las relaciones fiscales federales. 4.
Laley 23.548: enunciacion y andlisis. 5. El decreto 702/99:
Coparticipacion federa de recursos fiscales. 6. Conclusiones.




1. Introduccion.

En e presente capitulo desarrollaremos los antecedentes del federalismo fiscal, en
funcion de la evolucién de nuestro pais como Estado y € modo en que se fueron dando
las relaciones fiscales entre las provincias y la Nacion. Llegaremos a la sancion de la ley
23.548', lacud rige actualmente, y € decreto 702/99", también vigente a la fecha, para
finalmente demostrar que existe un complejo régimen rector del sistema de
coparticipacion a nivel nacional.

2. El federalismo:

Nuestra constitucion acoge la forma federal de estado. Ellaimporta una relacion entre
poder y territorio, en cuanto el poder se descentraliza politicamente con base fisica,
geogréfica o territorial.

El federalismo es la forma opuesta a la unitaria, que centraliza territorialmente el poder
del estado. El federalismo significa una combinacion de dos fuerzas. la centripetay la
centrifuga, en cuanto compensa en la unidad de un solo estado la pluralidad y la
autonomia de varios.

El estado federal se compone de muchos estados miembros, organizando una dualidad

de poderes: e estado federal, y tantos locales cuantas unidades politicas lo forman''.

Puede sintetizarselo diciendo “ que en la organizacion nacional de la sociedad importa

distribuir lamasatotal del poder, de suerte que no afluye de un solo centro, Sino que )

distribuya en todos, en una medida adecuada y proporcional alafacultad y ala
capacidad de cada uno”".
El federalismo como tal, fue disefiado para comprender un grado de integracion politica

basado en una combinacién de gobierno autbnomo y compartido.



La emergencia del concepto de federalismo se explica en tres fendmenos de la vida
politica moderna: la aparicién del estado-nacion poseedor de extensos territorios que en
el caso Argentino increment6 & aislamiento de las provincias; la ruptura de la
comunidad pre-moderna con sus lineas organicas de autoridad, que en nuestro pais
ocurrié con la disolucion de los imperios ibéricos; y la ruptura de los principios
aristocréticos en favor de un compromiso a favor de lalibertad e igualdad, que aparegjan

una formulacién democratica del funcionamiento de los gobiernos.

La primera discusién en la era moderna sobre el acomodamiento de diferentes niveles
de gobiernos, se registré en € siglo X VI, cuando se produjo la union entre los reinos

de Inglaterray Escocia

A mitad ddl siglo XIX, latendencia en EE.UU. fue haciala centralizacion de las

actividades a cargo del sector publico.

Tocqueville, quien fuera uno de los primeros comentaristas del funcionamiento
descentralizado de las trece colonias y avidamente leido por Alberdi, estimaba que la
centralizacion seriala natural consecuencia del funcionamiento del sistema
democrético. Pese a ello definio a federalismo como la combinacion de las diferentes
ventgjas resultantes de la pequefiez y la magnitud de las naciones. Esto se conoci6 afios
més tarde como la Ley de Bryce', la cual postulaba que € federalismo era solo una

etapa previa hacia la forma unitaria de gobierno.



Sin embargo, la segunda mitad del siglo XX ha demostrado que existe una fuerte
relacion entre el grado de descentralizacién y desarrollo en una variedad de paises

avanzados,

En la Argentina la herencia de las tendencias centralistas en la constitucion del estado
provinieron de la experiencia jacobina en la Revolucion Francesa, mientras que aquellas

gue expresaron al federalismo la recibieron de las experiencias norteamericanas.

Laprincipal influencia que se registraria en la Argentina provino desde EE.UU. y,
principalmente, de la obra colectiva The Federalist”, la cual bajo la pluma de James
Madison, Alexander Hamilton y Jhon Jay desarroll6 |os principios modernos del

federalismo que influenciarian a Alberdi.

El argumento desarrollado en The Federalist""! insiste en un gobierno republicano
clasico, el poder es otorgado por € Pueblo y depositado en una Unica administracion y,
para evitar la usurpacion del poder, éste es dividido en distintos poderes. Cuando James
Madison escribe estas lineas esta pensando en el comportamiento de la Francia
Revolucionaria con su centralismo que pretende eliminar |os resabios del feudalismo del

Ancien Regime.

EnlaArgentina e tributario del pensamiento francés sera Bernandino Rivadavia quién
repetira esta misma lectura en e enfrentamiento entre el puerto de Buenos Airesy las

provincias discolas al gobierno central.



4
Madison"'" contintia afirmando que, en el experimento americano, el poder es otorg

ados gobiernos distintos y asi nace una doble seguridad que garantiza los derechos del
pueblo. Estos gobiernos, en su conocida formulacion, tendran la funcién de controlarse

entre si.

La idea subyacente es la de no descansar en un gobierno de ilustres, sino lade
encontrar un sistema que incorpore la nocion de intereses rivales y opuestos. Asi, la
interpretacion norteamericana de la teoria federal sostiene que la autoridad politicay el
poder residen en el pueblo, quien es el que delega €l poder, através de procedimientos
constitucionales, a distintos gobiernos que sirven en diferentes maneras a diferentes

propésitos.

Esta posicion no tardara en influenciar a dos politicos e intelectuales de Mayo. Para un
temprano analista como Mariano Moreno, “éel principio de esta clase de gobierno
(republicano), se halla en que los Estados individual es, reteniendo la parte de soberania
gue necesitan para sus gobiernos interiores, ceden a una autoridad supremay nacional la
parte de soberania que llamaremos eminente para los negocios generales’, y Juan José
Paso aconsegjaba en igual tono “que las formas que nos rijan sea mixta de unidad y
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federacion”'.

Frente a esta lecturas y andlisis de la experiencia norteamericana, Alberdi escribe en las
Bases™ que “lafederacion o unidad, es decir, la mayor o menor centralizacion del
gobierno general, son un accidente, un accesorio subalterno de la forma de gobierno.

Este accesorio, sin embargo, ha dominado toda la cuestién constitucional de la



Republica Argentina hasta agui” y “nosotros (los argentinos) somos incapaces de
federacion y unidades perfectas, porque somos pobres, incultos y pocos’. En este libro
se enumeran |os antecedentes unitarios de la Argentina y entre ellos se destaca, ader5
de la unidad territorial, la unidad financiera'y administrativa que veniadel Virreina
Entre los antecedentes federativos, Alberdi enumeralas diversidades y rivalidades

provinciales, los largos interregnos de aislamiento y |as especificidades derivadas del

sueloy € clima

El federalismo argentino fue consagrado en la constitucion de 1853 segun el modelo
alberdiano. El se referia a una federacion mixta; por eso no adoptd el modelo

norteamericano, sino un federalismo mucho mas centralizado.

Existe una amplia coincidencia entre los historiadores en explicar e fenrdmeno del

regionalismo en |os paises |atinoamericanos persistente hasta la actualidad, a partir de
las reformas iniciada por Carlos 111 de Esparia®'. Este proceso se vio reforzado, ademas,
por dos caracteristicas, la distancia-el mal de la Argentina, segun Alberdi- y por la poca

significacion que teniala actividad del estado central en las distintas regiones.

En € planteo origina de James Madison y que luego recogeria Alberdi, los poderes
delegados por la Constitucién a gobierno federal son pocosy definidos y aquellos que
permanecen en los estados o provincias son numerosos e indefinidos. Mas tarde, en
Elementos de Derecho Publico Provincial, Alberdi detallarala separacion de

jurisdicciones que resulta de la Nueva Constituci on".



L os derechos de la Nacion se encuentran detallados en €l texto, pero paralas provincias
se aplica como regla de deslinde que éstas conservan todos |os poderes inherentes ala

soberania, excepto |os del egados expresamente.

De todas maneras, Alberdi es un partidario de volver al sistema municipal de los
cabildos, donde se debatia en formalocal € gasto y los recursos, pues “en la 5

organizacién del distrito municipal se encuentrael germen de la organizacion del pe

Pero, advertiaen el Sistema*" | que para que ello funcionara éstos debian disponer de

todas | as rentas propias como para afrontar estos gastos.

El régimen municipa que habia funcionado durante el Virreinato habia sido derogado
por Rivadavia en 1821 y reemplazado por la autoridad del juez de paz, delegado del

gobernador provincial.

Para Alberdi®”, a negarse la legitimidad a Espafiay al convocar a pueblo de las
provincias a dar adhesion ala Revolucion de Mayo, se termind dando cierta legitimidad

y creando condiciones para la creacion del régimen provincial.

En otro plano, Alberdi y Mariano Fragueiro -en su Crédito Publico- fueron los primeros
en introducir en € agitado debate de la cuestion federal |a identidad fundamental entre

el funcionamiento real de un estado y capacidad de obtener recursos financieros.

Al respecto, en la Convencion Constituyente de 1853 se registra un debate entre

Benjamin Gorostiaga, de Santiago del Estero y Juan Maria Gutiérrez, de Entre Rios. El



primero sostenia la posicion de que “no hay estado sin recursos’ y “no hay poder sin
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tesoro””™", contra el argumento afavor de una confederacion propuesta por €l
entrerriano. En esta Ultima, € gobierno central no gerce poderes impositivos, y las
partes contribuyen en forma voluntaria. Una vez zanjada esta cuestion, €l congtituyente
Manuel Leiva, de Santa Fe, defendi6 la necesidad de conservar la aduanas internas,
sosteniendo que éstas eran las Unicas fuentes de recursos con que contaban las
provincias, toda vez que éstas desaparecerian y las rentas de la Aduana de Buenos /7
corresponderian al nuevo estado nacional. Juan Francisco Segui, de la misma provil
impuso para saldar € debate una formula que quedd incorporada en la Constitucion.

El gobierno federal otorgaria subsidios alas provincias para afrontar sus gastos de
funcionamiento. De esta manera quedd consagrada la doctrina de la separacion de las

fuentes tributarias entre el gobierno federal y las provinciasy €l papel de asistencia

financiera que correspondia a gobierno federal.

En laredaccion fina del texto de 1853 y reformado en 1860, se pueden encontrar tres
articulos que permiten realizar distintas interpretaciones sobre como quedan las

relaciones financieras entre e gobierno federal y e provincial.

Dentro del articulo 67, donde se describen las facultades del congreso Federal, en los

incisos 12 clausula comercial, el 18 clausula del progreso y bienestar'!' y el 28 clausula
de los poderes implicitos (que permite al Congreso Nacional legislar sobre facultades no
delegadas en forma expresa) se puede encontrar una madeja de confusién. El inciso 12

sefiala una facultad concurrente, donde se da €l obvio desplazamiento de las facultades



locales afin de evitar un conflicto entre ambas competencias. Algunos
congtitucionalistas han interpretado a éste como una pérdida de facultades tributarias y

XViii

el que habilita el funcionamiento de mecanismos de coparticipacion de impuestos

Finamente, la clausula de los poderes implicitos, inciso 28, barre con € residuo de
poderes no delegados por las provincias. La Corte Suprema de la Nacion apoyandose es
este articulo siempre favorecié ala nacién cada vez que se planted un problema de

jurisdiccion con las provincias.

3. Etapas en la formacion del Estado argentino v ddl sistema de las

relaciones fiscales feder ales.

En la periodizacion de las etapas de la formacion de los recursos impositivos de los

estados, se pueden identificar etapas™*.

En la primera de €ellas existe una severa limitacion en la estructura del sistema
impositivo y el impuesto es aplicado en distintas fuentes de ingreso, la progresividad del
sistema es inefectivay e mismo se dienta, fundamentalmente, sobre los salarios y las

ventas, sobre las exportaciones de materias primas y las importaciones.

Irénicamente, estos sistemas tienen un alto nivel de complejidad y la falta de recursos

administrativos hacen los controles irreales.



Esta es una breve descripcion del sistema vigente desde €l virreinato hasta la crisis

financiera de 1890.

Hasta la creacién de la aduana de Buenos Aires en 1778, € conjunto del territorio del
Virreinato, €l cual abarcaba regiones que no hoy no forman parte de la Argentina, era
subsidiado por € Virreinato del Perd. Hasta la independencia, los gobernadores e
intendentes eran nombrados en Esparia, no en Buenos Aires, y todos ellos recibian sus

respectivas facultades de gobierno por parte del Rey.

La cuestion de las autonomias provinciales recién se desataria luego de 1810, cuanc~ ~
Cabildo de Buenos Aires al intentar imponerse sobre el resto provoca larebelion 9

provincial y laindependencia de Paraguay.

Para Alberdi es en este momento cuando “la soberania local tomé entonces € lugar de

la soberania general acéfala’.

Hasta 1820, afio en que & poder de los caudillos disuelve € gobierno nacional, €
territorio de lo que luego seria Argentina solo habia conocido la forma de gobierno

unitaria.

En 1821, Rivadavia organiza al territorio bonaerense como provincia auténoma con
todos los elementos de un gobierno republicano completo. Este gemplo es pronto
seguido por los trece Cabildos, los cuales en torno de la ciudad més importante

organizan €l territorio circundante como provincia.



Aqui se presenta una gran diferencia con respecto alo ocurrido en EE.UU. y que tiene
implicaciones en términos del federalismo fiscal. Alli las jurisdicciones subnacionaes

son anteriores a la independencia, aqui necen a partir de este fendmeno.

En lainterpretacion alberdiana, e origen de las provincias reside en la “ soberania
parcia que la Revolucion de Mayo reconocié acadauna’ y el problema de integracién
en un territorio tan extenso, cuando afirma que “la distancia es origen de soberania

local”.

El periodo de anarquiainstituciona que precedi6 ala organizacion nacional comprende
un periodo de separacion total de las fuentes tributarias y donde la actividad del sector

publico se concentra en €l sostenimiento de gjércitos provinciales.

L as précticas presupuestarias de la época eran muy rudimentarias y la principal fuer10
de recursos eran los provistos por |os ingresos aduaneros y, en forma permanente, s
acudia al crédito involuntario, emision de moneda

Burgin™ ha comprobado que en €l periodo 1840-1850, de relativa estabilidad politicay
econdmica, los ingresos aduaneros representaron el 86% de |as rentas de la provincia de
Buenos Aires, mientras que €l 57% del gasto se realiz6 en e Ministerio de Guerray el

27% se destind a atender € pago de las diversas deudas.

Afos después, justificando la introduccion de los impuestos internos, un Ministro de
Economia de la generacion del ochenta no dudé en calificar la politicaimpositiva de

este periodo como compuesto de “exacciones de todas clases’.



Unaimagen de las disparidades de recursos provinciales nos lo da la siguiente
comparacion, el presupuesto de Jujuy para 1839 erade $ 9 mil- de esta suma el
gobernador recibia $ 1500 y destinaba $ 480 a la educacion publica-, la provincia de
Cordoba en 1834 tenia un ingreso de $ 70mil y Buenos Aires obtenia gracias ala

aduana, ingresos por 2,5 millones.

El hecho de que la provincia de Buenos Aires poseyera la Unica aduana del pais creaba
problemas adicionales en |as relaciones interprovinciales, ya que al determinarse la
estructura arancelaria del comercio exterior en lalegislatura de la provincia de Buenos
Aires se afectaba, en forma significativa, la produccion especializada de algunas

provincias.

El pensamiento federal del interior, cuyos gobiernos no tenian posibilidades de
compartir los ingresos aduaneros de Buenos Aires, solo articularia posiciones
econdmicas en términos de proteccionismo, ya que no podian ver los beneficios del lado
fiscal de la cuestion y sufriarten cambio-las consecuencias de la apertura. Estay otr11
razones politicas son las que explican que la nacionalizacion de la aduana de Bueno
Aires congtituyera un planteo unificador de los reclamos provinciales en la Convencion

Constituyente. El texto constitucional desarroll6, asi, € concepto de separacion de las

fuentes.



La politica de nivelacion de ingreso laredlizara el estado nacional atraves de su
presenciay esto debe entenderse, en una primera etapa, como la presencia del gército

de lineay la construccién de escuelas.

Una vez constituido el estado moderno argentino, con la incorporacion de Buenos Aires
ala Confederacion, el papel del gasto publico realizado por € Gobierno Federal en las
provincias y los territorios nacionales, bajo la administracion directa por el estado

nacional, adquiere una relevancia preponderante.

En lainterpretacion de Botana**'esto es |o que permite la conformacion de una nueva
clase dirigente y de un nuevo orden politico. Asi, por lavia de la coaccion o por €l
camino del acuerdo, un determinado sector del poder adquiere un grado de control sobre

el resto y lo reduce a ser parte de una unidad més amplia.

En este periodo conviven dos regimenes de distribucion de recursos federales. Uno es €
de la provincia de Buenos Aires, que al resignar la aduana, recibe durante seis afios-de
1860 a 1866-un subsidio del gobierno federal igual al ingreso resignado. El otro surgia
del acuerdo de San Nicolas, el cual establecia que € estado naciona se haria cargo del

desfinanciamiento por la perdida de las aduanas internas que sufririan las provincias.

En 1862, a establecerse en forma definitiva las fronteras provinciales, se adoptd como
norma que cada provinciarecibiera del gobierno nacional mil pesos fuertes mensuales,

sin perjuicio de auxiliar en forma adicional alas més necesitadas.
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Este subsidio uniforme tenia un componente distributivo ya que asistia por igual alas
provincias con menor poblacion y, por lo tanto, menor base imponible. En la estimacion
de Oszlak™!| en 1871, San Luis recibia aportes nacionales equivalentes a su
recaudacion propia. La Riojarecibia el doble de lo recaudado localmente y en

Catamarca, Tucuman y Mendoza €l porcentaje de asistencia también era significativo.

De todas maneras, en este periodo, €l total de subsidios provinciales neto del
correspondiente a la provincia de Buenos Aires-, nunca super6 el 3% del total de gastos

del estado nacional.

Las provincias pudieron adaptarse a la pérdida de recursos provenientes de las aduanas
interiores por dos razones. Primero, con la organizacion del gjército regular por parte de
la administracion Mitre en 1864, e estado nacional pasd a hacerse cargo de la parte més
importante del gasto publico provincial hasta entonces, cua era el sostenimiento de los

gjércitos provinciales.

La otra explicacién viene dada por un instrumento ampliamente utilizado por varios
presidentes cual erael de otorgar nombramientos de cargos costeados por el gobierno
nacional enlas provincias, como mecanismo de cooptacion de las elites locales. Hacia
1876 de cas trece mil empleados publicos nacionaes, once mil desempefiaban
funciones en € interior del pais. Este proceso de creacién de empleo publico no militar
(maestros, profesores, jueces) fue lo que convertiria alas capitales de provincia en

verdaderos centros administrativos.
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Para el periodo 1860/1930, dos explicaciones adicionales sobre la razdn por la cua

provincias gastaban poco en empleo plblico son propuestas por Diaz Alejandro™'". La
primera es que a pesar de episodios menores de recesion, se puede caracterizar a este

periodo como de pleno empleo.

La otra es que en esta etapa se presencio una tendencia de flujo migratorio contrario al
gue primaria luego de 1930, las personas iban de las ciudades al campo con salarios

reales estables o crecientes.

En & periodo posterior alas guerras civiles la economia agropecuariay comercial se
hizo méas grande y la posibilidad de la imposicion indirecta aparecio entonces conmo
posible. Un gran porcentaje del ingreso y el producto comienza a fluir através de
transacciones gque se realizaban en términos monetarios uniformesy, por esta razon, un

amplio rango de posibles bases imponibles se hace disponible.

Luego de 1890 asistimos a periodo de concurrencia de fuentes tributarias que durara
hasta la explosion de la crisis de 1929. Con la creacion a nivel naciona de los impuestos
internos en e afio 1891, que coexistieron con andogos tributos provinciales existentes y
con los que se fueron creando con posterioridad, comenzaron |os problemas de
superposicion tributaria, que se fueron agudizando con € transcurso del tiempo. Las
provincias se desarrollan de acuerdo a las posibilidades de integracion de sus productos
a mercado internacional y es importante destacar que los problemas politicos en las

provincias, resueltos através de intervenciones federales y del sistema de cooptacion de



clases dirigente, bajo ninguin aspecto incluia entre los reclamos el concepto de que la

nacion debia distribuir parte de la recaudacién de impuestos nacionales.

Si estaba en discusion € nivel de gasto corriente, fundamentalmente en forma de 14

empleo publico, y de infraestructura por parte del estado naciona en las provincias.

Uno de los politicos de la época que mejor entendio este fendmeno fue Carlos
Pellegrini. En 1881 éste define, ante la quegja de senadores de Buenos Aires, Santa Fe 'y
Entre Rios sobre |as diferencias existentes entre |o recaudado en esas provinciasy lo
gastado en otras mas pobres, que ellos “no comprendian que la Nacion tenia el deber de
ir ali donde su accion era mas solicitada, y jaméas donde su accion erainnecesaria’, que
el proposito de la politica vigente era que “ cuanto més rica sea una provincia, menos
necesita de la accion nacional; cuanto més pobre sea, mas debe concurrir la Nacion a
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robustecerle y a darle elementos de vida

Los gastos del estado argentino explotaron en este periodo. Entre |los afios 1876 y 1882
se realiza un esfuerzo importante en inversion educativa™’ y en modernizacion militar
por parte del sector publico; mientras que las inversiones extranjeras impulsan la

expansion de lared de ferrocarril.

El ritmo de gasto detiene su aumento entre 1882 y 1886, para relanzarse con la
inversion en obras sanitarias y €l puerto de la capital. A partir de 1906 volveraa

iniciarse un proceso de fuertes inversiones del estado nacional en las provincias en €l



area salud. Esta tendencia continla, alin después del cambio de régimen politico en

1916.

