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RESUMEN EJECUTIVO

La relacion fiscal entre los diferentes niveles de gobierno ha mutado desde la creacién misma
de la Nacién. Desde la Constitucidon Nacional del afio 1850, la norma fundacional ha
incorporado diferentes nociones de federalismo fiscal, el cual se ha ido adaptando a

circunstancias politicas y econdmicas.

El presente documento tiene el objetivo de poner a disposicidn del publico en general, la
comunidad académica y las instituciones politicas, una sintesis de esta rica historia normativa
gue continua y continuara evolucionando y forma parte de un conjunto de trabajos que la

Oficina de Presupuesto del Congreso produce en materia de Federalismo Fiscal.

En particular, este trabajo presenta de forma cronolégica la evolucién de las relaciones
fiscales entre el gobierno Nacional y las provincias y Ciudad de Buenos Aires, revisando los
primeros planteos legales de la Constitucién del 1850 hasta el tltimo Consenso Fiscal Federal
de 2018.

No pretende ser un recorrido exhaustivo, sino por el contrario apunta a centrar la atencién
en los principales acuerdos que subyacen esta relacion y cdmo se han modificado en el
tiempo, resaltando la falta de cumplimiento al texto constitucional de 1994 que
explicitamente exhorté a la sanciéon de una ley de Coparticipacién Federal de Impuestos y

que, justamente a 25 afios de dicho acontecimiento, no ha tenido respuesta.
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INTRODUCCION

El presente documento tiene por objetivo describir las mutaciones que el federalismo fiscal
argentino ha venido protagonizando desde la misma creacidn de nuestra federacion. Dada la
fructifera bibliografia que puede encontrarse en oportunidad de cada uno de los debates
histéricos y refundacionales que esta materia representa, estos seran referidos al solo efecto
de introducir y contextualizar la no menos interesante discusion que se da en el marco del
incumplimiento constitucional en el que se encuentra el presente régimen de distribucién de

recursos de recaudaciéon nacional.

Dentro de este enfoque temporal, cabe también advertir que el objeto a describir lo
constituye la normativa de la distribucion de recursos de recaudacién nacional, por lo que las
remisiones a las cifras involucradas lo seran tan sdlo a los fines contextualizar en magnitudes
relativas asimilables a la situacion actual, dado que los desajustes macroeconémicos

ocurridos a lo largo de la historia nacional asi lo requieren.

Hechas estas advertencias preliminares, este documento se estructura de la siguiente
manera. Luego de la presente introduccidon, se describe el contexto de federalismo fiscal
establecido en la Constitucidon fundacional y la mutacion hacia una concurrencia de fuentes
desde la interpretacion de la CSJN. En esta seccidn se describe cdmo la necesidad de coordinar
esta concurrencia lleva a la aparicidon de sistemas de coparticipacidén en nuestro pais. Estos
sistemas son abordados en la seccién lll, en la que ademas de la breve descripcion de la
evolucidn del sistema de coparticipacidn por impuestos hasta su unificacién a partir de 1973,
se analiza en profundidad la situacién de la Ley Convenio vigente, tanto desde sus
caracteristicas principales y las detracciones sufridas, como desde los requerimientos que la
Reforma Constitucional de 1994 impone a la nueva Ley Convenio que la sustituya. En la
seccion IV, se desarrollan los sucesivos Pactos y Compromisos Fiscales que transformaron el
transitorio pero sencillo sistema de coparticipacion disefiado en la Ley 23.548 en el Régimen
de distribucién de recursos de recaudacion nacional que rige en la actualidad, tanto desde la
descripcién histdrica de cada uno de ellos, como de la resoluciéon que a partir de 2015
implicaron los fallos de la CSIN acerca de los litigios no resueltos hasta entonces. Finalmente,
el documento concluye y sintetiza los principales puntos surgidos del desarrollo de cada uno

de los aspectos tratados.
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DISTRIBUC!()N DE FACULTADES TRIBUTARIAS. LA
SEPARACION DE FUENTES Y LA COPARTICIPACION
FEDERAL DE IMPUESTOS

En nuestro régimen constitucional tanto la Nacién como las provincias estdn dotadas de
poderes tributarios originarios y genuinos. Ante ello el constituyente ha ideado instrumentos
gue se proponen, principalmente, lograr una coordinacidon fiscal y evitar mdultiples
imposiciones. De estos instrumentos se derivan distintos limites al poder tributario del
Estado, por cuanto el ejercicio concurrente de facultades tributarias por parte de las distintas
esferas de gobierno, sin coordinacién alguna, podria desnaturalizar el programa

constitucional®.

En su versidn histdrica (1853/60) la Constitucién Nacional ha adoptado el sistema de
“separacién de fuentes” a los efectos de establecer qué competencias tributarias recaen en
el Estado nacional y cudles en las provincias. Conforme surge de su texto (actuales articulos
4,75,121y 126) el reparto de las potestades tributarias entre dichos niveles de gobierno es

el siguiente:

Corresponde al Estado nacional: a) de manera “exclusiva” recaudar los derechos de
importacién y exportacion; b) de manera “concurrente” con las provincias el establecimiento
de contribuciones indirectas?; y ¢) de manera transitoria, excepcional y proporcionalmente
en todo el territorio nacional, el establecimiento y la recaudacién de las contribuciones

directas, cuando la defensa, seguridad comun y bien general del Estado asi lo exijan.

Corresponde a los Estados provinciales: a) como facultad “propia” el establecimiento de
contribuciones directas, lo que implica una facultad “concurrente y transitoria” con aquella
referida en el supuesto c) del apartado anterior, respecto del Estado nacional; y b) de manera
“concurrente y estable”, con el Estado nacional, el establecimiento de contribuciones

indirectas.

Este pardmetro de distribucion de facultades que utiliza la Constitucién (es decir, la distincién
entre contribuciones directas e indirectas) ha sido acreedor de diversas objeciones. La
cuestion es compleja por cuanto resulta sumamente confuso identificar con nitidez cudndo

nos encontramos ante una contribucién directa® y cuando ante una indirecta y, como bien es

1SPISSO, Rodolfo, Derecho Constitucional Tributarios, Buenos Aires, Lexis Nexis, 2007, p. 69.