Lacrisis financiera de 1890 llevo a replantear € sistema tributario naciona y a
inaugurar un periodo de concurrencia de fuentes tributarias, fundamental mente de

impuestos de tipo indirecto.
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Para ello Pellegrini disefio tres medidas. La primera busca eliminar la perdida de

recursos por inflacion. Hasta 1891 las rentas de aduana-que eran |os principal es recursos
del estado nacional-podian pagarse en papel moneda de alta depreciacion. Asi, la

decision impulsada por Pellegrini fue obligar a pagar en oro los aranceles y derechos.

La segunda medida es la creacion de los impuestos internos a partir de 1891. La
renovacion de este tributo era anual, o que provocaba que cada afio se generara un
debate sobre su oportunidad y conveniencia, ya que como las provincias también o

hacian tributar, se presentaba un problema de doble imposicién.

En & Sistemaya Alberdi habia visumbrado este problema al considerar que las

contribuciones directas o indirectas “ se han delegado a medias’.

Mas adel ante, atento a que podrian presentarse problemas con estas categorias de
impuestos, Alberdi propondra que laregla de solucién consiste en que cada vez que se
presentara una dificultad, el impuesto provincial cede a nacional en virtud del articulo

31 que sostiene que las leyes del congreso son leyes Supremas de la Nacion. Unavez



difundido este impuesto, como era de esperar, € mismo encontré resistencia en las

provincias.

En ocasion del debate anual en 1894, en la Camara de Diputados, € Ministro de
hacienda José Terry, sostendriala posicion de que este tipo de impuestos debian de
tener caracter permanente, mientras que el diputado Manuel Mantilla, de Corrientes,
representaba la posicion de ponerle limites temporales. Votada la cuestion, el impuesto
dej6 de tener caracter anual y paso a formar parte, en forma permanente, del sistema

tributario argentino.

Por ultimo, Pellegrini impulsa el proyecto de unificacion de la deuda en 1895, dond
decide subsidiar a las provincias endeudadas con el exterior al hacerse cargo el gobi
federal de su rescate. Latesis Pellegrini explica que € gobierno nacional deberd hacerse
cargo de la misma, pese a reconocer que esto sienta un muy mal precedente y afirma
gue “no es, & gobierno nacional, de manera alguna responsable de las deudas que
puedan contraer las provinciasy que los que lo contratan |o hacen bgjo la exclusiva
responsabilidad de cada una de ellas; pero por una cuestion de equidad, como la deuda
contraida fue entregada a la nacion a cambio de papeles depreciados, sumado a que la

falta de su pago recae sobre el crédito nacional, aconseja pagarlas™"'.

Este consenso en las relaciones fiscales dur6 hasta la siguiente crisis financiera que fue
lade 1929. En la Argentina las caracteristicas de su sistema impositivo, hacian que éste
descansara en forma excesiva sobre |os aranceles aduaneros. Al implosionar el comercio

internacional, las fuentes tributarias debieron ser reemplazadas por otro tipo de



impuestos. Es entonces, en este momento histérico en que se empieza a plasmar en

leyes mecanismos de distribucion de impuestos recaudados por e gobierno nacional.

Este periodo da nacimiento a una cantidad de leyes que crean a nivel nacional, mientras
suprimen anivel provincial, nuevos tributos, |os cuales se reparten en distintas
proporciones de distribucién entre el gobierno federal y las provincias-distribucion
primaria- y entre las provincias entre si-distribucion secundaria. Este sistema adoptara

desde d inicio caracteristicas de alta compl gjidad.
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En La Nueva Argentina, Algandro Bunge , describe la evolucién de las finanzas
publicas y ademés de preocuparse por € crecimiento vertiginoso del gasto publico
estima, por primera vez, cuales son los niveles de participacion en el total del gasto de
los distintos niveles de gobierno para el afo 1931., el 58% del gasto total |o hace €
nivel federal, correspondiendo al total el 32% y el 10% restante a nivel municipal. I17
ingresos del gobierno nacional estaban compuestos, principalmente, por derechos
aduaneros (46%) e impuestos internos (16%).

Laprimeraley que plantea un mecanismo de coparticipaciones la 12.139, que se dicta
en 1934 con € proposito de centralizar la recaudacion segun lainiciativa del Ministro
Pinedo. El nuevo régimen, en vigor a partir del 1° de Enero de 1935 supone que las
provincias que se adhieren al mismo, derogan impuestos similares, de alli su nombre de
Ley de Unificacion de Impuestos Internos, la cual ademés introduce en la legislacion

Argentina la figura de la ley-convenio, que consiste fundamental mente como su nombre

lo revela, en una forma de reparto auténomo entre e estado federal y las provincias, que



presenta caracteristicas especiales, por un lado € estado federal dicta leyes fiscales; por
otro, las provincias adhieren al régimen que ellas implantan, con € doble resultado de
inhibir su poder impositivo en la materia regulada; y coparticipar en la recaudacion

fiscal que logra el estado federal™Vi.

Ademas del objetivo fiscal, estaley eliminaba la posibilidad de que las provincias
productoras de bienes consumidos en otras provincias (vino, alcohol, azlcar) pudieran

transferir el financiamiento de sus gastos a contribuyentes de otras jurisdicciones™X,

Que esto ocurria, se observa a estudiar € desarrollo del sistema en sus primeros diez
anos de aplicacion. Alli, la provincia de M endoza ve disminuir sus recursos en un 50%;
mientras que las jurisdicciones consumidoras, como la ciudad y la provincia de Buenos

Aires aumentan sus recursos mas del 25%.

Laforma de distribucién del producido adoptada fue sumamente complegja, ya que el
mismo contemplaba la situacién de las provincias productoras, que alo largo del tie18

disminuian su porcentaje de lo recaudado.

Pero esta ley alos efectos de la distribucion secundaria, esencialmente introducia en la
discusion e carécter devolutivo de los impuestos. Por este concepto a cada provincia se

le distribuia lo que se habia recaudado en ella.

Un segundo elemento considerado era la poblacion respectiva. En este Ultimo punto

puede argumentarse que se trata de un concepto de tipo distributivo, ya que € ingreso



per cdpita no esté distribuido en forma homogénea entre todas |as jurisdicciones. Esta

ley rigio hasta 1955.

La estructura tributaria provincial, con posterioridad a la reasignacion de este impuesto,
pass a estar compuesto por los impuestos inmobiliarios, a la radicacionde automotores,
alos sdlosy, apartir de ladécada del 30, del impuesto a las actividades lucrativas,

denominado en la actualidad Ingresos Brutos.

Esta recaudacion propia suplementaba las transferencias recibidas del gobierno naciona

para financiar €l gasto provincial.

En e mismo periodo se aprobaron dos leyes més, el impuesto a los réditosy alas
ventas, modificacion del impuesto a las transacciones que preveian distintos
mecanismos de distribucion. En 1943 se incorpora otraley al sistema, € impuesto alas

ganancias eventuales.

En 1947, laley 12.956™, incorpora una serie de novedades a sistema: unificay amplia
la cantidad de impuestos a coparticipar (réditos, ganancias eventuales, ventas y
beneficios extraordinarios), incrementa al 21% del total € porcentgje de laprimaria
correspondiente a las provincias e introduce, por primera vez, un concepto
expresamente distributivo, como lo es el indicador inversa de poblacion. Estaley
comienza la tendencia a redistribuir recursos hacia las provincias mas rezagadas. Por la
aplicacion de este conjunto de leyes, las provincias mas adel antadas en un decenio

perdieron el 15% de sus ingresos, mientras que las més pobres |os incrementaron en un
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150%. La tendencia hacia una mayor distribucién primaria favorable a las provincias, se
observa en la prorroga de ésta en 1959. Asi, laley 14.788°1 |leva el porcentaje
correspondiente alas provincias del 21% a 42%. Latendencia secular al financiamiento
del gasto publico provincial comienza asi atomar forma con |os recursos recaudados

por €l estado nacional.

En 1951 se sanciona otro impuesto nacional, laley 14.060°*"" que suplanta otra fuente
de ingresos tributarios reconocidos por la Constitucion como provinciaes. Se trata del
impuesto sustituto del gravamen a la transmisién gratuita de bienes y suplanta el
impuesto a las herencias 0 sucesiones de recaudacion provincia hasta entonces. Este
tributo durard hasta 1973 y su mecanismo de distribucion se guiara por elementos de
devolucién. Es decir, a cada provincia se le distribuye en funcién de la radicacion de los
bienes en cuestion, mientras que el gobierno federal se apropia de lo correspondiente a

la Capital Federal y los territorios nacionales.

Estas leyes, que por primera vez introducian un mecanismo que no habia sido previsto

en la Congtitucion Nacional levantaron una polvareda de interpretaciones legales.

Al respecto e constitucionalista Linares Quintana™*", exponiendo su oposicién ante
este tipo de transferencias sostiene que “no se salva por la ley-contrato, instituto que no
figura en la Congtitucion; ya que no es la voluntad del congreso federal y de las
legidaturas provinciales’, mientras que para Bidart Campos es una manifestacion del

derecho constitucional material®™",
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Este debate académico fue saldado por la reforma constitucional de 1994 que le otorgd
jerarquia a régimen. Lareformadel afio 1949 no habia incorporado este tema ala

discusion y la de 1957 se quedd sin quérum antes de abordarlo.

En la década del 50 e Congreso comenzd a reconocer como provincias alas
jurisdicciones conocidas como territorios nacional es, hasta entonces administradas en

forma directa por el gobierno nacional.

Estos nuevos actores implicaran una nueva correlacion de fuerzas politicas enel Senado
de la Nacion. Es en este periodo de creacion de nuevas jurisdicciones y donde €l sistema
se hace mas distributivo que comienzan a aparecer comportamientos que luego serian
estructurales de los gobiernos provinciales, como el de sobreempleo en la

administracién publica.

Con €l paso del tiempo fueron apareciendo otros mecanismos de coordinacion
impositiva entre las provincias, aunque sin la participacion del estado federal. Asi, el
primer Convenio Multilateral, que distribuye el producido de Ingresos Brutos pagado
por empresas que registran operaciones en mas de una jurisdiccion, firmado por la
Capita Federa y la provincia de Buenos Aires en 1953. El resto de las provincias

adhirieron més tarde.

En 1973 una profunda reforma del sistema fue plasmada en laley 20.221°, la cua
creo el primer régimen integral de coparticipacidn que abarco en forma completa todos

los impuestos y que establecio formulas para €l cdlculo de la distribucion secundaria,



paralo cual formulé en forma explicita los objetivos propuestos y los instrumentos 1

adoptados.

El proceso comprendi6 una fuerte recomposicion en el porcentgje de distribucion
primaria favorable a las provincias, las cuales tenian importantes necesidades de
financiamiento a haber adoptado una politica de equiparacién de salarios provincialesy
nacionales. Este sistema Unico destinara a las provincias € 48,5% de la masa de
recaudacién de impuestos coparticipables. El criterio por el cual se realizala secundaria,
se guia por un polinomio gque contempla los siguientes porcentgjes. 65% por poblacion,
25% por brecha de desarrollo y €l 10% restante por dispersion de poblacion. Se crea con
el 3% de lamasa, el Fondo de Desarrollo Regional, con el cua € porcentgje total

correspondiente a las provincias llega a la cifra histérica del 51,5%.

El componente distributivo de estaley llevé a que las provincias mas ricas perdieran
més del 10% de sus ingresos y las mas pobres volvieran aincrementarlos, estavez en un

22%.

Latendencia es que cada ley que se aprueba se algja del concepto devolutivo para hacer
hincapié en la funcion compensadora del mecanismo. El peso porcentual del
componente devolutivo disminuye ala mitad, del 90,2% en 1935 a 45,4% en 1965,

3xxxvi

para luego desaparecer completamente en laley de 197

Unanueva crisis fiscal del estado argentino en los 80’ tuvo correlato en larelacion entre

el gobierno federd y las provincias.



El guste alos niveles imperantes de distribucion se realiz6 através de las leyes 22.‘22
y 22.294 de 1980 sancionadas por la dictadura militar. Estas modificaron los porcer
de distribucion primaria a afectar del monto correspondiente a las provincias, los
recursos que dejaron de percibirse por la desgravacion de los aportes patronales a

sistema de seguridad social.

Estas leyes inician una tendencia que se consolidara en los llamados Pactos Fiscales de
los 90', cual eslade afectar recurso con destino al pago de jubilacionesy pensiones.
Esta modificacién produjo una reduccion del 21% en la parte correspondiente de

coparticipacion de las provincias.

Entre 1977 y 1980 seinici6 e proceso de transferencias de responsabilidades de gasto
hacia las provincias, especialmente de empresas publicas como obras sanitarias,
distribucion de energia eléctricay riego; educacion primariay salud. Existe una amplia
coincidencia en que més ala de las invocaciones a principio de subsidiariedad con que
se llevaron a cabo, lo que primo fue @ criterio fiscalista, ya que las provincias no

recibieron recursos adicionales a cambio de hacerse cargo de esos servicios.

Estaley de coparticipacion vencio afines de 1984 y el momento politico y econémico
no podria haber sido mas conflictivo para abordar una discusion racional sobre €l

asunto.

En 1986 se firmd un Convenio Financiero Transitorio de Distribucién de Recursos

Federaes alas Provincias. Este convenio enumera una larga lista de impuestos que



forman parte de lamasay excluye de la misma a aquellos que estuvieren afectados ala

realizacion de obras publicas.

A fines de 1987 cuando en & Congreso se produjo un fuerte realineamiento de fuerzas
opositoras se sanciond la Ley 23.548 que obtuvo el hasta ahora mayor porcentaje d(23
distribucion primaria para las provincias (56,7%) y que, con multiples reformas, es
ley que alin rige. Esta ley no establece ningun criterio para determinar la distribucién
interprovincia y en su articulo cuarto simplemente establece un porcentgje fijo para

cada provincia

. Laley 23.548.

El 7 de Enero de 1988 se sancionala citadaley, y € 22 de Enero del mismo afio es
promulgada. La norma recibié la siguiente denominacion: “ Coparticipacion Federa de
Recursos Fiscales’. La Vigencia de la misma fue descripta como “Régimen transitorio

de distribucion entre la Nacién y las provincias, a partir del 1° de Enero de 1988 . V!

Se estableci6 el contenido de lamasa adistribuir “...estara integrada por e producido

de la recaudacion de todos los impuestos nacionales, existentes o a crearse, con las

siguientes excepciones:

a. Derechos de importacién y de exportacion previstos en el art. 4 de la Constitucion
Naciona (“El gobierno federal provee a los gastos de la Nacion con los fondos del
Tesoro nacional formado del producto de los derechos de importacion vy

exportacion, del de la venta o locacién de tierras de propiedad nacional, de la renta



de correos, de las demés contribuciones que equitativa y proporcionamente a la
poblacion imponga e Congreso General, y de los empréstitos y  operaciones de
crédito que decrete el mismo Congreso para urgencias de la Nacion, o para empresas
de utilidad naciona”);

. Aquellos cuya distribucion, entre la Nacion y las provincias, esté prevista o se
prevea en otros sistemas o0 regimenes especiales de coparticipacion;

Los impuestos y contribuciones nacionales con afectacion especifica a propos ‘24
destinos determinados, vigentes a momento de la promulgacion de esta ley, cc
actual estructura, plazo de vigencia y destino. Cumplido €l objeto de creacion de
estos impuestos afectados, s los gravamenes continuaran en vigencia se
incorporaran al sistema de distribucién de esta ley;

Los impuestos y contribuciones nacionales cuyo producido se afecte a la realizacion
de inversiones, servicios, obras y a fomento de actividades, que se declaren de
interés nacional por acuerdo entre la Nacion y las provincias. Dicha afectacion
debera decidirse por ley del Congreso Nacional con adhesion de las legidaturas
provinciales y tendra duracién limitada. Cumplido el objeto de creacion de estos
impuestos afectados, si |0s gravdmenes continuaran en vigencia se incorporaran al
sistema de distribucion de esta ley. Asimismo, considéranse integrantes de la masa
distribuible el producido de los impuestos, existentes 0 a crearse, que graven la
transferencia o el consumo de combustibles, incluso el establecido por laley 17.597,
en la medida en que su recaudacion exceda lo acreditado en e Fondo de

Combustibles creado por dichaley.



Lamasa de fondos a distribuir que expresa € presente art. Estara constituida por €
resultante de deducir de la recaudacion total € monto de los gastos vinculados directa o

indirectamente a su percepcion. Vil

Se establecié que el producido del Impuesto sobre los Intereses Pagados y el Costo
Financiero del Endeudamiento Empresario y del Impuesto a la Ganancia Minima

XXXiX

Presunta, se distribuird conforme a lo establecido en la presente ley.

El presente articulo se refiere alo que laley denomina “masa distribuible”, en térmi~~~
maés sencillos, estamos hablando de que es o que se va a distribuir, cuales son, de Ic25

montos que percibe el fisco, aquellos que se identificardn como “coparticipables’.

Respecto del punto a, podemos decir que se refiere a todos aquell os ingresos que
percibe la Nacién en funcién de su competencia exclusiva para ello, tales como los
derechos de aduna, impuestos sobre importaciones y exportaciones, aguellos que
proviene de la engjenacion de los bienes del Fisco nacional, y en general todo aquello
gue conforma el acervo del Tesoro Nacional, y que fuere impuesto y/o aprobado por €

Congreso de laNacion, es decir, en el ambito federal.

El punto b, hace referencia a aguellos impuestos que especiamente se hayan declarado

coparticipables, es decir, afectados al régimen de la presente ley en forma expresa.

El punto c, hace una enumeracién a modo gemplificativo, y cierrael concepto diciendo

gue se alude a todos aquellos gravamenes cuyo producido se afecte a fines de interés



nacional, ello implica, por gemplo, que en e presupuesto de gastos y recursos de la
nacion se afecte € producido de determinado impuesto a la construccién de escuelas, 0
de alguna carretera o puente que se declare de interés nacional, esos si, con acuerdo de
las provincias; y laley aclara: se declarara de interés nacional mediante unaley formal
del congreso de la nacion, y debera contar con la adhesionde las provincias a través de

sus legidaturas.

Como ultimo requisito se exige que la afectacion ut-supra mencionada sea de duracion
limitada. Dicha limitacion temporal es sumamente l0gica, dado que si tomamos un
giemplo: la construccion de una autopista (de interés nacional), una vez concluida e==
obra ya no serd necesario seguir reteniendo € importe del impuesto afectado a tal i26

dado que la erogacién ha finalizado conjuntamente con la construccion de aquella.

La masa aludida se distribuira de la siguiente forma:

a. El 42,34% (cuarenta y dos con treinta y cuatro centésimos por ciento) en forma
automatica a la nacion;

b. El 54,66% (cincuentay cuatro con sesentay seis por ciento) en forma automatica al
conjunto de las provincias adheridas,

c. El 2% (dos por ciento) en forma automatica para el recupero de nivel relativo de las
siguientes provincias:

c.1. Buenos Aires 1,5701%;

c.2. Chubut 0,1433%;

c.3. Neuquén 0,1433%;



c.4.Santa Cruz 0,1433%.
d. El 1% (uno por ciento) para € Fondo de Aportes del Tesoro Naciona a las

provincias.

Este articulo merece un interés especial, puesto que si atendemos al inciso c) en €
primer punto, € porcentaje que corresponde a Buenos Aires es el mayor, lo cua se
justifica s analizamos el hecho de que es la provincia que mayor cantidad de poblacion
concentra, y consecuentemente con €ello, la que mayor cantidad de ingresos aportaala
masa coparticipable. Tanto es asi que en las discusiones previas ala sancion de estaley
en el Congreso de la Nacion se suscitd un algido debate alrededor de este topico.

L 6gicamente se bregaba porque Buenos Aires recibiera mayor porcentaje, justamente
por ser la provincia que méas recaudacion de impuestos coparticipabl es aporta respecto
del resto de sus pares. La mencionada discrepancia no hasido a dia de hoy zanjada "
27

continta siendo un punto muy controvertido dentro de los sujetos a discusion

actualmente y desde la sancion de la presente ley.

Si comparamos con |os puntos siguientes, es decir, el porcentaje que corresponde a
Chubut, Neuquén y Santa Cruz la diferencia se ve més clara, basta con ver la poblacion
de cada una de esas provincias y andlizar |o que ellas aportan ala masa coparticipable,

lo cual resulta muy inferior alo ofrecido por Buenos Aires.X!

Se fija el modo de distribucion entre las provincias adheridas a acuerdo, es decir que
alude ala distribucion secundaria, y en este caso el porcentagje a distribuir es el

54,66%.X!



Buenos aires 19,93%
Catamarca 2,86%
Cordoba 9,22%
Corrientes 3,86%
Chaco 5,18%
Chubut 1,38%
Entre Rios 5,07%
Formosa 3,78%
Jujuy 2,95%
LaPampa 1,95%
LaRioja2,15%
Mendoza 4,33%
Misiones 3,43%
Neuguén 1,54%
Rio Negro 2,62%
Salta 3,98%

San Juan 3,51%
San Luis 2,37%
Santa Cruz 1,38%

Santa Fe 9,28%

Santiago del Estero 4,29%

Tucuman 4,94%
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Del 54,66% a distribuir entre el conjunto de las provincias Buenos Aires se aza con €
porcentaje mas alto, para hacer un parangon podemos compararlo con lo que
corresponde a nuestra provincia, Santa Fe, que recibe algo mas de 10 puntos menos que
Buenos Aires, lo cual para cierto sector constituye un acto de equidad mientras que para

el resto unainjusticia total .

Laley también serefiere a Fondo de Aportes del Tesoro Nacional alas Provincias,
creado por lamismaX'". El mencionado fondo representael 1% del monto distribuible y
sera destinado a atender: situaciones de emergenciay desequilibrios financieros de los
gobiernos provinciales y seré previsto presupuestariamente en la orbita del Ministerio

del Interior, quien sera el encargado de su asignacion.

Laley establece que e Ministerio ddl Interior informara trimestralmente a las provincias
sobre la distribucion de los fondos, indicando |os criterios utilizados para la realizacion

de la misma.

31
El mismo art. Contindia diciendo que € Poder Ejecutivo nacional no podra girar sun

alguna que supere el monto resultante de la aplicacion del inc. d ddl art. 3° en forma
adicional alas distribuciones de fondos regidos por estaley, salvo las previstas por ‘29
regimenes especiales o créditos especificos del presupuesto de gastos de administra

de la Nacion.

Aqui nos estamos refiriendo aese 1% que e Tesoro Naciona aporta alas provincias, y

gue se cred justamente con esta ley. El mismo articulo fija su destino: “situaciones de



emergenciay desequilibrios financieros de los gobiernos de provincia...” pero de todos
modos la suma gue se gire ala provincia necesitada en esas circunstancias
excepcionales no podra ser superior aese 1%, es decir que en caso de que alguna
provincia encuadre en la situacion prevista en este articulo, mas alla de cual sea su
necesidad financiera en términos cuantitativos, nunca podra recibir de manos del Fondo
de Aportes del Tesoro de la Nacion ayuda alguna que supere e mencionado monto.
Dadas las circunstancias suponemos entonces que este Fondo tiene una funcionalidad
limitada, puesto que podré socorrer las necesidades econdmico-financieras de la
provincia que asi |o requiera, pero si éstas exceden el monto fijado, se debera recurrir a

otros medios como |os empreéstitos.

Respecto de este punto laley prevé una suerte de el emento de control por parte de las
provincias respecto del destino del dinero de este Fondo, mediante informes trimestrales
gue & Ministerio del Interior tiene a su cargo remitir alas provincias respecto del uso
que se hubiere hecho del mismo. Dicho informe incluird también los criterios de

asignacion que el Ministerio hubiere empleado en su caso.

Se describe el modo en que llegard alas provincias € monto que les corresponde en
virtud de estaley, y se fija: El Banco de la Nacion Argentinatransferira
automaticamente a cada provinciay a Fondo de Aportes del Tesoro naciona alas

Provincias e monto de recaudacion que les corresponda.

Latransferencia aludida serd diaria, y €l Banco de la Nacion Argentina no percibira

retribucion de ninguna especie por 10s servicios que preste de acuerdo a esta ley. X
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Respecto del monto a distribuir entre las provincias, también se ocupa, aclarando que
aquel no podra ser inferior al treintay cuatro por ciento (34%) de la recaudacion de los
recursos tributarios nacionales de la Administracion Central, tengan o no € carécter de

xlvi

distribuibles por estaley.

En e capitulo segundo de la presente ley se fijan las obligaciones emergentes de la
misma, la Nacion, de la parte que le corresponde conforme a esta ley, entregara ala
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Airesy a Territorio Nacional de Tierra del
Fuego una participacion compatible con los niveles histéricos, la que no podra ser

inferior en términos constantes a la suma transferida en 1987.

Ademés la Nacion asume, en lo que resulte aplicable, las obligaciones, que
detallaremos a continuacion; por si y con respecto alos organismos administrativos y

xIvii

municipales de su jurisdiccidn, sean 0 no autarquicos.

Por medio de un Decreto se establecid que la participacion que le corresponde al
Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires por aplicacion del art. 8° de laley
23.548 seriatransferido en forma automética'y diaria por el Banco de la Nacion
Argentina hasta un monto mensual equivaente a la doceava parte del nivel que se
establezca anualmente en las leyes de Presupuesto de Gastos y Recursos de la

Administracion Nacional . XV,

La adhesion de las provincias serd mediante unaley que disponga:

a. Que acepta el régimen de estaley sin limitaciones ni reservas.
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b. Que se obliga a no aplicar por s y a que los organismos administrativos y
municipales de su jurisdiccién, sean 0 no autérquicos, no apliquen gravamenes

locales andlogos a los nacionales distribuidos por esta ley.

En cumplimiento de esta obligacion no se gravaran por via de impuestos, tasas,
contribuciones u otros tributos, cualquiera fuere su caracteristica o denominacion, las
materias imponibles sujetas a los impuestos nacionales distribuidos ni las materias
primas utilizadas en |a elaboracion de productos sujetos a los tributos a que se refiere
esta ley, esta obligacion no alcanza a las tasas retributivas de servicios efectivamente

prestados, salvo o dispuesto en el parrafo siguiente.

Las actividades, bienes y elementos vinculados a la produccién, comercializacion,
almacenamiento, transporte, circulacion, venta, expendio o consumo de los bienes
sujetos a impuestos internos especificos a los consumos y las materias primas o
productos utilizados en su elaboracion, tampoco se gravardn con unaimposicion
proporcionalmente mayor -cualquiera fuere su caracteristica o denominacion que la
aplicada a actividades, bienes y elementos vinculados con bienes y servicios andlogos o

similares y no sujetos a impuestos internos especificos a los consumos.

El expendio a por menor de vinos y bebidas alcohdlicas podra, no obstante, ser objeto

de unaimposicion diferencial en jurisdicciones locales.

De laobligacion a que se refieren los dos primeros parrafos de este inc. se excluyen

expresamente los impuestos provinciales sobre la propiedad inmobiliaria, sobre los
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ingresos brutos, sobre la propiedad, radicacion, circulacion o transferencia de

automotores, de sellos y transmisién gratuita de bienes, y los impuestos o tasas
provinciales y/o municipales vigertes a 31712/84 que tuvieran afectacion a obras y/o
inversiones, provinciales o municipales dispuestas en las normas de creacién del

gravamen, de conformidad con lo establecido a continuacion.

En lo que respecta a los impuestos sobre los ingresos brutos, [0s mismos deberan

gjustarse a las siguientes caracteristicas:

c. Recaeran sobre los ingresos provenientes del gercicio de actividades empresarias,

incluso unipersonales, civiles o comerciaes con fines de lucro, de profesiones,

oficios, intermediaciones y de toda otra actividad habitual, excluidas las actividades

realizadas en relacion de dependenciay € desempefio de cargos publicos.

d. Se determinaran sobre la base de los ingresos del periodo, excluyéndose de la base

imponible los importes correspondientes a impuestos internos para los fondos:

nacional de autopistas, tecnolégico, del tabaco, y de los combustibles. Esta

deduccion solo podra ser efectuada por los contribuyentes de derechos de los

gravamenes citados, en tanto se encuentren inscriptos como tales. El importe a

computar serd € del débito fiscal o e del monto liquidado, segin se trate del
impuesto a valor agregado o de los restantes gravamenes, respectivamente y en
todos los casos, en la medida en que correspondan a las operaciones de actividad

sujeta aimpuesto, realizados en e periodo fiscal que se liquida



En casos especiales la imposicion podra consistir en una cuota fija en funcién de

pardmetros relevantes.

33
Podran gravarse las actividades conexas a | as exportaciones.

Podrén gravarse las actividades cumplidas en lugares de interés publico o utilidad

nacional, en tanto laimposicion no interfiera con ese interés o utilidad.

En materia de transporte interjurisdiccional la imposicion se efectuara en la forma

previstaen e convenio multilateral aque serefiere  inc. d.

En materia de transporte internacional efectuado por empresas congtituidas en €l
exterior, en estados con los cuales el pais tenga suscriptos o suscriba acuerdos o
convenios para evitar la doble imposicion en la materia, de los que surja —a
condicion de reciprocidad- que la aplicacion de gravdmenes queda reservada
Unicamente a pais en el cual estén constituidas las empresas, no podra aplicarse el

impuesto.

En materia de combustibles derivados del petroleo, con precio oficia de venta, la
imposicion no acanzara a la etapa de produccion en tanto continGe en vigencia la
prohibicion en tal sentido contenida en el Decreto-Ley 505/58 y sus modificaciones.
En las etapas posteriores podra gravarse la diferencia entre los precios de

adquisicion y venta.



k. Las actividades o rubros complementarios de una actividad principal estarén sujetos

alaalicuota que se contemple para aquella.

|. Para la determinaciéon de la base imponible se computaran los ingresos brutos

devengados en el periodo fiscal, con las siguientes excepciones:

[.1. Contribuyentes que no tengan obligacién legal de llevar registros contables: sera34

total de los ingresos percibidos en €l periodo.

[.2. En las operaciones realizadas por |as entidades financieras comprendidas en el
régimen de laley 21.256 se consideraraingreso bruto alos importes devengados, en

funcién del tiempo, en cada periodo.

|.3. En las operaciones de venta de inmuebles en cuotas por plazos superiores a doce
meses (12), se considerara ingreso bruto devengado ala sumatotal delas cuotas o
pagos que vencieron en cada periodo. Los periodos fiscales seran anuales, con
anticipos sobre base cierta que, en el caso de contribuyentes comprendidos en €l
régimen del convenio multilateral del 18 de agosto de 1977, comprenderan los

periodos mensuales.

[I. Los contribuyentes comprendidos en &l convenio multilateral del 18 de agosto de
1977 pagaran el impuesto respectivo en una Unica jurisdiccion. Paraello las
jurisdicciones adheridas deberdn concertar la mecanica respectivay la uniformidad

de las fechas de vencimiento.



En lo que respecta a impuesto de sellos recaera sobre actos, contratos y operaciones de
caracter oneroso instrumentados, sobre contratos a titulo oneroso formalizados por
correspondencia, y sobre operaciones monetarias que representen entregas o
recepciones de dinero que devenguen interés, efectuadas por entidades financieras

regidas por laley 21.526".

Se entendera por instrumento toda escritura, papel o0 documento del que surja el
perfeccionamiento de los actos, contratos y operaciones mencionados en la pri mera35
parte del parrafo anterior, de manera que revista los caracteres exteriores de un titul:
juridico por el cual pueda ser exigido e cumplimiento de las obligaciones sin necesidad
de otro documento y con prescindencia de |os actos que efectivamente realicen los

contribuyentes.

Laimposicion serda procedente, tanto en el caso de concertaciones efectuadas en la
respectiva jurisdiccion, como en el de las que, efectuadas en otras, deban cumplir
efectos en ela, sean lugares de dominio publico o privado, incluidos puertos,
aeropuertos, aerddromos, estaciones ferroviarias, yacimientos y demés lugares de
interés publico o utilidad nacional sometidos alajurisdiccion del Estado Nacional, en

tanto esaimposicion no interfiera con tal interés o utilidad.

Cuando se trate de operaciones concertadas en una jurisdiccion que deban cumplirse en
otra u otras, laNacion y las provincias incorporaran a sus legislaciones respectivas

cladusulas que contemplen y eviten la doble imposicion interna.



m. Que se obliga a no gravar y a que los organismos administrativos y municipales de
su jurisdiccion, sean 0 ho autérquicos, no gravan por via de impuestos, tasas,
contribuciones y otros tributos, cualquiera fuera su caracteristica 0 denominacion,
los productos aimenticios en estado natural 0 manufacturado. Para € cumplimiento
de esta obligacion se aplicara lo dispuesto en € segundo a cuarto parrafo del inc.

anterior.

n. Que continuaran aplicando las normas del convenio multilateral del 18 de Agosto de
1977 sin perjuicio de ulteriores modificaciones o sustituciones de éste, adoptadas

por unanimidad de los fiscos adheridos.

0. Que se obliga a derogar los gravamenes provinciales y a promover la derogaci (36
los municipales que resulten en pugna con el régimen de esta ley, debiendo € |
gjecutivo local y en su caso la autoridad eecutiva comunal, suspender su aplicacion
dentro de los 10 (diez) dias corridos de la fecha de notificacion de la decisién que

asi lo declare.

p. Que se obliga a suspender la participacion en impuestos nacionalesy provinciaes de
las municipalidades que no den cumplimiento a las normas de esta ley o las

decisiones de la Comision Federal de Impuestos.

g. Que se obliga a establecer un sistema de distribucién de los ingresos que se originen

en esta ley para los municipios de su jurisdiccion, € cua debera estructurarse



asegurando la fijacion objetiva de los indices de distribucion y la remision

automética y quincena de los fondos.

Mediante la presente ley se crealo que se dio en llamar la Comision Federa de

Impuestos, la cual desarrollamos a continuacion:

Estar4 congtituida por un representante de la nacién y uno por cada provincia adherida.
Deberan ser personas especializadas en la materiaimpositiva ajuicio de las

jurisdicciones designantes.

LaNacién y las provincias designardn cada una de ellas a un representante suplente para

los supuestos de impedimento de actuacion de los titulares.

Su asiento serafijado por la comision Federal en sesién plenaria con la asistencia de por

lo menos dos tercios de |os estados representados.

Tendrd un Comité gecutivo que estara constituido y funcionard integrado por €l
representante de la Nacion y los de ocho provincias. Para modificar su propio 37
reglamento debera constituirse en sesion plenaria con la asistencia de por |0 menos (

tercios de |os estados representados.

Este reglamento determinard |os asuntos que deberdn ser sometidos a sesion plenaria,
establecera las normas procesales pertinentes para la actuacion ante el organismo 'y
fijar&la norma de eleccion y duracién de los representantes provinciales que integran e

Comité Ejecutivo, entre los cuales figuraran los de aquellas provincias cuya



participacion relativa en la distribucion de recursos previstaen el art. 4 supere el 9%

(nueve por ciento).

La Comision formulara su propio presupuesto y sus gastos seran sufragados por todos
los adherentes, en proporcion a la participacion que les corresponda en virtud de la

presente ley."" Sus funciones se estructuran de la siguiente manera:
a. Aprobar € célculo de los porcentgjes de distribucion.

b. Controlar laliquidacion de las participaciones que a los distintos fiscos corresponde,
para lo cua la Direccion General Impositiva, el Banco de la Nacién Argentina y

cualquier otro organismo publico nacional, provincid o municipal, estaran

obligados a suministrar directamente toda informacion y otorgar libre acceso a la

documentacién respectiva, que la Comisién solicite.

obligaciones que contraen a aceptar este régimen de distribucion.

Decidir de oficio o a pedido del Ministerio de nacién, de las provincias o de las
municipalidades, s los gravdmenes nacionales o locales se oponen 0 ho y, en su
caso, en que medida a las disposiciones de la presente. Asi, intervendra a pedi(3
los contribuyentes o asociaciones reconocidas. Sin perjuicio de las obligacion
aquellos de cumplir las disposiciones fiscales pertinentes.

e. Dictar normas generales interpretativas de la presente ley.

Controlar € estricto cumplimiento por parte de los respectivos fiscos de las



f.

Asesorar ala Nacion y a los entes publicos locales, ya sea de oficio 0 a pedido de
partes, en las materias de su especialidad y, en general, en los problemas que cree la
aplicacion del derecho tributario interprovincia cuyo juzgamiento no haya sido

reservado expresamente a otra autoridad.

Preparar los estudios y proyectos vinculados con los problemas que emergen de las

facultades impositivas concurrentes.

Recabar del Ingtituto Nacional de Estadisticas y Censos, del Consegjo Federa de
Inversiones y de las reparticiones técnicas nacionales necesarias que interesen a su

cometido.

Intervenir con carécter consultivo en la elaboracién de todo proyecto de legislacion

tributaria nacional.

En e reglamento a que serefiere el art. Anterior se podra delegar € desempefio de

algunas de |as funciones o facultades en el Comité Ejecutivo."

Las decisiones de la Comision serén obligatorias paralaNacién y las provincias

adheridas, salvo el derecho a solicitar revision debidamente fundada dentro de los 60
dias corridos de la fecha de notificacion respectiva. Los pedidos de revision seran
resueltos en sesion plenaria, a cuyo efecto el quérum se formara con las dos terceras
partes de sus miembros. La decision respectiva se adoptard por ssimple mayoria de los
miembros presentes, sera definitiva, de cumplimiento obligatorio y no se admitira

ningun otro recurso ante la Comision, sin perjuicio del recurso extraordinario ante la
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Corte Suprema de Justicia de la Nacién con arreglo a art. 14 de laley 48, e que no

tendra efecto suspensivo de aquella decision. '™

Se establecié que lajurisdiccion afectada por una decision de la Comision Federal de
Impuestos deberd comunicar a dicho organismo, dentro de los 90 dias corridos contados
a partir de la fecha de notificacién de la decision no recurrida o de los 60 dias corridos
contados a partir de la fecha de notificacion de la decision recaida en el periodo de
revision, segun los términos del art. 12, en su caso, las medidas que haya adoptado para

su cumplimiento.

Vencidos dichos plazos sin haberse procedido en consecuencia, la Comision Federa de
Impuestos dispondra |o necesario para que €l Banco de la Nacion Argentina se abstenga
de transferir a aguellalos importes que le correspondan sobre o producido del impuesto
adistribuir analogo a tributo impugnado, hasta tanto se de cumplimiento ala decision

del organismo.""

Laley expresa que los contribuyentes afectados por tributos que sean declarados en
pugna con €l régimen de la presente ley, podran reclamar judicial o administrativamente
ante |os respectivos fiscos, en la forma que determine la legislacion local pertinente, la
devolucion de lo abonado por tal concepto sin necesidad de recurrir previamente ante la

Comisién Federal de Impuestos. v

El capitulo IV de laley hace referencia a la vigencia de la misma, y dice que la presente

ley regiradesde el 1° de Enero de 1988 hasta €l 31 de Diciembre de 1989. Su vigencia



Se prorrogaré automati camente ante la inexistencia de un régimen sustitutivo del

presente.'"!

El derecho a participar en €l producido de los impuestos a que se refiere la presente ley
gueda supeditado a la adhesion expresa de cada una de las provincias, la que sera
comunicada al Poder Ejecutivo Nacional por conducto del Ministerio del Interior y con

conocimiento del Ministerio de Economia.

Si transcurridos 180 (ciento ochenta) dias a partir de la promulgacion de la presente ley
alguna provincia no hubiera comunicado su adhesion, se considerara que la misma no
ha adherido a régimen y los fondos que le hubieren correspondido, incluidos los que
debera reintegrar por dicho periodo y que le hubieran sido remitidos a cuenta de su
adhesion, seran distribuidos entre las provincias adheridas en forma proporcional a sus

respectivos coeficientes de participacion.

En caso de adhesiones posteriores a plazo indicado en el parrafo anterior, la
participacion correspondera a partir de la fecha de recepcion de la comunicacion de la
normalocal de adhesion, sin que puedan hacerse valer derechos respecto de

recaudaciones realizadas con anterioridad. ™",

Con relacion aladistribucién de fondos entre la Nacion y cada una de las provincias,
efectuada desde € 1 de Enero de 1985 hasta el 31 de Diciembre de 1987, |las partes no

podran efectuar reclamo administrativo alguno, quedando expedita la via judicial.""!"



Las obras del Fondo de Desarrollo Regional que se encuentren autorizadas, en proceso
de licitacion, contratadas o en gjecuciona 31 de Diciembre de 1987 asi como las
deudas generadas por las mismas, serén continuadas hasta su findizacion y atendidz41
con cargo a Presupuesto Nacional, en las condiciones actual es establecidas entre la
provinciasy el Ministerio del Interior."™

Por otraley, modificatoria de la presente, se establece que a partir de la vigencia de esta
ley, el Tesoro Nacional dejara de atender |as erogaciones derivadas de la aplicacion del

presente articulo.”

Quedan convalidadas las gestiones redlizadas por la Comision Federal de Impuestos a
partir del 1 de Enero de 1985, en base ala creacion y funciones determinadas por laley

20.221 y sus modificatorias.™

A los efectos ddl art. 7 de la presente ley, la Contaduria General de la Nacion
determinard antes del 15 de Febrero dedl afio siguiente, si se ha distribuido un monto
equivalente a porcentual garantizado por e mecanismo del mencionado articulo, en

funcién de la recaudacion efectiva del gercicio fisca vencido.

En caso de resultar inferior, € gjuste respectivo debera ser liquidado y pagado alas
provincias antes del 30 de Abril del mismo afio, en funcion de los porcentuales de

Ixii

distribucion previstos.

El proximo capitulo de esta ley esta dedicado a sus disposiciones transitorias, las cuales

describimos a continuacion.



Se cred laComisién para el andlisis de las Politicas de Empleo Salaria y de
condiciones de trabajo de los servicios, la cual estara integrada por dos (2)
representantes del Gobierno Nacional y siete (7) de los gobiernos provinciales. La
Comisién tendra por funciones:

a. Redizar un estudio comparado de las diferencias en € nivel sdlaria y de
condiciones de trabago en los servicios prestados en forma concurrente por Io42
niveles de gobierno, este cometido deberd cumplimentarlo en € plazo de no
(90) dias a partir de la fecha de su constitucion efectiva;

b. Proponer clausulas de garantia salarial en casos debidamente fundamentados y que

obligaran reciprocamente a ambas jurisdicciones de gobierno.

L as recomendaciones de la Comisién servirande base para la formulacion de unaley
que regule la politica de empleo, condiciones de trabajo y salarios para los servicios que

se determinen.