2 Esta facultad concurrente fue reconocida por la CSIN en 1934 en “Sociedad Anénima Mataldi Simén Limitada v.
Provincia de Buenos Aires” y plasmada en el texto constitucional en la reforma constitucional de 1994.

3Ver Recuadro |



sabido, mas alld de la importancia didactica que poseen las clasificaciones las mismas no

siempre involucran estandares precisos o puros.
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Constituyente (en torno al entonces articulo 67 de la Constitucién) qué debia

entenderse por “contribuciones directas o indirectas”, considerando como fuente
principal del texto constitucional las obras de Alberdi, cabe citar lo expresado por
este en “Sistema Econdmico y Rentistico de la Confederacidon Argentina”, p.
169/171, (disponible en http://www.eumed.net/cursecon/textos/2004/alberdi-
sistema.pdf) que, no sdlo resulta esclarecedor de las concepciones de federalismo
fiscal de aquel entonces, sino también de las dificultades de aplicar el
establecimiento de imposiciones directas en un Estado Nacional en formacion:

“La Constitucidon argentina admite estos dos métodos de exigir el pago de la
contribucidn; pero se muestra inclinada al ultimo, que, sin duda alguna, es mas
conforme a sus principios, a los intereses que ella tiene en vista, y a las
circunstancias presentes del pueblo de la Confederacidon Argentina. Es facil
demostrarlo por el examen comparativo de las ventajas e inconvenientes de los
dos sistemas de contribuciones directas e indirectas.

Las dos contribuciones que menciona por su nombre el articulo 4 de la
Constitucion, las aduanas y los correos, son precisamente contribuciones
indirectas; de las demas contribuciones sélo habla en estos términos genéricos.

De las contribuciones indirectas hace una fuente ORDINARIA de rentas, como
resulta de las siguientes facultades dadas al Congreso por el art. 64; le
corresponde: "Legislar sobre las aduanas exteriores y establecer los derechos de
importaciony de exportacidon que han de satisfacerse en ellas. Reglamentar la libre
navegacion de los rios interiores, habilitar los puertos que considere conveniente,
y crear o suprimir aduanas. Reglar el comercio maritimo y terrestre con las
naciones extranjeras y de las provincias entre si. Arreglar y establecer las postas y
correos generales de la Confederacion. Hacer sellar moneda y fijar su ley".

Todas estas facultades envuelven la de establecer otras tantas especies de
contribuciones indirectas como recurso ordinario para los gastos de la
Confederacion.

No sucede lo mismo con las contribuciones directas. La Constitucidon sélo las
admite en el caracter de contribuciones extraordinarias. Tal es lo que resulta de
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los siguientes términos en que se expresa el inciso 2 del art. 64: "Corresponde al
Congreso,... imponer contribuciones directas por tiempo determinado vy
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Confederacién, siempre que
la defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan". Estas palabras
no dejan duda sobre el caracter extraordinario y excepcional de las contribuciones
directas como recurso del gobierno de la Confederacion.

Segun eso, el uso ordinario de esa fuente de renta queda reservado a los tesoros
de provincia para el sostén de sus gobiernos locales, siempre que el Congreso no
eche mano de ella en casos extraordinarios.

La Constitucion ha sido sensata en dar a un gobierno naciente, como el de la
Confederacién, el uso ordinario de la contribucién mds adecuada al estado de
cosas de un pais que principia la reorganizacién de su integridad nacional,
interrumpida por largos afios de aislamiento y de indisciplina.

La contribucién indirecta es la mas abundante en producto fiscal, como lo
demuestra el de las aduanas, comparativamente superior al de todas las demas
contribuciones juntas.

Es la mas facil, porque es imperceptible al contribuyente su pago, que casi siempre
hace en el precio que da por los objetos que consume. Paga la contribucién en el
precio con que compra un placer y naturalmente la paga sin el disgusto que
acompafa a toda erogacion aislada. Esta calidad de la contribucién indirecta es de
mucho peso en paises y en tiempos en que la autoridad empieza a establecerse, y
necesita economizar todos los pretextos de descontento y de inobediencia.

Es la contribucion mas libre y voluntaria, porque cada uno es duefio de pagarla o
no, segun que quiera o no consumir el producto en cuyo precio la paga. Los
Estados Unidos la admitieron sin reparo, al mismo tiempo que negaban al
Parlamento britdnico el derecho de imponerles contribuciones sin su
consentimiento. Es la contribucion que prevalece en el sistema de rentas de
Inglaterra, el pais que mejor ha sabido conciliar los intereses de la libertad con los
de la industria.

Es impersonal y, por lo tanto, mas justa y menos vejatoria; gravita sobre el
producto, sin atender a la persona de quien es.

Es la mas cdmoda, porque no exige las molestias de la reparticidn por provincias o
estados de la publicidad, examen y pesquisas de libros y papeles, que requiere la
contribucidn directa para calcular el valor de la renta sobre que debe imponerse,
por la valoracién del fondo que la produce. Es también la mas cdmoda, porque se
paga poco a poco, a medida que se compran los objetos de consumo.
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Es la mas progresista, porque el legislador puede gravar a su eleccién los consumos
mas estériles, favoreciendo a los mas Utiles para el progreso y bienestar del pais.

Bajo este aspecto la contribucion indirecta en manos de un legislador que sabe
pensar, es un instrumento de civilizacién y de grande influjo en la moral publica
del pais. Gravar fuertemente los consumos viciosos, es el medio de legislar en las
costumbres sin comprometer la libertad. Desgravar los consumos elegantes, es
embellecer la poblacién. ¢Queréis que los Entrerrianos y Cordobeses vistan con
mas elegancia que los de Buenos Aires? Eximid de todo impuesto de aduana la
introducciéon de ropa hecha en Paris y en Londres.

La contribucidn indirecta es la mas igual en proporcion, porque la paga cada uno
en la medida de sus goces y consumos; la paga el extranjero lo mismo que el
nacional.

Es la mds segura, pues que descansa en el consumo, necesario a la existencia.

Siguese de lo que precede que las contribuciones de patentes, para el ejercicio de
ciertas ventas, o el desempeno de ciertas industrias, la contribucién territorial o
catastro, la contribucidon sobre los capitales, el diezmo, contribucion agricola de la
tierra, etc., etc., como pertenecientes a la clase de las contribuciones directas, son
del resorte ordinario de las legislaturas provinciales, y sélo en casos urgentes
puede el Congreso Nacional imponerlas.

La Constitucion nacional argentina ha sido sabia en dejar a cada provincia el uso
de la contribucidn directa, porque se necesita la estabilidad de los gobiernos
locales ya reconocidos, para arrostrar el disgusto que suscita en el contribuyente,
y el conocimiento personal de la fortuna de los que la pagan, que sélo puede tener
el gobierno que esta inmediato a ellos y a sus bienes, es decir, el gobierno de
provincia. .- Se puede decir que la contribucién directa, por todas sus condiciones
normales, es esencialmente provincial”.

Mas alld de la mentada falta de precision podria sostenerse que las
“contribuciones directas” son aquellas que gravan manifestaciones concretas o
inmediatas de capacidad contributiva y en principio (atenta a ser un efecto
econdmico de los impuestos) no son trasladables. Por su parte, las “contribuciones
indirectas” son aquellas que gravan manifestaciones mediatas o no concretas de
capacidad contributiva (como lo es el consumo) y en principio son trasladables en
la cadena econémica.

Pero el asunto vuelve a tornarse complejo si es que se repara en el fendmeno
econdmico de la traslacidn. Harold Somers sostiene que: “El punto legal del pago
del impuesto es sdélo el punto de partida. El sujeto legal del pago del impuesto
puede tratar de hacer que otro lo pague, y puede tener éxito. Generalmente ésta
no es una violacion de la ley, sino que cae en un campo que la ley no toca” ya que



“Siempre hay alguna oportunidad para conseguir, tarde o temprano, que algin
otro pague alguna parte de nuestros impuestos” (Harold SOMERS, Finanzas
Publicas e Ingreso Nacional, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1952, p. 168-
169).

Por su parte, la CSIN ha sostenido en Fallos 288:333 que “El hecho de que se trate
de impuestos llamados directos no autoriza a presumir su no traslacion a los

EVOLUCION - ” “ - . . . .
HISTORICA DE LA precios...” y que “...conforme la doctrina mas autorizada, resulta impropio hacer
RELACION FISCAL descansar la caracterizacidon de un impuesto en los fenémenos de la incidencia y

NACION-PROVINCIAS ., , ) ) o
percusion y ello asi porque, segln la coyuntura, un impuesto indirecto puede a

veces resultar directo y viceversa. A lo sumo, se esta ante una indudable cuestidon
de hecho y prueba a cargo de quien la invoque en su beneficio”.

En algunos casos, como en el IVA, el legislador ha juridificado el efecto econdmico
de la traslacién. En Fallos 316:1533 la CSJN dijo que en el IVA “...el legislador previo
el funcionamiento del tributo de manera tal que su carga se traslade hacia quien
ha de pagar por el bien o el servicio gravado...”. Agregé el Tribunal que obviar ello

4

implicaria “...desnaturalizar la aplicacion del referido tributo...en oposicidon al

modo como el legislador concibio el funcionamiento del impuesto”.

El articulo 81 de la Ley 11.683 es otro claro ejemplo de la juridificaciéon del efecto
econdmico de la traslacién. Dicha norma establece que “Los impuestos indirectos
s6lo podran ser repetidos por los contribuyentes de derecho cuando éstos
acreditaren que no han trasladado tal impuesto al precio, o bien cuando
habiéndolo trasladado acreditaren su devolucién en la forma y condiciones que
establezca la Administracién Federal de Ingresos Publicos”.

Por ultimo, cabe destacar que las intenciones de dar jerarquia legal al efecto
econdmico de la traslacién, en materia de impuestos locales, no ha prosperado.
Por ejemplo, el Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento,
celebrado entre el Estado Nacional y las Provincias el 12 de agosto de 1993,
establecid que los fiscos locales debian implementar coordinadamente un sistema
“...que permita la discriminacion obligatoria del actual impuesto sobre los Ingresos
Brutos en las facturas o documentos equivalentes, en las ventas entre inscriptos”.
Sin embargo, ello nunca fue cumplido.

Ahora bien, el esquema originalmente ideado por los constituyentes de 1853/60 no se ha
mantenido invariable y el sistema de distribucidn de facultades tributarias entre la Nacién y

las provincias ha sido objeto, a lo largo de la historia, de innumerables reformulaciones. Esta
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suerte de mutacidn constitucional puede dividirse en tres etapas*: a) separacién de fuentes
tributarias (1853-1890), a la que ya se ha hecho mencidon mas arriba; b) concurrencia
tributaria de fuentes (1890-1934), también derivada de la separacidn antes referida; y c)

coparticipacion federal de impuesto (a partir de 1935).

En el esquema originario de la Constitucién Nacional (1853/60) el Estado nacional se nutria
de los recursos consignados en el articulo 4° de la Constitucidon Nacional y principalmente de
los derechos de importacién y exportacion, los cuales comportaban un recurso de
financiamiento exclusivo para esa jurisdiccién. Por su parte, los fiscos locales se financiaban

con impuestos internos® tanto directos como indirectos.

El Unico mecanismo de transferencias interjurisdiccionales en el texto histdrico de la
Constitucion fue el previsto en el entonces articulo 67 inciso 82, que incluia entre las
atribuciones del Congreso la de acordar subsidios del Tesoro Nacional a las provincias cuyas
rentas no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios. Este fue un instrumento previsto para
equilibrar el régimen federal de autonomia entre las provincias y lograr cierta igualacién fiscal

entre ellas. No obstante, la significacidn cuantitativa de esta herramienta fue escasa®.