El proyecto de ley debera ser remitido al Congreso Nacional antes del 31 de Marzo de

1988.|Xiii

El Gobierno Nacional reconocera la incidencia efectiva sobre los gastos en personal de
la administracion central de las provincias, de los incrementos salariales acumulados
gue disponga para la Administracion Central Nacional en el periodo Enero-Marzo de

1988, si superan en mas de diez (10) puntos la variacion acumulada del indice de



precios a consumidor en dicho periodo. La garantia de este art. Se calculara en base a

las pautas siguientes:

a. El incremento de salarios en la Administracion Centra Naciona se calculara
considerando la remuneracion por todo concepto promedio de todos los agentes,

b. Se abonara el costo del exceso por sobre los diez (10) puntos solo en la medida en
que la remuneracion por todo concepto en cada provincia, para cada servicio en
particular, al 31 de Marzo de 1988, sea inferior a la vigente en la Administracion
Central Nacional; en caso de ser inferiores las remuneraciones provinciales, la
garantia se abonara, como limite, hasta acanzar la remuneracion vigente en la
Administracion Central Nacional;

c. Para la base de cdculo del monto de saarios en la Administracion Centr.43
utilizara e indice que confeccionara la Direccion Nacional de Program
Presupuestaria de la Secretaria de Hacienda de la Nacion; para precios a
consumidor se utilizaran los indices publicados por € |.N.D.E.C; paralas plantas de
personal de las provincias se computaran las efectivamente ocupadas al 31 de
Diciembre de 1987, para lo cual los gobiernos provinciales deberan informar a la
Secretaria de Hacienda estos guarismos, dentro de los treinta (30) dias de la sancion
de la presente. Los pagos a que hubiere lugar por parte del Gobierno Nacional seran

efectivizados antes del 30 de Abril de 1988.

La Nacion se obliga a no cubrir las vacantes ni incrementar las plantas del personal de la

Administracion Central Nacional existentes a 31 de Diciembre de 1987.



Las provincias percibiran las sumas resultantes de la garantia de este art. Cuando
correspondiere y solo en € caso que no incrementasen |as plantas de persona ni

cubriesen las vacantes existentes a 31 de Diciembre de 1987.

Las provincias que otorguen incrementos sal ariales a sus agentes que superen, en
promedio para la Administracion Central, en diez (10) puntos la variacion acumulada
del indice de precios a consumidor, en tanto estos incrementos superen |os otorgados
parala Administracién Central Nacional, se entendera que renuncia a participar en la
distribucion del Fondo de Aportes del Tesoro Nacional, instituido en €l inc. d del art. 3°
de la presente ley. Las disposiciones de este articulo regiran hasta el 31 de Marzo de

1988. v

LaLey 23.548 no contiene ninguna disposicion sobre denuncia del régimen de
coparticipacion por las partes contratantes, lo cual es objetable ante el carécter
permanente de la ley, que, lgjos de tener |a transitoriedad que proclama la primerag
del art. 15, establece su técita reconduccion ante la inexistencia de un régimen que |
sustituya. Pero esa omision no cercena el incuestionable derecho de |as partes de
denunciar € régimen, ya que de lo contrario se afectaria ilegitimamente el poder

tributario del cual se encuentran investidas las partes por la Constitucion Nacional.

Las consecuencias de la denuncia del régimen ante la falta de previsiones de laley son
digtintas segin si esta es efectuada por la Nacion, en cuyo caso se produce la caducidad
del régimen por tratarse del sujeto activo de los tributos coparticipados, o por una o

varias provincias. En este Ultimo supuesto, € régimen continlia vigente para las demas



partes, viendo las provincias restantes acrecidas sus participaciones por € porcentual

correspondiente a la provincia denunciante.

5. El Decreto 702/99: Coparticipacion Feder al de Recur sos Fiscales.

Esta norma modifica al Decreto 2456/90, en fecha 1 de Julio de 1999, fijando un
incremento en la participacion que le corresponde ala provincia de Tierra del Fuego,

Antéartida e Idas del Atlantico Sur.

Dicho art., vale recordarlo, dispuso que € Estado Naciona entregaria, de la parte que le
corresponde segun Noviembre de 1990, se fij6 la participacion que le corresponde a ex
territorio nacional de Tierradel Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur por la
aplicacion del art. 8° de laley 23.548, en un coeficiente equivaente al 0,388%
(trescientos ochenta y ocho milésimos por ciento) del monto total recaudado por los

gravamenes establecidos en el art. 2° de la citada ley.

El 17 de Diciembre de 1993 se celebré entre el Estado Nacional y la provincia de Tierra
del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur un acta-acuerdo, aprobada por Decreto
206 del 9 de Febrero de 1994, y ley provincial n° 118, con €l propdsito de superar 45
definitivamente todo diferendo y de contribuir a asegurar €l desenvolvimiento fiscal
patrimonial que permita consolidar la organizacion y funcionamiento instituciona de la
nueva provincia, asi como a mantener un adecuado régimen de incentivo para el

desarrollo de sus actividades econdmicas y productivas.



En la clausula cuarta de aquella €l Estado Nacional se obligo a prestar un apoyo
financiero trarsitorio paralainstalacion y puesta en funciones de las instituciones y
autoridades previstas por la constitucién provincial, equivalente a 0,312% (trescientos
doce milésimos por ciento) del monto total recaudado por |os gravamenes establecidos
en el art. 2° de laley 23.548, con las modificaciones vigentes a la fecha de suscripcion

de dicho instrumento.

El 12 de Febrero de 1999 se celebrd un acta-acuerdo entre ambas partes, modificatoria
de laanterior, por la cual se conviene dgjar sin efecto las disposiciones contenidas en la
referida cldusula cuarta, comprometiéndose el Estado Nacional a propiciar la
modificacion del Decreto 2456/90; fijando un incremento equivalente a monto del
apoyo transitorio sefialado en la participacién que le corresponde al ex territorio

nacional de Tierradel Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.

Por resolucién de la Legislatura de la Provincia de Tierradel Fuego, Antartida e Ilas
del Atlantico Sur n° 44 de fecha 20 de Abril de 1999, se aprueba el acta-acuerdo de
fecha 12 de Febrero de 1999, restando paralavalidez y fuerza vinculante de la misma el
dictado de un Decreto del Poder Ejecutivo de laNacion, € cual enunciamos a

continuacion.

Como primera medida, se ratifica el acta-acuerdo entre el Estado nacional y la provincia
de Tierradel Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, con fecha 12 de Febrero de

1999.vi
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Y € otro punto de este Decreto fue sustituir e art. 1 del Decreto 2456/90 por €l
siguiente: “Fijase la participacion que le corresponde ala provinciade Tierra del Fuego,
Antértida e Idas del Atlantico Sur, laaplicacion del art. 8 de laley 23.548, en un
coeficiente equivalente a 0,70% (setenta centésimos por ciento) del monto total
recaudado por los gravamenes establecidos en € art. 2 de lacitada ley y sus

modificatorias’ .Vl

6. Conclusiones.

Por todo lo expuesto en e presente capitul o, entendemos probado e punto propuesto.
Habiendo desarrollado € sistema de coparticipacion desde sus inicios hasta la
actualidad, podemos afirmar que existe un régimen de coparticipacion federal de

impuestos, regido principalmente por laLey 23.548™V1"" y por el Decreto 702/99".

Ambas normas presentan dificultades y falencias, tal como puntualizaremos en las
conclusiones finales del presente trabgjo, empero en esta instancia, podemos adel antar
gue e mecanismo entero de coparticipacion nacional de impuestos se encuentra
atravesando una profunda crisis. Por ello es absolutamente necesario que se de latan

postergada discusion que € mismo merece y su posterior modificacion.



CAPITULO II.

En Argentina @ régimen fiscal obedece al modelo federal.

SUMARIO. 1. Introduccion. 2. Lareforma constitucional de 1994. 3. El
caso Rivademar. 4. Los Municipios de provincia: régimen congtitucional
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reglamentacion. 6.2.q9. Transferencias con recursos. 6.2.r. El Organismo

Fiscal Federal. 7. Conclusiones. e1
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1. Introduccion.

En e presente capitul o trataremos de demostrar el punto propuesto: “En Argentina el
régimen fiscal obedece al modelo federal”. Para ello describiremos los distintos puntos
modificados en la Constitucion Nacional en € afio 1994, y veremos su incidenciaen €
sistemafiscal de nuestro pais. Abordaremos también la situacion de los municipios
provincia antes de la citada reforma constitucional y con posterioridad a élla, y la
incidenciaen € régimen fiscal de aquellos. El régimen fiscal argentino, ¢responde
estrictamente al modelo federal? Este es € interrogante que trataremos de dilucidar en

el estudio de este capitulo.

2. La Reforma Constitucional de 1994.

El tema del federalismo fiscal en la reforma constitucional de 1994 se encuentra
habilitado centralmente en € art. 3° de laley sancionada por € congreso, aunque
algunos aspectos de la cuestion federal también estan habilitados en € art. 2°, [lamado

“nlcleo de coincidencias basicas’.



Como no se podian modificar los treinta'y cinco primeros articulos de la Constitucién,
naturalmente no podia haber reforma dd art. 4°, que es & que establece junto d art. 67,

incs. 1°y 20, la division de los impuestos en directos e indirectos.

Para aclarar un poco los términos a emplearse, resulta oportuno recordar que los
impuestos directos corresponden a las provincias y excepcionalmente, por tiempo
limitado, a gobierno federal. También que los impuestos indirectos internos son
concurrentes entre gobierno federal y gobiernos de provincias y que los impuestos
indirectos externos, es decir de importacion y exportacion, son facultad exclusiva del

gobierno federal.

Lasancién de laley de coparticipacion, cuyo plazo constitucional quedd incumplido €
31/12/1996 a los efectos de reemplazar alaley 23.548"™*, debe considerar alos nuevos
sujetos no contemplados en laley anterior y que son: la provincia de Tierra del Fuego,
Antartidae Islas del Atlantico Sur y la ciudad de Buenos Aires, cuyas alicuotas a
asignar en la coparticipacion secundaria deben surgir de algunaresignacion de
porcentual por parte de otras provincias, o bien de unaresignacion por parte de la
Nacion en ladistribucion primaria. Resulta pertinente aclarar que la distribucion
primariaes el reparto entre €l estado federa y las provincias, mientras que distribucién
secundaria se denomina a reparto interprovincia. Laley 24.309™¥, declarativade la
necesidad de reforma constitucional propuso entre los tema habilitados a tratar por la
Convencién Constituyente el “fortalecimiento del federalismo”. De tal inclusion en el

temario resulto el nuevo art.124 que consagra la posibilidad de crear regiones para el



desarrollo econémico y socia, asi como la habilitacion alas provincias para celebrar
acuerdos internacionales que no interfieran con la politica exterior de lanaciony la

reivindicacion del dominio de los recursos naturales.

También se modifico e art.125™ (ex107) que incluy6 a la seguridad social entre los
poderes concurrentes y tiene especial importancialainclusion del art.123 que consagra
la autonomia municipal, que estaba en muchas constituciones de provinciay que la
Corte Suprema de Justicia habia reconocido en € caso “Rivademar, AngelaD. B.

Martinez Galvéan de ¢/ Municipalidad de Rosario”™ . 49

3. El Caso Rivademar.

Angela Rivademar se desempefiaba como pianista profesional, y en 1978 fue contratada
como solista de piano junto a otros musicos, eleccion realizada desde unaterna de
postulantes previa, y se les asigno la categoria 20.

El 15 de Septiembre de 1983, por medio de un Decreto™ ", fue incorporada a planta
permanente, en las mismas condiciones que sus comparieros integrantes del quinteto.
En ese tiempo, se encontraba vigente unaley ™ que fue el soporte legal de la medida
adoptada puesto gque la demandante contaba ampliamente, alafecha del acto, con los
tres meses de antigtiedad requeridos por la norma para acceder a la planta permanente
de agentes comunales.

La actora promovio recurso contencioso-administrativo de plena jurisdiccion contra el
decreto™™V' dictado por el intendente de la Municipalidad de Rosario, que dejé sin efecto
su designacién como agente de la comuna.

En su responde, la Municipalidad de Rosario, adujo que laley en que se basb la

Municipalidad paratomar su decisién™'" es inconstitucional porque, al sancionar €

estatuto y escalafon del personal municipal, ha avasallado sus legitimas facultades.

Afiadi6 que, por Ordenanza Municipal™'"" se dicté un nuevo estatuto parlzslel personal
XXIX

municipal, siguiendo las pautas del sancionado por ley atacada en el caso™”, pero
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excluyendo disposiciones contenidas en éste Ultimo, entre las que se encuentra el art.
133 que fundamento la incorporacion de la actora a plantel permanente. Sefialé que €
Consgjo Municipal habia autorizado, a intendente, a revisar las designaciones
efectuadas en € plantel correspondiente alas categorias 19 a 23, durante el periodo de
facto, que resultaran violatorias de |as normas estatutarias municipales.

En lainteligencia de que laley provincia criticada carece de validez, la intendencia
dicté el acto de separacion de la actora, que declaro la nulidad absoluta e insanable de
su designacion, como personal permanente, por resultar violatoriade laley de
municipalidades™, de un decreto”™*' y de una ordenanza.™

La Corte Suprema de Justicia de Santa Fe anul 6 la decisién administrativa, dispuso la
reincorporacion de la agente en €l cargo que ocupaba al momento del cesey condend, a
la demandada, a abonarle los salarios caidos, en moneda actualizada, y con intereses;
rechazando, en cambio, la indemnizacién pretendida por dafio moral.

El recurso gira fundamentalmente en torno a la afirmacion de que e “régimen
municipal”, exigido por la Ley Fundamental™", para garantizar el gobierno federal a
laprovinciael gocey gercicio de susinstituciones, queda desnaturalizado si, como en
el caso, lalegidaturalocal establece el estatuto y escalafon del personal municipal, ya
que esta facultad resulta de importancia fundamenta parala administracion de la
comuna.

En 1911 la Corte suprema de Justicia de la Nacion, resolviendo laincompetencia
planteada por la empresa Ferrocarril del Sud en la demandad por cobro de impuestos
gueinicié lamunicipalidad de La Plata. En dicha ocasién acufié una doctrina que
prosperd con € tiempo, definiendo a las municipalidades como meras “delegacione
los mismos poderes provinciales, circunscriptas afinesy limites administrativos, q
Constitucién ha previsto™" | como entidades del régimen provincia y sujetas a su
propia legislacion” V.

Esta forma de concebir la institucion del municipio provincial se adscribe, es evidente, a
la doctrina que ve en la comuna un ente autérquico del estado local; porque no otro

sentido puede tener la limitacién de sus fines a la esfera administrativay la referencia

gue formula alalegidacion provincia a que se encuentra sometida.



Al tiempo, en 1916™"! & tribunal vuelve a reiterar la doctrina acufiada en el caso de
Ferrocarril del sud, reafirmando implicitamente e caracter autarquico del municipio,

dado que, en & mismo considerando, destaca la autonomia de la provincia.

La sentencia en recurso ha establecido e carécter autérquico del municipio santafesino.

La Corte nacional decidio, en sentido concordante con el dictamen de la Procuradora
Fiscal, declarar procedente @ recurso extraordinario interpuesto y revocar la sentencia

recurrida.

Laautonomia municipa pasa a ser un principio de rango constitucional en el Derecho
Pablico Argentino, aunque condicionado alos términos de cada constitucion
provincia™"!!, que regular& su alcance y contenido “en el orden institucional, politico,

administrativo, econémico y financiero”.

4. Los Municipios de provincia: régimen constitucional desde & ano
1853 hasta la r efor ma constitucional de 1994.

La Constitucién Naciona sblo aludia expresamente a los municipios de provincia-en €
periodo que transcurre desde su sancion en el afio 1853 hasta la reforma de 1994en €
articulo 5. Esta norma establece: “ Cada provincia dictara para si una constitucion bajo el
sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaracionesy
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 provinciael gocey gercicio de sus instituciones”.
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De lainterpretacién de tal articulo surge claro que cada provinciaa dictar su
Constitucion, no debe violar determinados limites; entre los cuales se encuentra el deber
de asegurar € régimen municipal. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion-en
giercicio del poder de establecer cud es € significado de las normas federales ha
interpretado tal expresion del articulo 5 (asegurar € régimen municipal), de manera

diferente. A tal fin pueden diferenciarse dos etapas™*V'""

a. La primera etapa de la jurisprudencia: “€l principio de la prohibicién”. Esta etapa
transcurre desde el afio 1870™* hasta 1989, en ellala Corte Suprema béasicamente
sostuvo que, a la luz del art.5, los municipios de provincia eran entes autarquicos
territoriales de las provincias, delegaciones de los mismos poderes provinciales,
circunscriptas a fines y limites administrativos, que la Constitucion ha previsto
como entidades del régimen provincial y sujetas a su propia legislacion provincial®,
Del lenguagje de la Corte transcripto en e parrafo precedente surge que, en esta
primera etapa de su jurisprudencia, las provincias tenian un marcadamente amplio
poder para establecer el régimen de sus municipios. Tan vasto era este poder que, en
los ciento diecinueve afos que dura el periodo en examen, la Corte nunca invalidé
una norma provincia por ser violatoria del articulo 5 de la Constitucion Naciond,

en la parte en que esta clausula aude a régimen municipal.

¢Cdmo ha funcionado € principio jurisprudencial transcripto(los municipios son “entes
autarquicos’), cuando fue aplicado en pleitos en los que se discutia el alcance del poder

tributario de dichos municipios, alaluz de art.5 de la Constitucién Naciona ? Sobre
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este punto, el Alto tribunal sostuvo: Los municipios de provincia estén sujetos ala
legidlacion provincial, por lo cual gercen facultades impositivas limitadas y coextensiva
en la parte de poder que para este objeto le acuerdan las constituciones y leyes
provinciales*®!. En andlogo sentido, la Corte establecié: Las municipalidades de
provincia son delegaciones de |os poderes provinciales, circunscripta a finesy limites
que la Constitucion nacional ha previsto como entidades del régimen provincial y
sujetas a su propia legislacion (art.5, Constitucion Nacional), por lo cual dichos

muni cipios g ercen también facultades impositivas en |a parte de poder que para este

objeto le acuerdan las constituciones y leyes provinciales .

Es posible inferir, de esta primera etapa de la jurisprudencia de la Corte, que € art.5 de
la Constitucion Nacional no atribuia a los municipios de provincia poder tributario
alguno, porque €l art.5 disponia-seguin dicha jurisprudencia-que era competencia de
cada provincia imputar, o no, poder fiscal a sus municipios, y ademas, fijar e alcance de

dicho poder comunal.

b. En la segunda etapa de la jurisprudencia: “el principio de la prohibicion” se
erosiona. La Corte que establecio el acance de la expresion “asegurar € régimen
municipal”, transcurre en el siguiente periodo; desde el afio 1989, a partir del caso
Rivademar hasta la actuaidad. En Rivademar e Alto Tribuna establecio, en
sentencia unanime, que: “el articulo 5 de la Constitucion Nacional (en la parte que
alude a régimen municipal) impide que las provincias priven a sus municipios de

las atribuciones minimas necesarias para € desempefio de su cometido, entre las



cuales resulta esencial la de fijar la planta de su persond, designar54

removerlg”. XV

Con fundamento en este principio la Corte declar6 incongtitucional una ley provincial
sobre cuya base €l Poder Ejecutivo de Santa Fe habia incorporado, a cierto individuo, a
la planta de personal de una de sus comunas. Consecuentemente, la Corte de 1989
estableci6 que la designacionde los empleados de |os municipios de provincia es un
poder que-seguin € art.5 no puede ser gjercido por las provincias. Porque este poder
forma parte de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio del cometido de

los municipios.

Asimismo dicho tribunal afirmé, que € art.5 de la Constitucion Nacional prevé que los
municipios de provincia son autbnomos (abandonando, de este modo, su jurisprudencia
anterior que sostenia que tales municipios eran autérquicos). El alto Tribunal arribé a
esta conclusién sobre la base de dos argumentos. En primer término, interpret6 a art.5 a
laluz de las modernas tendencias del derecho constitucional provincial que establecian
que los municipios eran auténomos. Y, en segundo lugar sostuvo que la dogmatica

juridica impedia subsumir alos municipios de provinciaen e concepto autarquia.

Afios después del caso Rivademar*®' y luego de que fuere ampliado € nimero de los
jueces del Alto tribunal- 1a Corte interpretd nuevamente € art.5 de la Carta Magna. En
efecto, en el caso “Municipalidad de la Ciudad de Rosario”*®"!, |a corte sostuvo, en fallo

dividido, que dicho articulo no obliga a las provincias a organizar Sus municipios



conforme a alguin sistema econdmico y financiero determinado. Ello es asi, argumento,
pues el articulo 5 libra este asunto a lo que las normas provinciales establezcan, siempre
gue no se demuestre que dichas normas provinciales comprometan la existencia mi 55

de los municipios como unidades politicas autbnomas.

Sobre la base de este principio, la Corte concluyé que no violaba a art.5 dela
Constitucion Nacional una ley provincial que obligaba a sus municipalidades aimputar
el 10% de sus rentas a un fondo creado y administrado por dicha provincia. Ello se
debia, sostuvo € tribunal, a que no se habia demostrado en esta causa que tal ley

provincia comprometia la existencia misma del municipio.

En consecuencia, parece fécil sostener, si se realiza una lectura extensiva del fallo
Rivademar, que € principio de la prohibicidn se ha atenuado(o erosionado) a partir de
gue este precedente fue dictado. En efecto, hasta el precedente Rivademar las provincias
tenian el poder-gue nunca fue limitado por la Corte- de establecer libremente sus
sistemas municipales. A partir de Rivademar tal poder provincial se ha acotado. Porque
s bien las provincias mantienen un amplio poder para determinar €l acance de sus
regimenes comunales, estan obligadas a otorgar a sus municipios las atribuciones

minimas necesarias para el desempefio de su cometido.

5. El régimen constitucional de los municipios de provincia a partir

delareforma constitucional de 1994.




Lareformadel afio 1994 que no modifico el examinado articulo 5 agrego al texto dela
Constitucién Nacional otra norma que expresamente alude alos municipios de
provincia: € art.123. Esta nueva clausula prevé: “ Cada provincia dicta su propia
Constitucién, conforme alo dispuesto por €l articulo 5 asegurando la autonomia
municipa y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero”.