Pero el “pdnico de los 90”, es decir, la crisis econdmica verificada a partir de 1890 generd que
(por la fuerza de los hechos) el sistema de separacidn de fuentes tributarias ideado por la
Constitucidn sea valorado desde una perspectiva hasta ese entonces novedosa. Aparece asi
el ejercicio de las facultades tributarias concurrentes entre el Estado nacional y las provincias,
como resultado de la mencionada crisis, y en el marco de la caida en la recaudacién de la
principal fuente de financiamiento del Estado nacional. Se comenzd a establecer y recaudar
impuestos internos al consumo (a los vinos, naipes, bancos y compafiias de seguros) a nivel

nacional, en paralelo con las provincias.

Esta situacion generd intensos debates en la arena politica. La defensa de la facultad para
establecer tributos internos por parte del Estado nacional fue ejercida inicialmente por

Vicente Fidel Lépez’, por entonces Secretario de Hacienda del Presidente Carlos Pellegrini y

4R0OJO, César Guillermo, Coparticipacion federal de impuestos, reingenieria conceptual, Buenos Aires, Editorial
Abaco de Rodolfo Depalma, 2012, p. 43-46.

5 Para esta época la Constitucion Nacional no establecia como facultad concurrente entre ambos niveles de
gobierno el establecimiento de contribuciones indirectas, cuestion que se plasmara recién en 1994.

6 PORTO, Alberto, Transferencias intergubernamentales y disparidades fiscales a nivel subnacional en Argentina,
Banco Interamericano de Desarrollo, diciembre de 2016, p. 2.

7 No sustentd su defensa en cuestiones constitucionales sino mas bien en los problemas financieros del Estado,
el peso de su deuda y el mantenimiento de los servicios publicos. Planteo la siguiente disyuntiva: o se establecen
dichos impuestos o el Estado nacional se vera obligado a incrementar los derechos aduaneros bajando los
instrumentos prohibitivos y dejando abandonada a su propia suerte la industria nacional, hasta entonces
sobreprotegida (conforme los expone Spisso en Derecho Constitucional Tributario, tercera edicidn, Lexis Nexis,
Bs. As. 2007, p. 64).
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posteriormente (de manera mdas enfatica) por José Antonio Terry, en su célebre debate con

Mantilla, diputado por Corrientes.

En oportunidad de debatirse en el Congreso la prérroga de los referidos impuestos® el
diputado Manuel Florencio Mantilla entendié que la posibilidad de que el Estado nacional
regule y recaude impuestos internos no hallaba asidero en el espiritu financiero de la
Constitucion Nacional. El legislador sostenia que entre el articulo 4 y 67 inciso 2° (hoy 75 inciso
2°) de la Constitucidn existia una relacion de complementariedad, razén por la cual el Estado
nacional sdlo podia establecer contribuciones directas que fueran equitativas vy
proporcionales a la poblacién y, ademds, impuestas por tiempo limitado siempre que la

defensa, seguridad comun y bien general lo exijan.

Por su parte, el Ministro de Hacienda Terry entendia que los articulos 4 y 67 inciso 2° de la
Constitucion debian interpretarse de manera independiente. Asi, sostenia que el articulo 4
comprendia los recursos ordinarios del Estado nacional, sin distinguir entre contribuciones
directas e indirectas, mientras que el articulo 67 inciso 2° referia a sus recursos

extraordinarios.

Finalmente se impuso la postura del Ministro Terry, dando nacimiento a la facultad
concurrente entre el Estado nacional y las provincias en lo que hace a la posibilidad de crear

y recaudar impuestos indirectos, situacion que fue convalidada afios mds tarde por la CSIN.

8CASAS, José Osvaldo, Semblanza del profesor José Antonio Terry, publicado en
http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/lye/revistas/79/lecciones-y-ensayos-79-paginas-377-397.pdf.

9 Fallos 149:260. La CSJN expresd que “Que los antecedentes de doctrina y jurisprudencia sobre la cuestion
propuesta deciden que, en general, los tributos indirectos al consumo interno...pueden ser constitucionalmente
establecidos por la Nacidn y por las provincias, en ejercicio de facultades concurrentes y sin ébice alguno
determinado por incompatibilidades de orden institucional. El poder impositivo del gobierno central a este
respecto, asi como la potestad concurrente de los estados para establecer los mismos gravamenes sobre la
misma materia imponible se ha derivado de la inteligencia atribuida a la clausula del articulo 4 de la Constitucidn
que dice: De las demads contribuciones que equitativa y proporcionalmente a la poblacién imponga el Congreso
General, interpretandose por consideraciones de orden juridico y fundamentos de caracter econémico, que si
bien dicha clausula no encierra una delegacion de poder expreso a favor de la Nacion contiene la facultad
implicita de crear y percibir los referidos impuestos federales al consumo... los que tienen ya, sobre la sancién
legal, la consagracién de los hechos en el largo periodo de su funcionamiento, en el que se han seguido como
renta fiscal, el constante progreso del pais en los diversos érdenes de su actividad econémica y constituyen en la
actualidad una fuente de recursos de que a la Nacién acaso no le fuera dado prescindir sin afectar
fundamentalmente su situacion financiera”.

Agregé el Tribunal que “los actos de la legislatura de una provincia no pueden ser invalidados sino en aquellos
casos en que la Constitucion concede al Congreso Nacional, en términos expresos, un exclusivo poder, o en los
que el ejercicio de idénticos poderes ha sido expresamente prohibido a las provincias, o cuando hay una directa
y absoluta incompatibilidad en el ejercicio de ellos por estas ultimas, fuera de cuyos casos, es incuestionable que
las provincias retienen una autoridad concurrente con el Congreso”
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Ingresando a la década del 1930, con la implementacion del antiguo impuesto a la renta (Ley
11.682), inmerso en una nueva y severa crisis econémica internacional, el Estado nacional

vuelve a avanzar sobre las facultades impositivas provinciales™.

Fue la situacion descripta en los parrafos anteriores (fundamentalmente lo acontecido con
los impuestos internos -concurrentemente recaudados por la Nacion y las provincias-), lo que
desembocd en el dictado de la primer Ley de Coparticipacidon de nuestro pais, 12.139, de
1935. De esta manera, con la denominada “ley de unificacion de impuestos internos”, se
ingreso en la tercera de las etapas del disefio fiscal federal de nuestro pais, es decir, la relativa

a la coparticipacion federal de impuestos.

REGIMEN DE 'COPARTICIPACI(')N FEDERAL DE IMPUESTOS EN
NUESTRO PAIS

El régimen de coparticipacion federal de impuestos representa la manifestacion mas

importante del federalismo y, dentro de éste, del federalismo fiscal o de concertacién.

IM

Pedro Frias define al régimen de coparticipacion como aquel “sistema universal que unifica la
programacion y recaudacion de ciertos impuestos para su redistribucion posterior” entre las
distintas jurisdicciones, lo que genera “actos de administracién” de los mismos, por un lado,

y “actos de transferencia”, por el otro'!.

A grandes rasgos puede sostenerse que los sistemas de coparticipacion persiguen dos

objetivos: uno practico o de coordinacion fiscal y otro netamente distributivo.

La practicidad de estos regimenes reposa en la coordinacién de las facultades entre distintas
esferas de gobierno dotadas de autonomia, a los efectos de evitar, fundamentalmente, la
multiple imposicion. Si bien esta uUltima (que se verifica cuando diversos niveles de gobierno
gravan a un mismo sujeto pasivo, el mismo objeto de imposicidn y en idéntico periodo
temporal) no resulta por si misma inconstitucional’®> genera indeseables impactos

econdmicos, encarecimiento de costos y precios, multiplicidad de administraciones

10 Ver, Cetrangolo, O. y Jiménez, J.P. (1998), “Algunas reflexiones sobre el federalismo fiscal en la Argentina”,
Desarrollo Econdmico, Numero Especial, Vol. 38, Buenos Aires.

11 PEREZ HUALDE, Alejandro, Coparticipacién federal de impuestos en la Constitucién Nacional”, Buenos Aires,
Depalma, 1999, p. 37.

12 pyede citarse como ultimo pronunciamiento en que reiterd tal doctrina al fallo “Pan American Energy ¢/
Chubut”. La CSJN sostiene ello siempre que los tributos involucrados hayan sido creados por la autoridad
competente y no se viole garantia constitucional alguna.
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tributarias, mayor onerosidad recaudatoria y perjuicios al contribuyente®?, razén por la cual

los efectos de la misma deben morigerarse.

De esta manera los regimenes de coparticipacién tienden a canalizar la recaudacién de los
principales impuestos en cabeza de una Unica jurisdiccion, aprovechando las ventajas de la

centralizacion recaudatoria, entre ellas, la coordinacion fiscal.

Otra de las ventajas de dicha centralizacion reposa en el efecto distributivo que de ella puede
derivarse atento a que posibilita la correccién o reducciéon de diversas asimetrias4, en el

|”

marco del principio de “solidaridad federal”. Este principio repara en que el Estado nacional
y las provincias conforman una unidad sdlida, comparten la misma suerte, por lo que deben
trabajar conjuntamente para el logro del bien comun de la Nacidon toda. La faceta distributiva
de este principio exige de los estados locales mas pudientes “...un aporte proporcionalmente
mayor que las provincias mas pobres, para que, a través de un gasto equitativo del erario
publico, se puedan equilibrar los desequilibrios entre las distintas jurisdicciones de la

Nacion”™.

Conforme fue expuesto con anterioridad nuestro esquema constitucional originario no previo
el sistema de coparticipacion, sino que se limité a regular, vagamente, la separacién de
fuentes. También se indicd que fruto de la crisis de 1890 el Estado nacional comenzd a
recaudar, de manera concurrente con las provincias, distintos impuestos internos. Ello generd
constantes supuestos de multiple imposicion por cuanto dos esferas de gobierno, al amparo
de la jurisprudencia de la CSJN, gravaban las mismas fuentes tributarias. Producto de esta

situacién fue dictada la Ley 12.139% de unificacién de impuestos internos.

Dicha norma buscé reordenar el sistema tributario a efectos de lograr: a) la efectiva igualdad
de cargas impositivas en todo el territorio nacional; b) el mejor funcionamiento del sistema
tributario global aprovechando la subaditividad de la funcidn de costos de recaudacién y la
minimizacién de la carga excedente de los impuestos; c) evitar las trabas en el comercio
interprovincial; y d) corregir, objetivo de politica econdmica, disparidades fiscales
interprovinciales. Ademas, en el marco de esta Ley las provincias se comprometieron a

derogar los impuestos internos vigentes en sus jurisdicciones y a no establecerlos en el futuro.

13 GIULIANI FONROUGE, Carlos, Derecho Financiero, Volumen |, Buenos Aires, Depalma, 1993, p. 347.

14 GONZALEZ BERTOMEU, Juan Ignacio, en “El derecho a la igualdad”, coordinado por Roberto Gargarella y
Marcelo Alegre, Buenos Aires Abeledo Perrot, 2012.

15URIBURU, Gregorio José, El bien comun y la doctrina de la inmunidad de los instrumentos de gobierno, El
Derecho, Buenos Aires, marzo de 2017, p. 1-8.

16 Reemplazada por la Ley N2 14.390 la cual rigié hasta 1973.
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Afios mas tarde, mediante las Leyes N2 12.143 y N2 12.147, respectivamente, comenzd a

coparticiparse a las provincias el antiguo impuesto a las ventas y a los réditos.

Luego, a través de la Ley N2 12.956, se amplia la masa coparticipable con el impuesto a las

ganancias eventuales y beneficios extraordinarios.

Por su parte, la Ley N2 14.060 cred un impuesto sustitutivo del impuesto nacional a la
transmisién gratuita de bienes y establecié un régimen particular de reparto a los fiscos

provinciales.

Tiempo después, la dispersién normativa fue sintetizada por la Ley N2 20.221, mediante la
unificacién de todos los regimenes de coparticipacién de impuestos. Esta ley, que mantuvo
su vigencia hasta fines del afio 1984, presentaba dos caracteristicas salientes. En primer lugar,
incluia para su distribucidn la totalidad de los impuestos nacionales, excluidos los impuestos
sobre el comercio exterior y aquellos cuyo producido tuvieran algun tipo de asignacion
especifica. En segundo lugar, determinaba, a través de coeficientes de reparto secundario,
objetivos establecidos a través de relaciones polindmicas entre indicadores estadisticos

econdmicos y sociales, que permitian incluir criterios redistributivos entre provincias'.