El nuevo articulo establece: “ Cada provincia dicta su constitucion, conforme alos 56
dispuesto por € art.5...” esta primera seccion es redundante con €l art.5 de la
Constitucion Nacional, porque solo reitera que cada provinciatiene poder de dictar su
constitucion provincia dentro de los limites establecidos en € art.5. Ademas, el texto de

esta primera parte del art.123 es practicamente idéntico al derogado art.106 de la

Constitucion Nacional.

En su Ultima parte la clausula en examen establece: “...asegurado la autonomia
municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,

administrativo, econémico y financiero”.

Del articulo 123 pueden inferirse varias proposiciones. Primero, que la Constitucion
Nacional otorga a cada provincia la competencia de controlar la extension de la
autonomia de sus municipios. Pues aquellas tienen el poder de determinar, dentro de
ciertos limites, cual es el alcance y contenido de dicha autonomia. Queda claro
entonces, que las provincias, alin después de la reforma siguen siendo un nivel de

gobierno que se encuentran en un nivel superior a de los municipios, porque € articulo



123 atribuye a cada provincia, el poder de controlar cuales son las potestades-tributarias

y de otra indole-que estan a cargo de sus municipios.

5.1. La competencia econdmico-financier a de la autonomia municipal.

5.1.a. Sus posibles alcances:

Hugo N. Prieto miembro informante del art.123, explicd e sentido de dicho articulo en
los siguientes términos:” ...seguramente No se escapara a los sefiores convencionales que
al ingtituirse en la Constitucion Nacional un régimen de autonomia municipal, de a 57
forma se esta inmiscuyendo en el marco de |las autonomias provinciales...”

“...Lacuestiéon de la autonomia municipal indudablemente esta enmarcada de una
reforma constitucional que ami juicio opera en un doble sentido con relacién a poder.
Por un lado opera en un sentido horizontal, extendiendo el poder hacia el Congreso y
hacia los organismos de control que estamos creando. Por otro lado,...|a transferencia de
poder también se opera en sentido vertical, y la autonomia municipal es el g emplo méas
claro a ese respecto, porque & poder queda desconcentrado ya no solamente a nivel

Nacion y Provincia...., Sino incluso alcanza al ambito municipal....”

“...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 su rentas y recaudar para invertir y controlar



SUS propios recursos que, a su vez, podran ser manejados independientemente de otro
poder, completando asi las facultades de administracion que les sonpropias. De tal
manera la autonomia municipal enmarcada en este nuevo esquema de poder en la
Argentina a partir de lareforma constitucional va a contribuir alograr una democracia

mas eficiente que propenda a bien comun con mejores armas...”.

5.1.b. Sus posibles consecuencias.

Parece claro que cada provinciatiene € poder de determinar cual es la extension de los
poderes de sus municipios; entre los que se encuentra e poder tributario comunal.
Ahora bien, pero ¢de que manera deben gjercer, alaluz del art.123, la potestad de
determinar los poderes fiscales de sus municipios? Esta respuesta admite, a menos dos
respuestas diferentes. Respuestas que se fundan, basicamente, en dos modos disti nt(5 5
interpretar e alcance de la competencia econdmicay financiera de la autonomia
municipal®!,

a. Un acance posible de la competencia econémica y financiera de la autonomia
municipal; es aquella que prevé que e art.123 tiene varias materias(o
competencias); entre las que se encuentra la econdmica y financiera. Competencia
ésta cuyo alcance fue establecido, con notable precision, por el miembro informante
de dicha clausula constitucional. En efecto, el convencional Prieto sostuvo que la
competencia “econdémico financiera™en los términos del art.123-, origina que los

municipios van a poder generar sus rentas. Adviértase entonces, que € miembro

informante no condicion6 la existencia del poder tributario municipa, a que la



norma provincial asi lo establezca. Por e contrario, las palabras del convencional

mencionado sugieren, inequivocamente, que la autonomia municipal -en su faz
econdmica y financiera atribuye a las comunas de provincia poder tributario
originario; esto es, poder tributario imputado, a los municipios de provincia, por la
Constitucion Nacional. Tesis ésta que se encuentra confirmada por e lenguaje del

nuevo inc.30 del art.75 de la Ley Fundamental, que alude a los establecimientos de
utilidad nacional, y prevé “...las autoridades provinciales y municipales conservan
el poder de policia e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran
en e cumplimiento de aguellos fines’.- El lenguge de este inciso 30 parece dar
sustento a latesis de que la existencia del poder tributario de los municipios, no esta
condicionado al previo dictado de normas provinciales que establezcan dicho poder.
Y ello es asi porque este inciso presupone que todo municipio de provincia debe

tener, necesariamente, “ poder de imposicion”.

Por otro lado, esta tesis sostiene, que es claro que el art.123; prevé que cada
provinciatiene el poder de fijar € acance de la autonomia municipal, poder que
incluye el de determinar la amplitud de las potestades tributarias comunales.
Consecuentemente, es necesario conciliar dos diferentes partes del texto del
art.123, que se encuentran en tension. Una parte que prevé gue cada provincia
tiene poder de determinar el alcance de |as potestades fiscales de sus municipios:
Y otra que establece que la competencia “econdémico y financiera’ de la
autonomia municipal, atribuye a los municipios de provincia, poder para crear

tributos. Como resultado de dicha conciliacion, cabe forzosamente concluir que
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el articulo 123 establece que |os municipios de provincia tienen competencia para
crear cualquier clase de tributos, que no se encuentre prohibida por la normativa
provincial. Es decir: € articulo 123 establece que todo tributo no prohibido por
normas provinciales, puede ser creado por |0os municipios de provincia. Sin
embargo, la extension del poder tributario de los municipios de provincia no solo
esta limitada por las normas prohibitivas que dicten las provincias. En efecto,
dicho poder fiscal tiene otras dos clases de limites. Por un lado, aguellos limites
gue surgen de normas constitucionales que acotan, en si mismas, €l poder
tributario municipal. Asi por gemplo, €l art.4y € inciso 1 del art.75 de laley
Fundamental. Normas que implicitamente prohiben que los municipios de
provincia establezcan derechos de importacion y exportacion. Por otro lado,
existen diversas normas constitucionales sobre cuya base el Congreso de la
Nacion puede dictar normas que prohiban alos municipios de provincia crear

ciertos gravamenes.

Asi, por ggemplo la cldusula del progreso, la clausula comercial, la clausula de

|os establ ecimientos de utilidad nacioral.

Ahorabien, el poder de prohibir, tiene a su vez., limites. En efecto, si fuera
ilimitado el poder de las provincias, o del Congreso, de prohibir alos municipios
la creacion de gravamenes, la autonomia de dichos municipios tendria una

existencia ilusoria.
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Los limites de la provincia pueden ser inferidos del caso “Rivademar”. Pues en este
precedente se establece un estandar que, a pesar de la vaguedad, fija el alcance dela
autonomia de los municipios. En efecto en Rivademar se establecio que: “Las
provincias no pueden privar a sus municipios de |as atribuciones minimas necesarias
para el desempefio de su cometido”. Ahora bien ¢cuales son las atribuciones fiscales
minimas necesarias para el desempefio del cometido de los municipios de provincia?
Son aquellas que tradicionalmente se encuentran a cargo de dichos municipios, por

giemplo latasa de dumbrado, barrido y limpieza.

Por otro lado las provincias no pueden privar de todo poder tributario a sus municipios,

yaqueviolariael art.123 de la Constitucion Nacional.

Respecto a los limites a poder de prohibir del Congreso de la Nacién, pueden inferirse
que tales prohibiciones deben ser temporales, y expresas respecto a la clausula de
progreso. En efecto una larga linea de fall os establece que uno de los limites del
Congreso cuando dicta normas con fundamento en clausula de progreso, es que éstas
deben tener una vigencia limitada en el tiempo.- Y con respecto ala clausula de
establecimientos de utilidad nacional y la cldusula comercial, que deben ser expresas la
prohibiciones, y no deben ser absolutas, en e sentido de que e Congreso no debe dictar
por gjemplo una norma que establezca que |os municipios no pueden gravar, de ningln

modo, a los establecimientos de utilidad nacional.

b. Otro posible alcarce de la competencia econémica y financiera de la autonomia

municipal estaria dada por la interpretacion del texto del art.123 a secas, del cua se



infiere que las comunas solo pueden crear aquellos tributos que se encu«61
permitidos por la normativa provincial. Es decir € principio general contenidc
art.123 es, en materia de poderes tributarios comunales, € de la prohibicion; los
municipios no pueden crear ningun tributo a menos que alguna norma provincial 1o

permita.

En lo especifico del federalismo fiscal, se modificaron losincisos. 1y 2 ddl art.75y se

agregd un inciso nuevo. Se refirié también al tema la clausula transitoria sexta.

En vez de ensayarse nuevas formulas que pusieran fin a un problema de
incumplimientos formales de la Constitucion, se opto por € argumento méas ssimple de
incluirlos en el texto. La coparticipacion federa es una de |as instituciones que mas ha
contribuido a acentuar la dependencia de las provincias a poder central, a lado de ella

podrian incluirse a laintervencién federal y las declaraciones de estado de sitio.

Hubiera sido conveniente sobre la atribucién de las fuentes impositivas originales entre

Nacion y provincias.

Al respecto se han realizado trabajos importantes en nuestro pais, para cambiar €l
criterio existente de impuestos directos e indirectos. Un documento de la Fundacion de

I nvestigaciones Econémicas L atinoamericanas (FIEL) propuso establecer un criterio
equivalente a de impuestos reales en manos de las provincias y de impuestos personales
en manos de la Nacion, que mejoraria la coparticipacion a favor de las provincias

respecto de la distribucién actual.



El mencionado documento no fue tratado en la convencién constituyente de 1994,

tampoco lo fueron las otras propuestas presentadas.
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El debate del sistema federal fiscal hubiera permitido la discusién sobre las garantia

constitucionales en materia fiscal, las cuales se encuentran debilitadas por la vigencia de
laactual politica recaudatoria agresiva que ha forzado algunos limites tradicionales
como € estricto cumplimiento del principio de legalidad y lainterpretacion de las
garantias a favor del contribuyente, que lajurisprudencia de la Corte Suprema ha
retraido en los casos “Mickey” y “Horvath”, ademas de una ley penal tributaria que en

muchos casos rozo la violacion a garantias constitucional es.

Como argumentos en contra se esgrime que no estaba habilitada la reforma de de la
parte dogmatica de la Constitucién por laley declarativa 24.309, pero lo cierto es que
estaba habilitada la discusion sobre el federalismo fiscal como sistema, y éste incluye a

las garantias.

Ademas la prohibicion de modificar la parte dogmaética de la carta magna no impidio
gue se reformaran las garantias, incluyendo un nuevo capitulo en la primera parte que
incorpora el amparo, €l hdbeas datay € hébeas corpus. La reforma ha significado lo
siguiente™*ii:

a. semantiene la conformacion del tesoro naciona en € art.4.

b. se mantienen a los derechos aduaneros como nacionales y el requisito de su

uniformidad.



Cc. semantiene laanquilosada referencia a contribuciones directas e indirectas.

d. se confirman las potestades concurrentes en materia de contribuciones indirectas.

e. se confirma la autorizacién a la nacion para establecer las directas bgjo las mismas
condiciones preexistentes. La Unica novedad, pues, es que se sienta el principio de la
necesaria correspondencia entre las funciones y 1os recursos, y que se legitir
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coparticipacion.

Algunos juristas sostienen que todo el sistema de coparticipacidn es inconstitucional,

opinion por giemplo, de Dino Jarach, de German Bidart Campos, y de Pedro J. Frias.

No podemos confundir la Constitucion con la Ley de Coparticipacion Impositiva. ¢Cudl
es la solucién? Es congtitucionalizar la coparticipacion y llevar alaLey Supremalos

principios alos que habra de gjustarse la legidacion.

Antonio Maria Herndndez, fundandose en la doctrina existente en la materia, coincide

en gue estos principios son tres:

a. Percepcion automética de los fordos por parte de las provincias;

b. Judticia y solidaridad interregionales. dad la desigualdad de la situacion de las
provincias y regiones argentinas,

c. Homogénea calidad en la prestacion de los servicios, en toda la superficie nacional.

Algunos piensan que estos problemas se resuelven con negociaciones. Esto o es asi,

SiNo gue se tienen que resolver como corresponde, esto es, por medio de leyes-convenio,



lo que significa laintervencion del Congreso de la Nacion y de las legidaturas

respectivas.

Es que ya hace casi ochocientos afios, cuando |os barones se levantaron contra el rey
Juan Sin Tierra, escribieron un principio que después fue aceptado por todo el derecho
constitucional de occidente, que dice que no hay impuesto sin participacion, sin

representacion popular.

Lamodificacion del art. 75, inc.1 de la CN*®* contribuyé ala simplificacion de su t64
otorgandole mayor claridad, puesto que antes se prestaba a confusiones dadas sus
referencias a situaciones preexistentes a la organizacion del pais, tales como las

equivalencias de monedas en € interior del pais, cuando las habia de distinto tipo dentro

del territorio nacional .

La federalizacion de los derechos aduaneros, manteniendo las aduanas exteriores y
suprimiendo las interiores® ha sido uno de los pilares sobre los cuales se organizé la
Nacién a partir de 1860. En las Ultimas décadas han sido frecuentes las delegaciones
legidlativas a organismos técnicos del Poder Ejecutivo como la Aduana o la Secretaria

de Comercio. Del texto del art.75, inc.2 de la CN®, se pueden analizar varios aspectos:

6. Analisis del nuevo articulo 75, inciso 2.

6.1.Convalida la coparticipacion.




La parte fina agregada a que ha quedado como primer parrafo de inc.2 del ahora art.75,
viene a erradicar la discusion sobre la validez constitucional de la coparticipacion como
formade distribucion vertical de la renta publica nacional, a declarar que los impuestos
nacionales previstos en € inciso, directos e indirectos, “son coparticipables’,
garantizando la automaticidad en laremision de los fondos y garantizando “ criterios

objetivos de reparto” y asi dar alguna garantia a las provincias.

6.2. ;Excluye otras formas de distribucion dela renta publica?, es decir

Jsconsagra la coparticipacion como potestativa u obligatoria?

Se pueden apreciar distintos tipos de coordinacion financiera en unaorganizacion
estatal. Ladoctrinay e derecho comparado permiten visualizar la existencia de los

sistemas de relaciones tributarias intergubernamentales, que se detalan a 65

continuacion®':

6.2.a. Concurrencia de fuentes.

Este sistema es aquel en funciondel cual todas las jurisdicciones estatales concurren a
gravar las mismas fuentes, sin distincion de atribuciones sobre ellas. Consecuentemente
los caracteres esenciales de este sistema son la autonomia financieray la falta absoluta
de coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno. Como ventajas de esta
formulacién se sefida 1. La mayor independencia de los diferentes 6rganos de
gobierno, 2. la responsabilidad compartida entre gobernantes y gobernados porque

permite mayores posibilidades de control por parte de éstos. Entre sus desventgjas se



suelen citar las siguientes. a. es un método burocrético que tiende a multiplicar los
organismos de administracion fiscal, b. Atenta contra la unidad de objetivos de la
politicatributariay afecta consecuentemente las funciones de desarrollo econémico y de
redistribucion del ingreso; c. tiende a hacer excesiva e irracional la presion tributaria.
Este defecto se evidencia frente a la posibilidad de que los diferentes Grdenes de
gobierno graven la misma riqueza, de modo tal que algunas fuentes resulten altamente
gravadas y otras se encuentren al margen del sistematributario; d. acentuarialos
problemas del subdesarrollo atendiendo a la heterogénea situacién econdmica de los
componentes de un pais, 10 que permitiria que en algunos lugares de pobreza se
apliquen impuestos cualitativa 'y cuantitativamente superiores para responder a los
gastos del estado. Por su parte en las zonas ricas se produciria un exceso de recursos
financieros; e. atenta contra los principiosde equidad e igualdad de los sistemas

tributarios.
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6.2.b. Separacion de fuentes.

Seguin este sistema los impuestos se dividen entre los diferentes niveles de gobierno de
modo que cada uno de ellos puede aplicar en forma exclusivalos que les han

correspondido.



El disefio originario de nuestra Constitucion de 1853-60 se aproxima nitidamente a este
esgquema al prever la competencia nacional, delegada, en materia de impuestos externos
y excepcionamente y temporaria-sobre impuestos directos, reservando estos Ultimos a

las provincias y siendo los impuestos indirectos de naturaleza concurrente.

Como ventajas de este sistema se sefiala: 1. la simplificacion del sistematributario y
reduccion consecuente de los gastos de la administracion fiscal (en particular relacion al
sistema anterior); 2. otorga cierta autonomia financiera alos diferentes érdenes de
gobierno. Como desventgjas del mismo, se suelen citar: a. su rigidez que impide una
respuesta adecuada a | os principios de promocion de desarrollo, redistribucion del
ingreso y lariquezay la posibilidad cierta de vulnerar los principios de equidad e
igualdad tributaria; b. que mediante el mismo se da prioridad al aspecto de distribucién
delos recursos y se olvidalos otros elementos de esta problemética, cuya solucion

adecuada exige €l tratamiento integral de todos ellos.

6.2.c. Alicuotas adicionales.

Consiste esenciamente en que una unidad creay aplicalos tributos (por lo genera la
de mayor nivel) y las otras unidades politicas aplican cuotas adicionales sobre los
impuestos que estructura la primera. De esta manera existe cierta libertad en la unidad
en gque crea e impuesto y la base Unica del mismo y una tasa suplementaria en cada
nivel inferior que puede ser libre o tasada. Como ventgjas de este sistema se aprecian
las siguientes: 1. No presenta duplicacion de costos administrativos, 2. Otorga cierto

grado de autonomia financiera; 3. Evitala superposicion tributaria horizontal. Esta



ventagja no se aprecia sin embargo cuando un mismo hecho econdmico se verificaa
mismo tiempo en varias jurisdicciones y todas concurren a gravarlo. Desventgjas. 1. la
elasticidad de las cuotas suplementarias puede inducir a competencias entre las unidades
inferiores que las algjan de los objetivos y necesidades comunes; 2. Explotacion
excesiva de ciertas fuentes y olvidos de otras, 3. Eliminala autonomia de los 6rganos
locales en cuanto ala eleccidn de lafuente y politicafiscal; 4. Puede afectar objetivosy
principios esenciales del estado y la tributacién (desarrollo, ingreso, equidad, etcétera).
Como dato adicional cabe sefiaar que este sistema se ha aplicado por lo genera en
paises unitarios |os que por sus caracteristicas han admitido que en muchos casos sus

ventgjas se han evidenciado con mas fuerza que sus inconvenientes.

6.2.d. Asignaciones globales y condicionadas.

Por este sistema una unidad politica realiza contribuciones a otray otras, de modo que,
o0 bien el gobierno naciona puede asignar fondos a los gobiernos locales, o bien son
éstos los que los asignan al gobierno central. Por otra parte esta asignacién de fondos
puede ser global, cuando no se encuentra previsto un destino especifico paralos
mismos, 0 con su aplicacion a determinados destinos.- Ventgjas. 1. Existe una
redistribucion de fondos segun las necesidades financieras de cada region segiin una
concepcion unitaria de lamisma, 2. Se simplifica el sistematributario disminuyendo los
costos de administracion y se eliminala superposicion tributaria horizontal y vertical; 3.
permite cumplir ciertos objetivos de desarrollo, redistribucion y equidad que son

valorados seguiin una concepcion politica unitaria.- Inconvenientes. 1. Resulta
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inaplicable en un estado federal porgque eliminatoda posibilidad de autonomia
financiera de los gobiernos inferiores, 2. Discrimina en contra de la participacion y
control de la responsabilidad de los funcionarios locales; 3. Afectalos principios de
diversidad de servicios en regimenes heterogéneos, desnaturalizando la importancia de

las valoraciones y decisiones locales.

6.2.e. Participacion.

Consiste en distribuir entre varias jurisdicciones la recaudacion de uno 0 mas impuestos.
A diferencia de la separacion de fuentes lo que se distribuye no son los propios
impuestos sino e producido de los mismos. Este sistema se suele evidenciar en los
estados federales, en donde el gobierno central participa alos estados locales la
recaudacion impositiva de conformidad con ciertos criterios de distribucion y otro tanto
puede ocurrir entre las provincias y sus propios municipios. Dentro del mismo existen
dos divisiones esenciales de la recaudacion tributaria, por un lado la denominada
“distribucion primaria’ por la cual larecaudacion se distribuye en dos partes,
correspondiendo una de ellas ala Nacion y la otra a conjunto de provincias. Asimismo
existe una distribucion “secundaria’ por la cua la parte que corresponde a conjunto de

provincias se distribuye entre cada una de éstas.

En cuanto alos criterios de distribucion, los mismos estan determinados por decisiones
politicas y por los objetivos perseguidos con la distribucion, los que permiten aplicar

ciertos indices objetivos apropiados a la naturaleza de esos fines. Por su parte la



decision politica puede admitir mayor o menor contenido de expresion de algunas d69

unidades politicas o de prevaencia de las mismas sobre las otras.

Uno de los criterios mas adecuados y racionales de distribucion es € que tomaen
cuenta la relacion que debe exigtir entre los recursos y los gastos y funciones de cada
nivel, partiendo del dato de que ambos elementos son de igual valor de modo que no
resulta admisible la supremacia de uno sobre otro. Se privilegia asi la distribucion de
fondos segiin un sentido global y complejo y de acuerdo con las necesidades de los
diferentes érganos de gobierno, lo que exige un rigorismo muy grande en los andlisis

gue se efectlan al respecto.

Otro criterio es el de respetar la autonomia de los niveles inferiores de modo que exista
relacion entre lo que se recauda en cada jurisdiccion y lo que recibe posteriormente la
misma. La dificultad de esta solucién consiste en |os problemas que presenta la
definicidn exacta de los montos que se originan en cada jurisdiccion, especia mente
cuando existe pluralidad de impuestos y de diversas naturalezas y més aln con los
fendmenos econdmicos que superan las fronteras locales, |o que obligaria a buscar

indices racionales que permiten establecer adecuadamente esta modalidad.

Lo expuesto permite evidenciar la manifestacién de dos criterios contrapuestos para
solucionar la cuestion planteada: por un lado un criterio devolutivo que acentua la
importancia de reintegrar a cada jurisdiccion lo que emana de la misma. Frente a esta

posicidn se erige un criterio distributivo por € cua se privilegiala consecucion de



determinados objetivos por encima del origen de los fondos. Esta contraposicion que
exhiben los dos criterios sefial ados constituyen una eventual fuente de tension 'y
conflicto, especialmente evidenciados en periodos de crisis y particularmente cuando se
encuentran ausentes de las decisiones politicas, |0s grandes principios y criterios
racionales que deben animar ala misma, y su subordinacion alos intereses generale
estado y ala voluntad popular debe prevalecer en la materia.

El sistema de coparticipacion ofrece las siguientes ventgjas: 1. Simplificael sistema
tributario, disminuyendo los costos financieros de la recaudacion y evitala
superposicion horizontal y vertical, 2. permite centralizar politicas fiscal es tendientes al
logro de objetivos esenciales de |os paises subdesarrollados (promocién del desarrollo,
predistribucion del ingreso, etc.); 3. Facilita alos diferentes niveles la posibilidad de

acceder a recursos que no podrian recaudar por si mismos.

Laprincipa desventaja que ofrece e sistema de coparticipaciondentro de un estado
federd, esla pérdida de la autonomia financiera de los estados miembros en orden ala
eleccion de los instrumentos tributarios y a la configuracion de sus elementos
constitutivos. De este modo se evidencia e menoscabo de |as valoraciores locales
respecto de los elementos constitutivos de su problemética financieray se desnaturaliza
la participacion y responsabilidades de las comunidades y funcionarios locales. Estos
inconvenientes pueden resultar atenuados mediante un sistema que rescate la
participacion de los gobiernos locales en los 6rganos federales con competencia
especifica sobre la materia, jerarquice la consulta a las provinciasy privilegie la

concertacion como mecanismo previo ala implementacién de las estructuras tributarias.



Asimismo el sistema deberia estar nutrido por principios que aseguren su eficacia de
modo de constituir un compromiso o pacto entre partes iguales y que impida
consecuentemente la subordinacion politica de unas a otras basadas en cuestiones
financieras. Ello no implica negar la distinta entidad de los diferentes niveles de
gobierno, como asi tampoco las distintas funciones y necesidades que puedan incumbir
alos mismos, pero s afirmar que cada uno de ellos es absolutamente independiente en
laesfera de sus atribuciones y tiene una voluntad propia a momento de expresar Susy
opiniones para constituir un modelo. En el estado federal resulta esencial e equilibr

de fuerzas contrapuestas que actian en el mismo y por lo tanto lo sistemas financieros
no pueden resultar gjenos a esta necesidad esencial, por |o que la conveniencia de un
sistema en funcidn de determinados objetivos en modo alguno puede ir mas dlade la
concrecién de los mismos. En consecuencia se puede afirmar que s € sistema de
participacion discrimina en principio contrael concepto de autonomia su adopcion solo
sejustificaen e caso de valorarse como esencia para el logro de ciertos objetivos, y
consecuentemente, exige la mayor pureza posible para el cumplimiento de sus fines
especificos y por |o tanto no solo no debe contener aditamentos que aumentan la perdida
de esa autonomia sino que por €l contrario debe buscar los mecanismos para disminuir

este disvaor.

Ahora, bien aclaradas las distintas modalidades de coordinacion financiera que pueden
surgir de la organizacion de un estado, corresponde pues, analizar Si nuestra

Constitucion excluye otras formas de distribucion de larenta publica. Al respecto la

doctrina se encuentra dividida: Bulit Gofii®", sostiene que el texto constitucional ha



mantenido la comunidad de fuentes sin restricciones en materia de impuestos indirectos,
y laasignacion con excepcion determinaday temporal en materia de directos,
complementadas, ahora de jure, por la coparticipacion como forma de distribuir los
gravamenes que se autorizan. ¢Significa esto que se han proscripto toda las deméas
formas de distribucion de la renta publica conocidas hoy o que se habiliten mafiana por
la ciencia de las finanzas publicas? Una respuesta terminantemente afirmativa podria
parecer apresurada e impropia de la interpretacion juridica, y en particular de la
interpretacion constitucional. No obstante, la meticulosidad con la que se han reglado
diversos aspectos, indican claramente, que el constituyente habria pensado con marcada
sujecion a la participacion que hemos conocido, y tratado de convalidarla. La cuestion
concreta es ésta: s mafana se decidiera aplicar alguna otra de las formas de distribucion
conocidas, 0 alguna otra gue se conozca ¢serd necesario previamente modificar la
Congtitucion?, la respuesta seria seguramente afirmativa. Pero en larealidad, si de algo
vale la experienciarecogida, puede anticiparse que en la medida en que los distintos
niveles estatales o consientan, ese nuevo método sera considerado valido. En primera
impresion, € agregado hecho a ahora primer parrafo del inc.2 del art.75, a decir que
los impuesto directos e indirectos “son coparticipables’, pareceriaindicar que la
participacion ha sido consagrada como autorizacién, no como obligacion, es decir que
aquellos gravamenes podrian ser coparticipados o no. Sin embargo, si de redaccion se
trata, las expresiones usadas en € resto del inciso no dejan dudas sobre la obligatoriedad
del régimen: “ingtituira regimenes’, “garantizando la automaticidad”, “la distribucion se

efectuard’, “...sera equitativa’, “laley tendra origen”, “no podra ser modificada’, etc.,



que son claros indicativos en tal sentido. Ademés, solo para el caso de que todos los
impuestos del inciso fueran necesariamente coparticipados, se explica la salvedad
referida a aquellos que tengan afectacion especifica, pues de otro modo seria obvio que
el de establecer |a coparticipacion, si fuera potestativa, seria el momento de

materiaizar, o no la aludida salvedad.

En la postura a favor de que la Constitucion de 1994 no impone la coparticipacion,
encontramos el Trabajo del Consejo Empresario Argentino®’, en el que se considera:
gue € texto constituciona no impone que los tributos directos e indirectos aludidos en
el inc.2 del art.75 sean coparticipados, més bien, solamente autoriza que sean
coparticipados, es decir que el mencionado articulo se limita a convalidar la
congtitucionalidad de la coparticipacion, estableciendo que si ésta se consagra, debera

gjustarse a la pauta que sientan en € texto.
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6.2.f. ;Excluye alos der echos aduaner 0s?

El agregado hecho a primer parrafo del inc.2 se refiere a“las contribuciones previstas
en esteinciso”, lo que claramente alude a las contribuciones indirectas y alas directas a
gue el mismo se refiere, no comprendiendo a los derechos de importacion y

exportacion, alos que se refiere el inciso anterior.



Bulit Gofii®, consideraba que la Constitucion de 1853/60, |o que prohibia eran las
aduanas interiores-nacionales o provinciales-, y las aduanas provinciales-interiores o
exteriores, y 1o mandado era que los derechos de importacion y exportacion fueran
establecidos, solamente, por la autoridad nacional, pero nada impedia que su producido
fuera coparticipado con la provincias y municipios, del mismo modo que € resto de los
tributos. Ante e nuevo texto, el mencionado autor, considerada que se ha dispuesto
claramente, a contrario sensu, que los derechos de importacion y exportacion no son

coparticipables.

Sin embargo cabria también interpretarse de que para ellos no ha cambiado la situacion
vigente frente a texto constitucional anterior alareforma, y que € silencio de la norma-
no hay una prohibicionsu coparticipacién estaria permitida, como de hecho los estuvo
antes la de los impuestos en general, cuan mas alin si se interpreta a la coparticipacion,

como potestativa y no como obligatoria.

6.2.9. Excluye los gravamenes con asignacion especifica.
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El agregado final al primer parrafo del inc.2, del art.75 C.N., sientalaregla de que

contribuciones aludidas en el son coparticipables, haciendo excepcion de la parte o €
total de las que tengan asignacién especifica, norma que debe considerarse teniendo en

vista € nuevo inc.3 agregado a este art.75.



El texto parece dejar a nivel nacional, en exclusividad y sin necesidad de
consentimiento alguno de las provincias, |a potestad para disponer de tales

“asignaciones’.

Tal disposicion no parece razonable con el proposito de lareforma constitucional de
fortalecer € federalismo, ya que antes de ella, laley de coparticipacion requeriade la

cvi

conformidad de las provincias™'. Esta nueva formulacion habria venido a quitarles alas
provincias una atribucion de la que éstas ya disponian, cual es la de consentir o repeler
las af ectaciones de gravamenes nacionales. Por imperio del art.75 inc.3 ahoralas
afectaciones se pueden disponer libre y unilateralmente por la Nacién sin necesidad del

consentimiento de las provincias, 10 que ha consagrado un retroceso en nuestro

federalismo.

6.2.h. Instituye e mecanismo de las leyes convenio.

El de ley convenio, como instrumento que tiene de ley en cuanto emana del Congreso
con todos sus atributos formales y sustanciales, y tiene de contrato pues su vigencia esta
condicionada a la aceptacion por ley de las provincias, habia sido un concepto acufiado
por la doctrinay recogido aunque en menor medida por lajurisprudencia, pero sin
recepcion congtitucional y con muy escasa recepcion legal.

Lareformale ha dado cabida en € texto constitucional, habiéndola impuesto, como la
forma obligada o no, de disponer la coparticipacién de los impuestos directos e

indirectos que sarcione el Congreso de la Nacion.
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6.2.i. La aprobacion por las provincias.

De la naturaleza misma de las leyes convenio, se implica la participacion de las
provincias en e propio mecanismo de su creacion, tal como ha sido siempre. No
obstante, el nuevo texto constitucional hace referencia a que laley convenio “serd
aprobada” por las provincias. De acuerdo a una terminologia constitucional inveteraday
que ha sido mantenida, las leyes son aprobadas por |a camaras, que cuando aprueban las
dos un proyecto lo sancionan, y por €l poder gecutivo, que cuando aprueba una ley
sancionada por el congreso la promulga®™"'. Unaley que ha pasado, pues, por la
aprobacion de la cdmara de origen, de la cAmara revisora, y del poder gecutivo, no

necesita ni admite otra aprobacion, en términos de su vida constitucional.

Ahora bien dada la terminologia usada por € este art., |a“aprobacion” de la provincias
se hace necesaria para el nacimiento mismo de laley, no ya de laley convenio sino de

lapropialey nacional, la cua sin la aprobacion de la provincias careceria de existencia,
aln cuando hubiese sido aprobada por las cAmaras del congreso nacional y, en su caso,

por & Poder Ejecutivo.

6.2.]. Garantiza la automaticidad en laremision de fondos.

Lareforma constitucional exige que laley convenio que sobre la base de acuerdos entre
laNacion y las provincias ingtituya los regimenes de coparticipacion, garantice la
automaticidad en la remision de los fondos. Es decir, la Congtitucion ya garantiza tal

automaticidad, sin perjuicio de que la garantia, en concreto y con regulacion de sus
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medios y de sus efectos, habra de hacerlalaley. El actual art.6 de laley 23.548 disp

gue las transferencias de fondos, ademas de automaticas, sean diariasy gratuitas.
Obviamente, la sancion de la reforma constitucional no ha implicado la modificacion de
laley, en este aspecto, y que dgjen de ser diarias y gratuitas, sino que solo exige la
garantia de que sean automética, de donde una futuraley, en realidad aunque muy

dificilmente, podria disponer solo esto pero no las otras dos cosas.

6.2.k. Manda mantener las distribuciones primariay secundaria.

El tercer parrafo este inc.2 hace mencion a“la distribucién entre la nacion, las
provinciasy la ciudad de Buenos Aires, y entre ésta...”. la reforma ha preservado, en
lineas generales, la estructura funcional de los regimenes de coparticipacion, pues
quedan ali comprendidas, tal como ha venido siendo, la distribucion
primaria(distribucién del total de la masa coparticipable entre la Nacion por un lado, y

el conjunto formado por todas las provincias y ahora la ciudad de Buenos Aires, por €
otro) y la distribucion secundaria(distribucion, a cada provinciay ahora ala ciudad de
Buenos Aires, de su parte en € total que lesfuera asignado conjuntamente por la
distribucion primaria). Los regimenes de coparticipacion que en adel ante se sancionen
habran de contemplar € esquema descrito, teniendo ala ciudad de Buenos Aires, en este

aspecto participativo del reparto, como una provincia més.

6.2.l. Situacion de la ciudad de Buenos Air es.




Esta jurisdiccion resultaincluida dentro del conjunto de provincias alos efectos de la

distribucién primaria, es decir ya no pesaré sobre el porcentaje de laNacion™'"' y hade

recibir una parte del conjunto que conforma con las provincias alos finesde la

distribucién secundaria. G

6.2.m. Criterios de distribucion de los fondos coparticipados.

Un primer criterio, esencial, esta orientado a asegurar financiamiento a gjercicio de la
funcion pablica. Lareforma aspira a que haya correspondencia entre las asignaciones de
funciones, servicios, o competencias, y |0s recursos para poder |levar adelante esas
responsabilidades. Esto se consagra como principio general en el parrafo quinto del

inc.2 del art.75 dela C.N. a disponer que “no habra transferencia de competencia,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por laley del
Congreso cuando correspondiere y por la provinciainteresada o la ciudad de Buenos
Airesen su caso”. Y se expresaen e parrafo tercero como criterio rector parala
distribucion de los fondos coparticipables, a establecer que ella“...se efectuarden
relacion directa alas competencias, serviciosy funciones de cada una de las

jurisdicciones...”.

Una segunda directiva, siempre paralaley convenio adictarse, es que la distribucion de

los fondos se haga contemplando criterios objetivos de reparto.



L os criterios objetivos de reparto tiene como proposito evitar que los mecanismos de
redistribucion de recursos sean llevados a cabo con discrecionalidad, amiguismo o
clientelismo por parte del poder recaudador. Se busca establecer indicadores que operen
en base a datos cuantificables en forma pargja a todas las jurisdicciones, sin distincién
de colores politicos u otros intereses y garantizando que iguales presupuestos facticns
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reciban igua tratamiento legal. Busca también flexibilizar |a aplicacion de los

ponderadores de distribucion afin de evitar que los mismos sean fijos o estaticos.

Laprevision de la utilizacion de “ criterios objetivos de reparto” nos lleva desde ya a
rechazar la posibilidad de implementacion de dos criterios de distribucién muy
transitados en nuestro derecho publico, pero que no responden al lineamiento
constitucional. Estos son: el establecimiento de porcentgjes fijos y la distribucion de una
porcion de los recursos “por partes iguales’. Con respecto a primero, puede sostenerse
lainconstitucionaidad en &l nuevo marco constitucional de los sistemas tarifados,
discrecionalmente o por porcentajes fijos-como €l vigente a partir de la sancion de la
ley 23.548%% ya que en los mismos € criterio resultante en |a decisién normativa final es
fruto de un acuerdo ocasional del Congreso que pondera una situacion normalmente
estéticay en lacual los cambios en e tiempo no son previstos en orden a cambio de los
marcos de tratamiento. Por otra parte, este criterio no permite el estimulo de acciones
concretas, encaminadas a revertir inequidades, contener o desalentar determinadas
préacticas politicas 0 mejorar situaciones consideradas injustas. Establecidos los
porcentajes en la ley resultaigual que una provincia contenga gastos corrientes o no

incremente su planta de personal mientras otras |o hacen, la coparticipacion a percibir
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no variard. Obviamente este sistemna solo beneficiaalas grandes jurisdicciones o alas
gue pueden negociar mejor sus votos en € Congreso.- El criterio de “partes iguales’ no
reposa ni sobre bases axioldgicas ni sobre bases cientificas. Es simplemente un
mecanismo gue tiende a garantizar a toda las jurisdicciones un minimum determinado
de recursos pero, por la naturaleza eminentemente dispar y asimétrica de las unidades
territoriales, la experiencia indica que tiende a ser excesivamente redistributivo respecto
a las jurisdicciones pequefias y escasamente importante para la mas grandes, no
justificandose por ello su utilizacion. Es admisible que el criterio de “partes igual e§’7 9
utilice en algunas jurisdicciones provinciaes donde existe una cantidad muy grande
unidades a coparticipar. Cordoba, por ejemplo, tiene mas de doscientos cincuenta
municipios y en muchas otras provincias se verifica un ato nimero de unidades de
gobierno local por lo que es admisible su utilizacién, pero muy distinto es el caso de
nuestra coparticipacion federal, que debe atender a sélo veinticuatro jurisdiccionesy por

lo tanto permite un tratamiento mas racional e individualizado conforme a fines

explicitos. ™

Latercera directiva, contenida a fina del parrafo tercero, estéd conformada por una serie
de adjetivaciones, que debera recoger laley adictarse para darle contenido concreto, a

menos en cuanto hace al objetivo especifico que aqui se lesasigna.

Ladistribucion ha de ser equitativa. El principio de la equidad postula que hay que dar
cada uno seguin su aporte, esto es en relacion alo que genera cada base jurisdiccional.

Seglin sefiala Rosatti' |a equidad como pauta de reparto interprovincial debe ser



entendida como proporcionalidad al poder contributivo de cada provincia, criterio de
aporte, porque se trata de equidad entre jurisdicciones. Por €llo € principio implica

“proporcionaidad a aporte”’. Es un criterio predominantemente devol utivo.

Ha de ser solidaria. Se trata, a diferencia del caso anterior, de un criterio redistributivo,
basado en |a hecesidad de compensar |a desigualdad socioeconémica de algunas
jurisdicciones con respecto a otras, en funcion de atender diferencialmente situaciones
de pobreza y subdesarrollo, con una parte de los recursos a coparticipar. El objetivo o
fin de la redistribucién solidaria, en laque el que tiene mas, recibe menos, es el de
permitir el acceso a grado equivalente de desarrollo, calidad o nivel de viday bienestar

para todos los habitantes.
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Y dard prioridad alo que se describe en torno del logro en un grado equivalente de-
manifestaciones: & desarrollo, la calidad de vida, y laigualdad de oportunidades,
proyectados, lostres, en todo € territorio nacional. También estos recaudos, mas
valorativos alin que los dos primeros, han de depender del consenso de los fiscos
participes. Son, los tres, obviamente y atentas las deformaciones que presenta nuestra
geografiay nuestra sociedad, parametros redistributivos. Si la referencia a su logro en
grado equivalente apunta a no priorizar unos sobre otros, ello parece no advertir que
entre |os tres existe una innegable concatenacion de implicancias, ya que € desarrollo

mejora la calidad de vida, y éstas iguala las oportunidades, nunca en otro orden™',

6.2.n. Mayoriarequerida parala sancion delaley convenio.




Las leyes convenio deben tener a Senado como Camara de origen, siguiendo la
propuesta de los Dictamenes del consejo parala Consolidacion de la Democracia, que
proponia darle iniciativa a ese cuerpo representativo de las autonomias provinciales en
toda la materia federal. Se ha cuestionado que se quiebra el principio tradicional, que
proviene de Inglaterra, en cuanto a que las normas sobre impuestos deben tener
iniciativa en la Camara Bgja, asi |0 ha receptado € art.52, CN. Cabe sefialar que no se
trata del gercicio legidativo del poder de imposicion sino de una norma repartidora o de
distribucion de la masa recaudada, que a su vez requiere de la adhesion de las provincias
al respecto. Lareforma constitucional dispone también en el mismo cuarto parrafo del
inc.2 del art.75, que laley convenio deba ser sancionada con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada Camara. Es decir, la mitad mas uno de los miembros,
no de los miembros presentes sino de los miembros a secas, advirtiéndose € deseo de
los congtituyentes, por € énfasis del texto consagrado, de no volver a correr nuevos
riesgos interpretativos obre s se trata de los miembros presentes o de los miembros 81

secas (como los que en el pasado reciente, 1949 y 1993, se dieron en torno de la

declaracion de la necesidad de la reforma constitucional).-

6.2.0. Prohibicion de la modificacion unilater al.

Sedice que laley convenio no podra ser modificada unilateralmente. Naturalmente, esta
prohibicién apunta al nivel nacional, Unico que podria sancionar una ley con
pretensiones modificatorias de laley convenio anterior, lo cual no esta a acance de las
provincias. Pero parece bastante obvio atento al caracter que se le ha otorgado, mas bien

se le haratificado, o subrayado, alaleyes convenios, y mas ain s € articulo requiere la



aprobacion de las provincias paralavida mismade laley convenio, va de suyo, que

también requiere la aprobacion de las provincias para su modificacion.

Y a sea para sancionar como para modificar unaley convenio, es necesario e concurso
tanto del nivel nacional, que sancionalaley via Congreso, cuanto de las provincias, que
la*“ aprueban” mediante leyes de sus respectivas legidaturas. Sin ello no se cierrael
tractus, y sin é no hay ley convenio; puede haber ley, pero nunca ley convenio. Y una
ley, ahoralo dice sin vueltas la Constitucion, no puede modificar a unaley convenio,
introduciéndose asi, sSin mencién expresa, otro rango dentro de la gradacion normativa
que consagra el art.31 de a Constitucion Nacional. Debe mencionarse que con €l texto
vigente de laley 23.548%" de coparticipacion federal, yala Comision Federal hebia
resuelto que la misma no podia ser modificada unilateralmente®™" (normas generales

interpretativas nimeros 5 del 5/6/1991 y 8 del 30/06/1992).