Sin embargo, fue durante la vigencia de la Ley 20.221 que se produjeron las primeras
transgresiones al régimen de coparticipacion. Hacia finales de los afios setenta un proceso de
descentralizacion fiscal dispuesto unilateralmente por el gobierno nacional transfirio
hospitales y establecimientos escolares de nivel primario a las provincias sin contrapartida
financiera™. En segundo lugar, en 1980 se dispuso la afectacidon de una porcién del IVA al
sistema de seguridad social introduciendo la novedad de las precoparticipaciones, luego de
que se impusiera una importante reduccién de la carga fiscal sobre la ndmina salarial. Estas
politicas nacionales originaron desequilibrios financieros provinciales que tuvieron que ser
atendidos con Aportes del Tesoro Nacional desarticulando el régimen. El conflicto entre
jurisdicciones alcanzaria un nivel tal, que al finalizar en 1984 la vigencia de la Ley 20.221, no

fue posible consensuar un nuevo régimen.

De tal manera durante los afios 1985 a 1987 no hubo en nuestro pais ley alguna de

coparticipacién, lo que habilité al gobierno nacional a repartir discrecionalmente los recursos

Porto, Ay otros (1996), Estudio sobre Finanzas Provinciales y el Sistema de Coparticipacion de Impuestos.
Cuadernos de Eonomia Nro. 15. Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires. Abril de 1996.

18 \er Cetrangolo y Jimenez (1998); y Porto, A. y otros (1996)

19 En el afio 1984 las provincias recibieron el 48,5% conforme el articulo 2° de la Ley 20.221. Luego de que esta
norma dejara de regir (al 31/12/1984) la falta de acuerdo en un nuevo régimen de coparticipacion fue cubierta
por los ATNs que en 1985 fueron del 59,3% y en 1986 del 57% Hasta que se crea la ley 23548, seguln lo sostiene
Susana Beatriz Palacio (en “Coparticipacion Federal”, 2003, publicado en
http://www.saij.gob.ar/doctrina/dacc030057-palacio-coparticipacion_federal.htm, identificador de cita
DACC030057).
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a las provincias®®. Recién a inicios de 1988 comenzaria a regir la Ley 23.548, norma que
contemplé un “Régimen transitorio de distribucion” cuya vigencia caducaria el 31 de
diciembre de 1989. Sin embargo, la misma norma establecié una prérroga automatica en caso

de no establecerse un nuevo régimen de coparticipacién federal?.

722

Finalmente, la reforma de la Constitucidn de 1994 buscéd “fortalecer el federalismo”** y

plasmé en su texto (articulo 75 inciso 2°) el sistema de coparticipacion federal de impuestos?,

20 BASUALDO, Eduardo, El sistema de coparticipacion federal de impuestos en la actualidad, Documento de
Trabajo 5, Centro de Investigacion y Formacidn de la Republica Argentina (CIFRA), disponible en
www.centrocifra.org.ar/docs/DT%20n5%20.pdf.

El reparto se efectuaba en virtud de las necesidades y negociaciones de las provincias. Asimismo, es importante
recordar que los porcentajes de distribucion del periodo analizado constituyeron la base para establecer los
porcentajes que contiene en la actualidad la Ley N2 23.548, estableciendo en su articulo 17 que, sobre el reparto
efectuado en dicho periodo las provincias no podran efectuar reclamo administrativo alguno, debiendo en
consecuencia recurrir a la justicia.

21 Articulo 15 de la Ley N2 23.548 establece que “La presente ley regird desde el 1 de enero de 1988 hasta el 31
de diciembre de 1989. Su vigencia se prorrogara automaticamente ante la inexistencia de un régimen sustitutivo
del presente”.

22 Conforme las expresiones utilizadas por la Ley N2 24.309 de necesidad de reforma. Su articulo 3 dispuso la
habilitacién para su debate y resolucion en la Convencién Constituyente, entre otros temas, el “fortalecimiento
del régimen federal”, y alli la “distribuciéon de competencias entre la Nacion y las provincias respecto de la
prestacidn de servicios y en materia de gastos y recursos.” y el “Régimen de coparticipacién”.

En este contexto el articulo 75 inciso 22 establece: “Corresponde al Congreso de la Nacion: Imponer
contribuciones indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por
tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la defensa,
seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones previstas en este inciso, con excepcion
de la parte o el total de las que tengan asignacidn especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base
de acuerdos entre la Nacién y las provincias, instituird regimenes de coparticipacion de estas contribuciones,
garantizando la automaticidad en la remision de los fondos. La distribucidn entre la Nacidn, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en relacion directa a las competencias, servicios y funciones
de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio
nacional. La ley convenio tendra como Camara de origen el Senado y debera ser sancionada con la mayoria
absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, no podra ser modificada unilateralmente ni
reglamentada y sera aprobada por las provincias. No habra transferencia de competencias, servicios o funciones
sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando correspondiere y por la
provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires en su caso. Un organismo fiscal federal tendrd a su cargo el
control y fiscalizacion de la ejecucion de lo establecido en este inciso, segin lo determine la ley, la que debera
asegurar la representacion de todas las provincias y la ciudad de Buenos Aires en su composicion”.

Por su parte, la Clausula Transitoria Sexta establece que “Un régimen de coparticipacién conforme a lo dispuesto
en el inc. 2 del art. 75 y la reglamentacion del organismo fiscal federal, seran establecidos antes de la finalizacion
del afio 1996; la distribucion de competencias, servicios y funciones vigentes a la sancién de esta reforma, no
podra modificarse sin la aprobacién de la provincia interesada; tampoco podrd modificarse en desmedro de las
provincias la distribucidn de recursos vigente a la sancidn de esta reforma y en ambos casos hasta el dictado del
mencionado régimen de coparticipacion”.

De manera complementaria, el articulo 75 inciso 32 de la Constitucion Nacional establece que el Congreso podra
“Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo determinado, por ley
especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara”.

23 Bulit Gofii sostiene que la coparticipacion federal vivio sesenta afios de intemperie constitucional, desde 1934
hasta la reforma de 1994. Asimismo, expone que recibid, durante todo ese tiempo, la critica de la doctrina y la
pasividad de la jurisprudencia, y estuvo sustentada sdélo por la fuerza de los hechos (Prélogo de la obra
Coparticipacion Federal de Impuestos en la Constitucion Nacional, op. cit.).
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lo “constitucionalizé”#*, estableciendo pardmetros tanto sustanciales como procedimentales

del régimen.

A la par, la reforma dispuso en su Clausula Transitoria Sexta que un nuevo régimen de
coparticipacion debid sancionarse a fines de 1996. Sin embargo, la combinacidn de garantias
respecto del reparto hacia las provincias y los requisitos de aprobacién de la ley convenio,
establecidas en el nuevo régimen a través del inciso 2 del articulo 75 CN, no pudieron ser
resueltas legislativamente auin por el sistema politico®. Es asi que el mantenimiento del actual
régimen atenta contra el espiritu de la reforma constitucional de 1994, cuestion sobre la que

se volvera mas adelante.

BASES DEL FEDERALISMO FISCAL VIGENTE

Segln se ha sefalado, a comienzos de 1988 la Ley N2 23.548 establecié un régimen transitorio
de distribucién de recursos tributarios entre la Nacién y las provincias, que se encuentra

vigente en la actualidad.

Esta norma trajo importantes cambios en las distribuciones primaria y secundaria de recursos.
En primer lugar, aumenté la participacion de las provincias en el reparto de fondos al
establecer en 54,66% la distribucion primaria, a diferencia de lo establecido por la Ley 20.221
(que establecia dicho porcentaje en 48,5%), reconociendo el impacto de los servicios

transferidos a fines de los afios setenta sin contrapartida financiera.

En cuanto a la distribucidon secundaria, la principal diferencia con la Ley N2 20.221 es el
abandono de todo criterio explicito y objetivo para el establecimiento de los coeficientes de
distribucidn. Los coeficientes de la Ley 23.548 se establecieron en torno a las distribuciones
efectivamente realizadas durante el periodo 1985-1987, en el cual no existia ley de

coparticipacién y el reparto se realizaba de acuerdo con las necesidades de cada jurisdiccion

24 ASENSIO, Miguel, “Federalismo Fiscal y coparticipacion impositiva en un marco de equidad y solidaridad”
(publicado en Centro de Estudios Cientificos y técnicos de la Federacion Argentina de Consejos Profesionales de
Ciencias Econdmicas, Buenos Aires, 1996, pag. 167) expone que a partir de la reforma constitucional de 1994 “se
institucionaliza con rango constitucional a la coparticipacion...cristalizando asi un consenso mayoritario existente
en la fase preconstituyente...”.

El término “constitucionalizacion” fue utilizado en el seno de la convencidn constituyente por el convencional
Masnatta y luego fue reproducido por la CSJN en “El Cédndor ¢/ Buenos Aires” de 2001.

25 Basta con mencionar rapidamente, como lo hace Pablo Sanguinetti (El régimen de coparticipacion federal de
impuestos y las finanzas provinciales, en La coparticipacion en su laberinto, ponencias del VIII Seminario sobre
Federalismo Fiscal, 2005, pag. 78), que la razén del atraso en el dictado de la ley debe buscarse en que un
cambio en la distribucidn de recursos entre jurisdicciones genera la percepcion de que habra “ganadores y
perdedores”. Esta cuestion de “suma cero”, genera sin duda una tremenda reticencia a cualquier modificacion
alentando, en consecuencia, un sesgo a favor del status quo.
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y del poder de negociacion de los gobiernos provinciales (aunque tomando como base la
distribucidn de la antigua Ley N2 20.221). En segundo lugar, se introdujo un limite a los ATN
fijdndoselos en 1% de la recaudacién de los impuestos coparticipables, preservando el
mecanismo para enfrentar emergencias y evitar los excesos en la administracion de los

mismos.

La Ley 23.548, por su parte, establecidé una clausula donde la suma a distribuir a las provincias
no puede ser inferior a 34% de la recaudacion de los recursos tributarios nacionales, tuvieran

o no el caracter de coparticipables.

Esta Ley Convenio autodefinida como transitoria, recolecté la experiencia de los
incumplimientos sufridos por los anteriores regimenes de coparticipacién, estableciendo una

serie de definiciones que impidieran caer en las elusiones normativas del pasado.

LEY 23.548. BREVE DESCRIPCION Y ANALISIS

La Ley N2 23.548 se estructura fundamentalmente sobre los siguientes pilares:

La masa coparticipable?®, es decir los recursos a distribuir, se conforma con el producido de
la recaudacion de todos los impuestos nacionales existentes o a crearse (articulo 2°). Ahora
bien, no integran la masa coparticipable: a) los derechos de importacidén y exportacion por
cuanto constituyen recursos exclusivos del Estado nacional por imperativo constitucional
(articulos 4 y 75 inciso 1°); b) aquellos cuya distribucién, entre la Nacion y las provincias, esté
prevista o se prevea en otros sistemas o regimenes especiales de coparticipacion?’; c) los
impuestos y contribuciones nacionales con afectacion especifica a propdsitos o destinos
determinados, vigentes al momento de la promulgacion de Ley N2 23.548, con su actual
estructura, plazo de vigencia y destino?; y d) los impuestos y contribuciones nacionales cuyo
producido se afecte a la realizacién de inversiones, servicios, obras y al fomento de

actividades, que se declaren de interés nacional por acuerdo entre la nacidn y las provincias®.

Sin embargo, la proliferacion de regimenes especiales a los que se hara especial mencién en
apartados siguientes, deformaron la simpleza de un sistema de coeficientes de distribucion
primaria a ser aplicado sobre el concepto de masa de recursos coparticipables lo mas amplio

posible (“..todos los impuestos nacionales existentes o a crearse”), hasta conformar el

26E] sistema adoptado por la Ley 23.548, a diferencia de los anteriores regimenes, incluye en la masa a distribuir
todo aquello que expresamente no se excluya.