Sobre €llo, la disposicion transitoria sexta, complementariadel art. 75, inc. 2,
establece que la distribucion de competencias, serviciosy funciones vi gentes82
sancion de esta reforma, no podra modificarse sin la aprobacion de la provin
interesada; tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la
distribucion de recursos vigente ala sancion de esta reformay en ambos casos

hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion.

Esta clausula esta destinada a no alterar el mencionado equilibrio aunque su
origen también esta relacionado con € interés de la provincia de Buenos Aires

por preservar €l denominado “fondo de reparacion histérica del Conurbano



Bonaerense” que le fuera concedido como consecuencia de la renuncia efectuada
anos atras sobre su cuota de coparticipacion, que en términos historicos se ubica

por encima del 30%, cuando recibe por coparticipacion cerca del 20%.

Ahora debemos preguntarnos. ¢cudl es el rango de validez normativa de esta
clausulatransitoria? En principio, las clausulas transitorias son normas
congtitucionales, y sdlo se distinguen de las hormas constitucionales generales en

gue aquéllas tienen su validez acotada a un plazo de vigencia.

Refiriéndonos exclusivamente a la cldusula transitoria sexta, debemos realizar
unadivision de la norma, su primera parte se encuentra privada totalmente de
efectos, desde el 31 de Diciembre de 2006, fecha en la cua se vencia e plazo
para establecer el régimen de coparticipacion y reglamentar el organismo fiscal
federal; e resto de la cldusula mantiene su vaidez hasta tanto se dicte el nuevo

régimen de coparticipacion federal.

6.2.p. Prohibicion de reglamentacion.

En el mismo pérrafo cuarto, siempre del inc.2 del art.75 de la Constitucion
Nacional, la reforma constitucional consigna que laley convenio de
coparticipacion no podra ser reglamentada. No dice ya que no pueda serlo
unilateralmente, como en e caso de la modificacion, sino que no puede ser
reglamentada, a secas. Lo que se explica, por inexistencia de nivel estatal

sancionador, en tanto laley convenio proviene, de la concurrencia de los dos
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niveles estatales, la nacion y las provincias, cuyas potestades tributarias la
Constitucion regula de manera directa. En realidad 1o que la reforma pudo
admitir, es que la reglamentacion de las leyes convenio, exija el mismo caracter
de convenio, es decir asi como las leyes de un nivel estatal se reglamentan por
decreto, las leyes convenio lo sean por decretos nacionales que requieran, para
tener efectos, del dictado de decretos provinciaes de aprobacion, pero no lo ha
hecho. Se consagra si lo que, con referencia ala vigente ley 23.548, haresuelto la
Comisién Federal de Impuestos mediante la norma genera interpretativa Nro.6
del 24/04/1992. En consecuencia, lareferida Comision hadecidido que laley
convenio es materia de interpretacion, por ella misma, interpretaciones que, en
rigor de verdad, vienen a constituir, en alguna medida, verdaderas

reglamentaciones.”

6.2.q. Transferenciascon recur sos.

Tal principio se consagra en €l parrafo quinto que se introduce en € inc.2 del art.75 de
laC.N. en el cual se establece que no habra transferencia de competencias, servicios o
funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por la ley del Congreso
cuando correspondiere y por la provincia interesada o |a ciudad de Buenos Aires en su

Caso.

En primer lugar parece obvio aclarar que esta disposicion no alude a las competencias,
servicios o funciones que la propia constitucion otorga, pues ellas, en principio, no

pueden ser objetos de transferencia (ejemplo establecer aduanas, contraer empreéstito,



acufiar moneda, arreglar definitivamente los limites, indultar, nombrar embajadores
reglar el acance de la autonomia municipal, etc.).- La ubicacion de este parrafo Ile~8414
a entender que se alude exclusivamente a la transferencia de competencias, servicios o
funciones, desde un nivel estatal hacia otro, por 1o que la reasignacién de recursos de
gue se habla seria una reasignacion entre niveles, 0 ain entre jurisdicciones de un
mismo nivel. Es decir que, si la competencia, el servicio, o lafuncion, pasa de un
ministerio a otro del mismo nivel nacional, la reasignacion de recursos seria interna del
nivel nacional, siendo probable que ello no requiera unaley del Congreso, bastando una
asignacion de partida por resolucion ministerial, tal vez conjuntamente. Y 1o mismo si
setrata de una transferencia con su consiguiente reasignacion dentro del nivel
provincial, o de la ciudad de Buenos Aires. Este tipo de transferencias de competencias,
servicios, o funciones, intra nivel, no parece ser e que ha sido tenido en cuenta en este
parrafo. Aqui setrata, de latransferencia extranivel, o inter niveles, sea hacia arriba o
hacia abgjo, es decir sea desde la nacién alas provincias 0 a una provincia o un grupo
de ella, 0 sea en sentido inverso, 0 sea de una 0 unas provincias a otra u otras; porque

esas son, las reasignaciones de recursos que pueden alterar la establecida en laley

convenio de coparticipacion.

6.2.r. El Organismo Fiscal Federal.

El sexto parrafo del inc.2 del art. 75 de la C.N. establece que “Un organismo fiscal
federa tendraa su cargo €l control y fiscalizacion de la jecucion de o establecido en

este inciso, seguin lo determine laley, la que debera asegurar |a representacion de todas



las provincias y la ciudad de Buenos Aires’. El plazo para su conformacién debio

también atenerse a lo establecido en la disposicion transitoria sexta.

Corresponde aclarar que laley suprema no manda asegurar la presencia de la Nacion en
el organismo fiscal federal, pero si la representacion de todas las provincias y dela 85

ciudad de Buenos Aires.

Ladiscusion que se formo en torno a este nuevo organismo de rango constitucional es el
de s sOlo las provinciasy la ciudad de Buenos Aires o integran o si la Nacién también

es parte.

Desde el punto de vista pragmético, tal es el contralor de la materia coparticipable,
parece ingludible que e Estado Federa lo integre.

La conformacion del nuevo sistema federal fiscal que se plasmé en la reforma de 1994
no se agotaen e inc. 2 del art. 75, debe necesariamente integrarse con la nueva
disposicién que expone €l inc. 3 del citado art., que manda a congreso “Establecer y
modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo determinado,
por laley especia aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de

cadacéamard’.

De esta nueva redaccién se desprende que la Nacién se reserva €l derecho, con mayoria
especial, de modificar unilateralmente lo convenido en el mecanismo especia de la ley-

convenio, ideado oportunamente para no afectar las competencias del orden publico



constitucional referidas a la separacion de las fuentes impositivas conforme alas

respectivas jurisdicciones.

7. Conclusiones.

Luego de todo lo expuesto, habiendo analizado € sistema actual de coparticipacion
federal de impuestos, creemos que € régimen fiscal de nuestro pais obedece al modelo
federal, en contraposicion al unitario. Ello es asi dada la existencia de un gobierno
86

central, la Nacion, y tantos gobiernos locales como jurisdicciones descentralizadas

existen en €l territorio, es decir, las provincias.

Si bien es la Nacion quien coordina las politicas fiscales generales, |las provincias
participan de las mismas. Asi ocurre con el régimen de coparticipacion, desde que la
adhesion de aguellas a mismo es en forma voluntaria, a través de una ley formal
emanada de |as respectivas legidaturas; hasta la materializacion de dicha situacion que
se traduce en el deposito del porcentaje correspondiente que hace el Banco de la Nacion
Argentina a cada unidad provincia en concepto de coparticipacion.

Como vemos, no se concentran en un Unico poder las atribuciones fiscales, sino que
cada jurisdiccion establece sus propios tributos y e gobierno central actiia como

coordinador evitando, por jemplo, la doble imposicién.

Por todo ello creemos probado el punto propuesto al comienzo del presente capitul o:

“En Argentina, e régimen fiscal obedece al modelo federa”.



CAPITULO III.

Lainclusion dela Coparticipacion en la Constitucion fue @ medio

eegido parareqular € tema.




SUMARIO. 1. Introduccion. 2. Cumplimiento delaLey 23.548. 2.1. La
Coparticipacion de Impuestos a nivel Provincial. 2.2. Las Retencionesala
exportacion y su constitucionalidad. 2.2.a. Contexto histérico. 2.2.b.
Naturaleza juridica. 2.2.c. Principios constitucionales aplicables. 2.2.d. El

deber ser delaDistribucion. 3. Conclusiones. 4. Conclusiones finaes. 5.
Propuesta.
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1. Introduccion.

En & presente capitulo intentaremos demostrar que en lugar de llevar a cabo €
necesario debate sobre el sistema fiscal federal, se opt6 por €l camino mas sencillo,

incluir ala coparticipacion en la Constitucion Nacional.



Haremos una breve referencia a sistema de coparticipacion provincia para completar la
vision del tema, y asi finalmente trataremos el caso de las retenciones a la exportacion,
asignatura que ha tomado notable difusién en los Ultimos meses debido a denominado

conflicto del campo, y reviste gran conexidad con el tema de este trabgjo.

2. Cumplimiento dela ley 23.548°"

Un relevamiento destaca que & gobierno nacional no cumple con laley de reparto

federal.

L as transferencias automaticas en concepto de coparticipacion alas provincias desde
Marzo de 2002 a Diciembre de 2007 estuvieron, en promedio, por debajo del 34% delo
recaudado por la Nacion, incluidos los recursos pertenecientes al Sistema Naciona de
Seguridad Social, que la Constitucion establece como porcentaje minimo que debe

repartir entre los distritos.

Segun la consultora “Economia & Regiones’, “durant e buena parte del periodo de
posconvertibilidad no se ha dado cumplimiento ala garantia establecidaen € Art. 7 de
laley 23.548”. Segun la citadaley las provincias deberian recibir cerca del 60% de !~
recursos coparticipables en la distribucion primaria, computando |0s recursos propi c88

los aportes del Tesoro Nacional.

Es por ello que Igjos de solucionarse € conflicto de la distribucion de los recursos se
agravaria durante el presente gercicio, a pasar las provincias a percibir una proporcion

aun menor de los recursos tributarios nacionales



Esto se explicaria en gran medida por € fuerte crecimiento que presentarian durante
2008 los tributos ligados a comercio exterior (con un alza del 64% anual), los cuales

son exclusivos del gobierno nacional.

También € fuerte crecimiento de los recursos de caracter no coparticipable provocaria
que la participacion relativa de las provincias en la recaudacion nacional descenderiaal

31,5%, unos 2,5 puntos porcentuales por debajo de |o establecido por laley.

Seguin informes de los equipos del Socialismo, actualmente |as provincias reciben en

cXvii

promedio € 27% de la coparticipacion de las rentas.
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Los Municipiosy Comunas de la Provincia de Santa Fe, mejorarén su participacion
ladistribucién de ingresos provinciales durante el gjercicio 2008, 1o que redundara en
Mayores recursos y una mejora en su situacion fiscal. Esto se debe a que fueron
eliminados los topes en |os porcentajes de coparticipacion tanto del régimen federa
sucedi6 en el 2007, como de Ingresos Brutos, que fue reglamentado a fines del 20089
para comenzar aregir en el 2008.

Antes del gercicio 2007, € régimen federal era coparticipado alos municipiosy
comunas de la provincia en un 90,5% de lo que la ley establecia que debia transferirse.

La correccion de ese porcentgje significd un incremento importante de |os recursos
trarsferidos a estos entes locales, un incremento superior a $43 millonesen e 2007. Y a
partir del gercicio 2008, determinado por laley 12.814, también recibiran e 100% de lo
gue laley establece que les corresponde de la recaudacion de Ingresos Brutos, que hasta
el afo pasado habia sido distribuido solo en un 90%.

Segln la estimacion presupuestaria, seran $26,6 millones més para las arcas
subprovinciales, durante el presente gercicio.

Ademas en el 2008, se continuard coparticipando e 100% de lo que les corresponde por
ley alos municipiosy comunas de coparticipacion federal.

Otra mejora sera la compensacion que el gobierno provincial les transferiraalos
municipios y comunas por lo que se les detrae de la masa coparticipable para cumplir



con laley 26.075, de Financiamiento Educativo. Esto fue decidido y reglamentado por
el actua gobierno provincial, para el presente gjercicio, e implicard una transferencia de
maés de $36 millones hacia los municipios y comunas.

2.1. Lacoparticipacion de impuestos a nivel provincial.

Mediante el Decreto N° 1477 del afio 2008, se cred la Comisién Provincial de
Coordinacion Fiscal, cuyo objetivo es controlar la liquidacién de la participacién que
corresponde ala provincia, municipios y comunas; controlar el cumplimiento por parte
del Estado naciona de las normas de coparticipacion federal de impuestos; revisar los
actuales esquemas de coparticipacion nacional y provincial; tender al mejoramiento Ae
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laremision automaticay quincena de los fondos; y optimizar la relacion entre los

recursos y los gastos de las finanzas publicas.

El nuevo organismo de coordinacion estara formado por diez representantes del Poder
Ejecutivo Provincial y diez representantes de los municipios y comunas, de los cuales

cinco seran miembros permanentes 'y cinco miembros rotativos.

2.2. Lasretenciones ala exportacion y su constitucionalidad.

2.2.a. Contexto historico.

Para entender € conflicto actual es necesario hacer una breve referencia historica a
desarrollo de los acontecimientos que en su conjunto desencadenaron la situacién

actual.



L os derechos de exportacion se denomina vulgarmente “retenciones a las
exportaciones’, ello obedece alaforma de percepcion o pago del mencionado derecho

de exportacion.

En 1967 laley 11.198%"!! dej6 sin efecto a las retenciones ala exportacion, previamente

establecidas por el decreto 11.917/1958% . 9

Laley 11.725%* establecio que |os conceptos de “ derechos de exportacion” y de
“retenciones’ debian considerarse equivalentes, generando que actualmente en el

lengugje vulgar se siga mencionando a los derechos de exportacion como retenciones.

El establecimiento de los derechos de exportacion en la Argentina fue objeto de grandes
debates en la Convencion Constituyente de 1860, en la que se consider( la experiencia
norteamericana, que teniendo en cuenta el efecto de la tradlacion hacia atrés de los o1
derechos de exportacion, los Estados Unidos prohibieron todo tipo de tributos alas
mercaderias que se exporten por cualquiera de los Estados. La Constitucion de los
Estados Unidos establece: “no se impondra contribucion o derechos aduaneros sobre los

1 CXXi

articulos exportados de un Estado

Uno de los temas debatidos en esa convencion consistio en las razones por las cuaes los
Estados Unidos de Norteamérica habian prohibido en su Constitucion federal la
aplicacion de los derechos de exportacion, recordando que en |los debates que dieron
origen ala Constitucién del pais del norte el representante del Estado de Carolina del

Sur, General Pickney, amenazo con la secesion de ese Estado s se permitiaa Estado



federal aplicar derechos de exportacion sobre la base de que e Estado federal podria
Ilegar a perjudicar la produccion de determinadas provinciasy beneficiar, en

comparacion, a otras por razones gjenas a bienestar comun.

Finalmente se impusieron en la Constitucion Argentina. Al respecto, comenta Enrique
Barreira®™": “|as razones que prevalecieron fueron de orden préctico, la Confederacion
Argentina afin de que Buenos Aires accediera ala Nacion, se habia comprometido con
el Pacto de Garantia de 1859 a garantizarle €l presupuesto que habia tenido en 1859

durante cinco anos.

L os derechos de exportacion se prolongaron en la Constitucion hasta 1866, momento en
el que fueron eliminados como recurso nacional. La disposicion se plasmé en € art. 64:
“establecer igualmente los derechos de exportacion, hasta 1866, en cuya fecha cesaran

como impuesto nacional, no pudiendo serlo provincial”.

100
En 1866 se convocd a una Convencién constituyente pararesolver o que seibaah

con los derechos de exportacion. Teniendo en cuenta que en esos afos €l pais se 9
encontraba en guerra con el Paraguay, la necesidad de fondos para mantener |os ga:
bélicos llevé alos convencionaes a mantener esa fuente de recursos.

Luego de transcurrir 128 afios, en 1994, la convencion encargada de modificar la
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Constitucion decidié mantenerlos, en € actual art. 75, inc.

L os derechos de exportacion reaparecen en la Argentina en € afio 2002, mediante la

resolucion 11/02°%V del Ministerio de Economia e Infraestructura de la Nacion, en base



alaley 25.561 de emergencia publica, como medida tendiente a atenuar las
maodificaciones cambiarias sobre |0s precios internos y por eventuales alteraciones en
los precios internacionales de los productos agricolas fijandose € derecho en un 10% 'y
en un 5%. Para su dictado se invoca, entre otras normas, la Ley de Ministerios. Luego,
por resolucion 35/02°Y, invocando € caracter transitorio de la medida, se eleva el
derecho de exportacion a 20%. Y asi por sucesivas resoluciones con modificaciones de
alicuotas seglin determinados productos, como la resolucién 368/07 “*Vise los llevé d

32%.

Finalmente se dicta |a resolucién bajo comentario N© 125/2008°*V' modificaciones de
la142/08°*Vil que establece |as llamadas “ retenciones méviles’ puesto que la alicuota
del derecho de exportacion se determina en base a una férmula que varia segun el precio
FOB (clausula de comercio internacional: “free on board”, la cual implica que la
mercaderia se encuentra libre de costos hasta encontrarse a bordo del transporte) oficial
informado por la Direccion de Mercados Agroalimentarios de |a Secretaria de

Agricultura, Ganaderia, Pescay Alimentos del Ministerio de Economiay produccion.

Con los precios actuales la alicuota alcanzo a 44,1%. En efecto, la resolucién 125/08
que establece las retenciones moviles, invoca para su dictado el Cédigo Aduanero, se
refieread en e art.755. Setratadel art. 13 de laley 22.520%™ que establece:
“Facultese al PEN para delegar en los Ministrosy en las Secretarias de Presidenciade la
Nacién, facultades relacionadas con las materias que les competen, de acuerdo alo que

determinen expresa y taxativamente por decretos’.
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L as retenciones a las exportaciones de |os productos agropecuarios encontraron
regulacion expresa desde € dictado de laley 21.453° con las modificaciones de los
decretos 654/02°°1 2488/91°i y 1094/02°**11. A su vez por los decretos 751/74%°%V,
1343/01°V | 1366/01°%V! 1454/02°V11 v 355/02°°*Vill en virtud del cual se establecié
lafacultad del Ministerio de Economia e Infraestructura a asistir al Poder Ejecutivo

Nacional entre otras cuestiones en la elaboracion de |as estructuras arancel arias.

Esta facultad del Ministerio en materia de derechos de exportacion ya aparece en laley
20.545, luego ratificada por laley 22.792 en la que se autoriza al PEN a delegar en el
Ministerio competente en razon de la materia, entre otras, |as facultades del art. 755 del

Codigo Aduanero.

2.2.b. Naturaleza juridica.

Seglin Villegas®™™ X, |os impuestos de aduana son los gravdmenes a la importacion o
exportacion de mercaderias o productos. Si bien los de importacién tienen carécter de
gravamenes tipicos en todas las legislaciones, no sucede lo mismo con los de
exportacion, que constituyen excepcion y son general mente considerados como
obstaculizantes para las vinculaciones comerciales internacionales. Como se distingue,

los Ilama “impuestos’, categoria dentro del género de los tributos.

cxl o«

En la opinion de Saccone™, “la Constitucion Nacional denomina estos impuestos
“ derechos de importacion” y “derechos de exportacion” . En la clasificacion de los

tributos los derechos aduaneros son “impuestos’.”
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Alias™" dice que tratandose de impuestos, les corresponde ser definidos como toda
prestacién obligatoria en dinero o en especie que € Estado, en gjercicio de su poder de
imperio, exige en virtud de ley sin que se obligue a una contraprestacion, respecto del

contribuyente, directamente relacionada con dicha prestacion.

En la opinién de Fernandez Lalanne™ | es un impuesto al mayor valor que resultade la
diferencia entre el precio de mercado interno en comparacion con el que paga €l
importador extranjero en condiciones de consumidor, especial mente tratandose de
productos agricolas y ganaderos. “ Afirma nuevamente la naturaleza de impuesto de los
derechos de exportacion, que seguin €l art. 724 del cddigo Aduanero “gravala

exportacion para consumo” V.

En efecto, los derechos de exportacion, més alld del nomen juris, pertenecen al género
“tributos’ y dentro de éstos, se trata de impuestos™”. Como tales, participan de sus

caracteristicas y se les aplican los principios constitucionales de la tributacién.

Esto implica que la potestad tributaria del Estado para crearl os se encuentra limitada por

los preceptos constitucional es.

Lo que una cosa o ingtituto juridico es deviene de larealidad, de su sustanciay no del
nombre gque se le asigne. EI nomen juris resulta intrascendente a la esencia. Asi lo ha

entendido la CSIN™V! haciendo prevalecer larealidad a nombre.



El propio Cédigo Aduanero les asigna a los derechos de exportacion expresamente
naturaleza tributaria, al regularlos en la Seccion X “Tributos regidos por la Iegislac95

aduanera’ y en el Titulo | “Especies de tributos’.

Admitida la naturaleza tributariay €l caracter de impuesto de los derechos de

exportacion, les son aplicables las normas y principios que regulan alos mismos.

Tales tributos se encuentran expresamente previstos como uno de |os recursos del
Estado Federa en €l art. 4 delaCN, “los derechos de exportacidn, con |os que provee a
los gastos de la Nacion. En € art. También se fijan algunos de los principios
constitucionales de la tributacion, entre ellos el principio de reserva de ley puesto que

tales derechos y contribuciones deben estar establecidas por e Congreso de la Nacion.

2.2.c. Principios constitucionales aplicables.

L os derechos de exportacion solo pueden establecerse através de unaley queen e
sistema de division de poderes propio de la Republica (art. 1, CN) tal facultad
corresponde a Poder Legidativo. Rige en materia tributaria el principio de legalidad o
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de reserva de ley en forma absoluta

Este principio comprende e establecimiento de todo tipo de tributos y en todos sus
elementos o0 aspectos. hecho imponible, alicuota, o elemento cuantitativo en todos sus

componentes y de los sujetos, asi como también alcanza a poder de eximir.



La CSIN entiende que al ser una facultad privativa del Congreso, 10s jueces no deben
pronunciarse sobre su oportunidad, conveniencia o equidad de determinados
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impuestos

Sin embargo, €l Congreso no tiene discrecionalidad en esta facultad, es el Poder Ju196

quien gjerce e control de constitucionalidad de los tributos.

Todo tributo debe respetar los principios de legalidad, no confiscatoriedad, igualdad,
capacidad contributiva y razonabilidad, ya que de lo contrario, en vez de ser un tributo,

€s un despojo no admitido en un Estado de derecho.

La CSIN ha establecido que las alicuotas solo pueden ser fijadas en laley no pueden se

modificadas por €l Poder Ejecutivo.

Las resoluciones del Ministerio de Economiay produccion de la Nacion en cuestion, se
basan en lo dispuesto en € art. 755 del codigo Aduanero, del cual se desprende que
delgaen el Poder Ejecutivo lafacultad de establecer derechos de exportacion pero
limitada a lo que establece la misma norma en cuanto a alcanzar determinadas
finalidades que enumera. Esto nos lleva a analizar la delegacion que € Poder
Legidativo puede hacer en € Ejecutivo de su facultad legidativay s tal delegacién es

vaida en materia tributaria.



Lareformade 1994 |o regula expresamente en €l art. 76, prohibiendo todo tipo de
delegacion legidativa en el Poder Ejecutivo, salvo en materias determinadas de

administracion o de emergencia.

En e art. 99, inc. 3%, que prohibe expresamente e dictado de decretos de necesidad y

urgencia en materia tributaria.

Por todo ello debemos distinguir la delegacion propia de laimpropia, la primera se
desarroll6 prohibida por la CN, salvo materias determinadas de administracion o
emergencia publica, quedando fuera latributaria, y la segundareferidaala permish97

la delegacion en ambitos definidos.

Entonces, podemos concluir que, después de la reforma constitucional de 1994, e Poder
Ejecutivo no puede establecer tributos ni legislar sobre ninguno de los elementos que o

integran y menos en materia tributaria se puede validar |a subdelegacion.

Resulta evidente que estos derechos de exportacion tienen como finalidad real la
recaudacion de recursos fiscal es que van més alé de un mecanismo de regulacién
econdmica, por otro lado, la doctrina es undnime en establecer su naturaleza tributaria'y
expresamente lo hace € Codigo Aduanero, y la propia CN establece la exigencia de ser

sancionadas por el Congreso.

Esasi que se sostiene que €l art. 755 del Codigo Aduanero puede cuestionarse por su

constitucionalidad, en punto a cumplimiento del principio de reserva de ley, entre otros,



sostiene esta concepcion el profesor Spisso®, sefialando dicha norma como un claro

gjemplo de trasgresion a principio de legalidad.

Contra esta postura, la CSIN se ha expedido a favor de lalegitimidad de la delegacion

de atribuciones “libradas a arbitrio razonable del 6rgano ejecutivo”.

Luego de lareforma de 1994 la CSIN sostuvo la facultad de establecer cargas tributarias
o definir o modificar los elementos esenciales de un tributo es exclusivay excluyente
del Congreso de la Nacion (CSIN, “Selcro ¢/ Jefatura de Gabinete de Ministros &/
amparo”, 2003). En dicho fallo, € procurador dijo. “...la posterior ratificacion de un
decreto mediante una ley del Congreso es inhabil parajustificar la aplicacion retroactiva

de un tributo”.
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L os derechos de exportacién establ ecidos por una resolucion del Ministerio no cum

con laexigenciadel principio de reservade ley y aun en e supuesto caso que se
pretendiera que se trata de una delegacion, cuestion que no puede darse en materia
tributaria, y tampoco es delegacion impropia puesto que no establece € art. 755 una
banda con minimos y méximos precisos que fijen e quantum dd tributo, y ademés
tampoco se hace por €l PEN, sino por subdel egacion, cuestion que se encuentra también

prohibida, por ende, tampoco se legitima como una delegacion impropia.

El derecho de exportacion, tal como se encuentra regulado en la actualidad, puede

afectar en el caso concreto la capacidad contributiva™ con violacién del derecho de

propiedad del sujeto contribuyente, cuestion que requiere un analisis casuistico para



determinarlay en ese caso se viola e principio de no confiscatoriedad®”’. Dicho andlisis
aparece como inevitable con el establecimiento del actual criterio mévil de la aicuota,
que incluso més ala de actual, puede a canzar montos impensados que sin duda recaen
sobre la rentabilidad del agro, lo que implica un impuesto que grava la renta
absorbiendo una parte sustancial de la misma, y sobre bases meramente objetivas,

desnaturalizando asi esta forma de tributacién de tipo personal®',

Con laimposicion de las retenciones moviles se esta violando también la seguridad
juridicareconocida en laCN en materiatributaria (arts. 33y 75, inc. 22 CN) de todos

aquellos que no previeron ese mayor costo en la planificacion de su negocio en curso.

Laresolucion que establece |as retenciones moviles es violatoria también del art. 31 de
la Consgtitucion Nacional por apartarse de unaley superior como lo es € Tratado de
Asuncién y alos Acuerdos de Complementacion econdmica, ya que dichas normas
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internacional es garantizan la no aplicacion de ningun tipo de tributo aduanero entre

miembros del Mercosur.

2.2.d. El deber ser dela distribucion.

Es necesario repensar e sistema de distribucién de estas sumas de dinero, de modo que
Se reconozca una asignacion alas jurisdicciones locales, ya sean provinciales,
municipales o comunales, en las que se generaron |as retenciones con destino afines de
obras publicas, inversiones tendientes a evitar la degradacion de latierraafavor de

pequefios productores y todo aquello que contribuya al alcance a una distribucién justa.



Obviamente Nacion y Provincias deben incluir en su agenda la discusion y
sancion de una nuevaley de coparticipacion federal, lo cual deberia de haber
ocurrido hace mas de una década, tal como lo exigelaCN en su art. 75, incs. 2y
3, Y Mandatransitoria sexta. Este injustificado retraso en el cumplimiento de
algo tan vital para € pais federa ha ocasionado un gran caos en materia
tributaria, en desmedro de los derechos y garantias de los contribuyentes y de las
finanzas publicas del Estado Nacional, Provincial, y Municipal, y haimpedido
dar cumplimiento al pleno respeto del sistema de derechos humanos de todos los

liv

habitantes de la Republica®™".

Debemos recordar que: “ Solo es capacidad contributiva aquella riqueza que
puede ser detraida sin perjudicar la supervivencia de la organizacién econdémica

sclv

gravada’™”.

Al respecto Alberdi decia: “Si matéis de hambre a gobierno legitimo, le
reemplaza el despotismo”. Pero advertia: “Por el impuesto mal colocado, matais
tal vez un germen de riqueza nacional. Por e impuesto mal recaudado, elevéisla
contribucion de forma de que un gasto adicional, atacais la seguridad, formais
enemigos a Gobierno, ala Constitucion y al pais, algjando las poblaciones
asustadas de un fisco armado en nombre de la Republica de todas las
herramientas de la inquisicion. Las contribuciones opuestas alos fines y

garantias de la Constitucién son contrarias precisamente al aumento del Tesoro
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Nacional que, segun €ella, tiene su gran surtidero en lalibertad y en e bienestar

general ” C|Vi-

3. Conclusiones.

En base alo expuesto, creemos que se decidio evadir latan necesaria discusion sobre el
dictado de una nueva ley de coparticipacion federal de impuestos, y en su lugar se opto

por incluir a régimen en la Constitucion Nacional.

Respecto de las retenciones a la exportacidn, éstas se relacionan intimamente con la
coparticipacion, dado que fueron creadas con destino a la gjecucion de obras publicas,

pero mantiene su estatus de impuestos no coparticipables.

L as autoridades deben repensar el modo en que el dinero recaudado por estos tributos es
distribuido, destinandolo al lugar en que las retenciones tienen su origen. Lafaltade
dicho debate ha complicado significativamente el areatributaria, generando indignacion

y confusion en el contribuyente.

Por todo ello insistimos que se ha vuelto impostergable e debate y posterior sancion de
una nueva ley de coparticipacion, en la cua debe incluirse en la masa coparticipable a

las retenciones a la exportacion.

Por |o tanto, entendemos probado €l punto propuesto en este capitulo.

4. Conclusiones finales.
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Es opinion generalizada en la doctrina constitucional Argentina la de sefidar que la

reforma de 1994 reforzo € federalismo; Frias, Bidart Camposy Saguies.

Sin embargo se azan opiniones en contra, como por ejemplo DallaVia®", el cual cree
gue en la préctica se produce un gran debilitamiento por lainclusion de la
coparticipacion en nuestra norma constitucional. Haber incluido la coparticipacion,
equivale a un equivoco blanqueo de llevar ala norma una practica originada en un
desvio. Esa actitud de sociologismo constitucional se ha verificado también en otros
temas como €l de los decretos de necesidad y urgencia donde en vez de ensayarse
nuevas formulas que pusieran fin a un problema de incumplimientos formales de la

Constitucion, se opto por e argumento mas simple de incluirlos en €l texto.

No debemos olvidar al respecto que la coparticipacion federal es una de las ingtituciones
gue més han contribuido a acentuar la dependenciade las provincias a poder central. Al
lado de ella podrian incluirse a laintervencion federal y las declaraciones de estado de

sitio.

Existen muchos trabgjos y estudios que se refieren a esa cuestion mas que verificable en
nuestra realidad e historia reciente. La coparticipacion nacié como una patologia ante la
insuficiencia de nuestro sistemafiscal de atribuciones de competencias. Dadas como
estaban las circunstancias, no existia ninguna necesidad de incluir €l sistema de
coparticipacion en la Constitucion y si en cambio, hubiera sido conveniente abrir el
debate sobre la atribucion de fuentes impositivas originarias entre laNacion y las

provincias. Al respecto, cabe consignar que algunos trabajos muy importantes se han
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realizado en nuestro pais para cambiar € criterio actualmente existente de impuestos
directos e indirectos. Un documento de la Fundacion de Investigaciones Econdmicas
L atinoamericanas (FIEL) propuso establecer un criterio equivalente al de impuesto 102
reales en manos de las provincias y de impuestos personales en manos dela Nacion
mejorariala coparticipacion afavor de las provincias con respecto a la distribucion
actual. Anteriormente, una propuesta del Doctor Ricardo Koss, premiada por la

consultora Price & Waterhouse propuso tomar € pardmetro de las manifestaciones

Globales de capacidad contributiva.

Ni estas, ni otras propuestas fueron tratadas en la Convencion Constituyente de 1994 en
lareuniones de comisiéon y de pleno realizadas en Paranay en Santa Fe. Fue relevante la
preocupacion del Gobierno Federal por no afectar el status quo existente en ese
momento. Ni siquiera la presencia de muchos gobernadores de provincia que actuaron
como convencionales constituyentes pudo modificar ese cuadro. Es de lamentar que €l
constituyente nos haya privado del gran debate sobre el federalismo fiscal con
propuestas hacia € pais presente pero también hacia las necesidades futuras. En €l
derecho constitucional la dimensién sociol6gicadel “ser” tiene indudable importanciay
no debe ser desconocida, pero més importanciatiene el “deber ser” en ladimension
juridica valorativa del rumbo a seguir y, tanto mas cuando se trata de una Constitucion
enmarcada en la Topologia que Garcia Pelayo derominaria “racional normativa’. De
ese modo, €l debate sobre € sistema federal fiscal nos hubiera permitido discutir €
importante tema de |as garantias constitucionales en materia fiscal, las que se

encuentran debilitadas ante la vigencia de una politica recaudatoria agresiva que ha



forzado algunos limites tradicionales como el estricto cumplimiento del principio de
legalidad y lainterpretacion de las garantias a favor del contribuyente, ademas de la
aplicacion de unaley penal tributaria que en muchos casos camind sobre el precipicio
de las garantias congtitucionales. A tal objecion podratal vez contestarse que no estaba
habilitada la reforma de la parte dogmatica de la Congtitucion por laley declarativa
24.309. Contestamos a ello que estaba habilitada la discusién del federalismo fiscal
como sistemay que éste incluye alas garantias. Por otra parte, la prohibicion de
modificarla parte dogmética no impidio que la reforma reforzara las garantias
incluyendo un nuevo capitulo en la primera parte que incorpora el amparo, €l habeas
datay e habeas corpus. Tampoco impidio la reforma incorporar contenidos valorativos
en la parte orgénica, especialmente en el art.75 donde algunos paradigmas, como la
igualdad real de oportunidades, €l crecimiento equitativo de provinciasy regiones, €
desarrollo humano y e crecimiento econémico con justicia social permiten aspirar aun
criterio més progresivo en materia impositiva que contemple la capacidad contributiva
como criterio constitucional por sobre la meraigualdad formal. Tal vez € Unico
reforzamiento garantista sea el del inc.3 del art.99 referido |as facultades del Presidente
dela Nacion de dictar reglamentos de necesidad y urgencia en acuerdo general de
ministros, donde se ha excluido expresamente la materia tributaria, junto la materia
penal, a régimen electora y de partidos politicos; donde se resalta la especia naturaleza
de lo tributario como expresion de la soberania del estado. Esta ratificacion del principio

de legalidad en materia fiscal realizada por € constituyente no ha tenido, sin embargo



correlato en la préctica de la jecucion de la politica tributaria donde la apelacion a

decretazo ha sido frecuente.

En lo que respecta a la extersion de la autonomia municipal, poder tributario municipal,
estimamos que la interpretacion correcta del art.123, es aquella que sostiene que cada
provincia controla el poder fiscal de sus comunas, por via de normas gque prohiban a
éstas la creacion de tributos, y no aquella que prevé que dicho control provincial se
gjerce mediante normas provinciales gue permitan a sus comunas crear determinados

tributos.
104

Aungue tal distincion parezca una sutileza, no es tal; acogerse auna u otra
interpretacion, va a tener consecuencias juridicas y empiricas diferentes. En efecto:

. Aplicando la primera interpretacion, los municipios pueden crear tributos no prohibidos
por la normativa supramunicipal, y si quisieran las provincias o la nacion prohibir su
existencia, se verian obligadas a dictar una norma gue vede € gravamen municipal. La
lentitud habitual del poder legidativo jugara a favor de los municipios, ya que durante el
tiempo que tales cuerpos necesiten para dictar la norma prohibitiva, os municipios
podréan recaudar fondos,

. Aplicando la segunda interpretacion del art.123, los municipios no podrian crear
tributos a menos que una norma provincia lo permita. Consecuentemente dicho art.123
no producira cambio alguno en &l esquema constitucional tributario existente antes de la

reforma de 1994, tendria un significado vacié y seria una cldusula superflua.

5. Propuesta.



Entendemos que la solucion a problema planteado en € presente trabajo descansa en la
sancion de una nueva ley de coparticipacion, la cual es necesaria, ya que la actud, ley
23.548, pese a seguir vigente, tiene su plazo caduco desde hace ya més de diez afios,
recordemos gque nuestro pais se habia comprometido a través de la clausula transitoria
sexta de la Constitucion Nacional a sancionar un régimen de coparticipacion conforme

lo dispuesto en € inc. 2 del art. 75, antes de la finalizacion del afio1996.

En nuestra opinidn es absolutamente necesario que se sancione este nuevo régimen, y

entendemos que debe hacerse ala brevedad.

Respecto del actual régimen podemos sefialar varios puntos que deberian modificarse,
es por ello que a continuacion eshozamos una posible solucion a problema, 105
sefialaremos |os aspectos més relevantes que presentan falencias en la actual ley

nacional de coparticipacion.

1. Unos de los puntos neuralgicos del tema y respecto del cua se han suscitado
agitadas discusiones es € de los porcentges a distribuir. En la actuaidad €l
porcentaje que reciben las provincias en su conjunto es del 54.66%, Santa Fe en
forma individua recibe e 9.28% de ese total. S bien existen criterios de
distribucion que se calculan en funcion de la poblacion de cada provincia,
entendemos que en la actualidad estos porcentgjes son muy bgos, es por elo que

nuestra propuesta consiste en lo siguiente: la Nacion recibe de los impuestos

coparticipables e 42.34%, porcentaje que parece excesivo ya gque solo alimenta las



arcas del Estado naciona y €l porcentgje a distribuir entre las provincias se evapora
al hacer la division correspondiente. Entendemos que la participacion de la Nacion
debe ser recortada y la diferencia distribuida entre las provincias conforme los
criterios vigentes de reparto. En consecuencia, consideramos adecuado que las
provincias recibieran e 75 % del la masa a distribuir, en tanto a la Nacion

corresponderia el 25% restante.

2. Endinc. c) dd art. 3 de laley 23.548°V1 se establece una transmision automética
del 2% para € recupero del nivel relativo de algunas de las provincias, estas son:
Buenos Aires con un 1.5701%, Chubut con el 0.1433%, Neuquén recibe el 0.1433, y
Santa Cruz con igual aicuota. En primer lugar debemos sefialar nuestra total
disidencia respecto de la existencia de dicho fondo especial, pensamos que deberia
de ser anulado, ya que a nuestro juicio constituye una evidente discriminacion por
sobre e resto del conjunto de las provincias sumado a ello debemos recordar que
las provincias mencionadas, a excepcion de Buenos Aires, son jurisdiccinnee
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petroleras, y ademés de recibir este aporte extra, cuentan con subsidios de la Ni

para fomentar y solventar dicha actividad.

En caso en que se determinare que la existencia de este fondo sea vital, entendemos que
Buenos aires deberia recibir el mismo porcentgje que las demas provincias
comprendidas en esta excepcion, si bien la poblacion de ésta es superior aladelas

demas, en igual proporcion su posibilidad de autofinanciacidn también lo es, debido a



que registra mayores niveles de recaudacion, obviando lo recibido en concepto de

coparticipacion, que las otras tres mencionadas.

3. Otro de los puntos controvertidos, y sobre todo en los Ultimos meses son las
conocidas popularmente como “retenciones a campo’. Estos derechos a la
exportacion generan aportes millonarios a los fondos de la nacion, y no son
coparticipables. Se dice q tiene un destino para fines solidarios, pero la realidad es
gue nadie sabe su fin Ultimo. Es por ello gque creemos que podrian incorporarse a la
masa coparticipable, fundamentalmente porque los contribuyentes mas importantes
de este tipo de gravamenes son sujetos del interior de pais, de las provincias, parece
entonces justo que no sea la administracion central quien acapare dichos fondos,
sino que los mismos retornen en algun porcentaje a la provincia, y luego a los
municipios y comunas de los cuales el productor que tributa es originario, y que en
ultimainstancia su aporte realizado redunde en provecho del lugar que habitay en €
cual muchas veces llevan generaciones en la actividad. Entendemos que los
contribuyentes estarian més de acuerdo, primero en saber e destino especifico de
sus fondos aportados en concepto del pago de estos derechos, y luego en ver
materializado su aporte en e lugar en que desarrolla ya sea su vida personal,
comercial 0 ambas como ocurre en la mayoria de los casos. Un gemplo del destino
posible de esos fondos podria ser la pavimentacién de algunos caminos que se
tornan intransitables en situaciones climéticas adversas, o en la construccion de

puestos sanitarios en las inmediaciones de las plantaciones, que en muchos casos €l
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personal 0 el mismo productor deben recorrer kilGmetros para recibir asistencia

médica.

Hay agunos puntos de la actual ley de coparticipacion que no hace falta modificar,
bastaria con que se cumpla la letra de la ley, este es € caso de las transferencias
automaticas alas provincias, las cuales deben ser diarias, pero esto no se cumple, las
acreditaciones a las provincias se retrasan con frecuencia, y en algunos casos acarrea
serios problemas a la administracién local, quien cuenta con ese dinero para cumplir
con obligaciones ineludibles, podriamos citar como gjemplo el pago de salarios de

los empleados estatal es, haberes jubilatorios, etc.

Otra critica que podemos sefidar es e fondo especia que recibe la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, que equivale a 1.40% del monto total recaudado,
importe que transfiere la Nacion de la parte que le corresponde conforme la ley de
coparticipacion. Esta ayuda también es percibida por la provincia de Tierra del
Fuego, Antértida e Islas del Atlantico Sur, estas Ultimas reciben e 0,70%, es decir
exactamente la mitad que recibe la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Creemos
innecesariamente injusto este aporte de la Nacion con sus fondos propios a los
sujetos mencionados, ya que genera en resto del conjunto de la provincias cierta
aversion al gobierno central, y en el caso puntual de Buerpns Aires podemos destacar
gue es una jurisdiccion con alta densidad poblacional, la cual cuenta, en buena parte,
con ata capacidad contributiva, factores que en nuestra opinion caracterizan de

excesiva e innecesaria esta “ayuda extra’ de la administracién central. En cambio,



No Se veria con 0jos tan criticos s ese aporte se realizara a provincias y/o munic 108
menos afortunados, tal es e caso de los pueblos del norte y noroeste del pais e

cuaes los niveles de desnutricion infantil, desercion escolar, emergencia sanitaria,
entre otras miserias, son moneda corriente por la falta de recursos fiscales y la obvia

ausencia, o insuficiencia en e mejor de los casos, de asistencia por parte del Estado

nacional.
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