27 Como sucede con la Ley N2 23.966 o el Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes.

28 Cumplido el objeto de creacidn de estos impuestos afectados, si los gravamenes continuaran en vigencia se
incorporaran al sistema de distribucién de la Ley

2Cumplido el objeto de creacion de estos impuestos afectados, si los gravdmenes continuaran en vigencia se
incorporaran al sistema de distribucién de la Ley.
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denominado “laberinto de la coparticipacion”3° vigente para 2018, el que, a través de la
reduccion considerable de la masa coparticipable a través de los coeficientes originales, logré
desviar importantes recursos de la distribucién de aquel régimen3! (sefialado por la elipse en

el gréfico siguiente).

GRAFICO 1

ESQUEMA DE DISTRIBUCION DE IMPUESTOS NACIONALES

“Sex, e Eoctrea

FUENTE: Comision Federal de Impuestos

Si bien la Ley 23.548, de 1988, dispone que las afectaciones previstas en los apartados c) y d)
del parrafo anterior deberan decidirse mediante una ley del Congreso con la posterior
adhesién de las Legislaturas provinciales, ello colisiona con lo regulado por el articulo 75 inciso

3° de la Constitucién reformada en 1994.

Por ende, lo dispuesto en la materia por la Ley 23.548 ha quedado virtualmente derogado
con la reforma constitucional, ya que las afectaciones especificas de recursos coparticipables
pueden ser establecidas o modificadas Unica y unilateralmente por el Congreso de la Nacion,

por tiempo determinado y por una ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la

30 Cuyos primeros analisis fueron desarrollados por el Dr. Anibal Oscar Bertea
(http://federalismofiscal.com/laberinto/#laberinto) durante la década del ‘90, para finalmente ser adoptados
por la propia Comision Federal de Impuestos hasta su versién 2018 por Resolucion 242/18.

31 Lo expuesto conlleva a la consecuencia que los porcentajes reales previstos en la coparticipacién primaria
disten con los nominales previstos por la ley. La mayoria de las afectaciones de caracter especifico tienden a
financiar el sistema de seguridad social, lo que constituye a éste como una “jurisdiccion adicional” de facto.
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totalidad de los miembros de cada Cdmara, no siendo ya necesaria la venia de las legislaturas

locales.

La “coparticipacion primaria” (el reparto entre la nacién y las provincias) se establece en un
porcentaje del 42,34% para el Estado nacional y un 54,66% para las diversas jurisdicciones
locales (articulo 3°). En lo que refiere a la coparticipacion secundaria (la distribucién entre las
provincias) el articulo 4° de la Ley la prevé de la siguiente manera: 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%; La Pampa 1,95%; La Rioja 2,15%; Mendoza 4,33%;
Misiones 3,43%; Neuquén 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%; y Tucuman 4,94%.

El articulo 8° de la Ley establece que la Nacidén, de la porcién que le corresponde de su
coparticipacién primaria, entregard a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y a 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”. Estas distribuciones constituyen uno
de los aislados supuestos en que el Estado nacional resigna parte de su coparticipacion, por
cuanto dichas jurisdicciones (a la entrada en vigencia de la Ley 23.548) conformaban

territorios nacionales3? 33,

La ley contempla otras dos distribuciones particulares: a) un 2% a distribuir en forma

automatica para el recupero del nivel relativo entre las provincias de Chubut, Neuquén,

32 Conforme el Decreto N2 2456/90 (texto segun Decreto N2 702/99) la provincia de Tierra del Fuego recibe un
0,7% de los recursos correspondientes a Nacion.

33 Por su parte, por medio del Decreto N2 194/16, modificado por su par 257/18, se establecid el coeficiente para
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en un 3,75% sobre el monto total recaudado por los gravamenes conforme
el articulo 2° de la Ley. Como se verd luego, fruto del Consenso Fiscal 2017 y del Decreto 257/18, el porcentaje
actual de distribucién es de 3,50%. Cabe destacar que el Decreto 399/16 aclaré que el coeficiente fijado por el
Decreto 194/16 no incidiria en la distribucién de los recursos del derogado Fondo Federal Solidario, la cual se
realizaria entre las jurisdicciones beneficiadas conforme las proporciones vigentes al 31 de diciembre de 2015, ni
en la de otros sistemas o regimenes analogos actualmente existentes (articulo 1°).

Asimismo, se dispuso que “Los fondos transferidos a la Ciudad de Buenos Aires resultantes de la diferencia
existente entre el coeficiente de participacién que estaba previsto en el Decreto 705 de fecha 26 de marzo de
2003 y el dispuesto en el Decreto 194 de fecha 18 de enero de 2016, seran destinados para consolidar la
organizacidn y funcionamiento institucional de las funciones de seguridad publica en todas las materias no
federales ejercidas en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires”.

El Decreto 194/16 establecid dicho porcentaje en torno al “Convenio de Transferencia Progresiva a la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires de facultades y funciones de seguridad en todas las materias no federales ejercidas
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires” suscripto entre la Nacidn y esta jurisdiccion el 5 de enero de 2016.
Ahora bien, como se verd luego, el Consenso Fiscal 2017 generd la derogacién del 104 de la Ley de Impuesto a
las Ganancias y la prérroga de la vigencia del Impuesto al Cheque, con una asignacion especifica del 100% de su
recaudacion a la Anses. En este ultimo caso hasta tanto se sancione una nueva ley de coparticipacién federal de
impuestos o hasta el 31 de diciembre de 2022, lo que ocurra antes. Fue asi que el Consenso se propuso
modificar el articulo 12 del Decreto 194/16 por lo que se establecid (desde el 1° de enero de 2018 —Decreto
257/18-) en 3,50% la participacion de la Ciudad en los impuestos coparticipables, de forma tal de mantenerla en
condiciones de igualdad con el resto de las jurisdicciones frente a la mencionada derogacion del citado articulo
104 y el incremento de la asignacion especifica del Impuesto al Cheque.
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Buenos Aires y Santa Cruz; y b) un 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las
provincias (ATN), destinado a atender situaciones de emergencia y desequilibrios financieros
de los gobiernos provinciales®*. Este Ultimo porcentaje opera como tope de asignhacion
adicional del Poder Ejecutivo en lo que hace a la distribucidn de fondos de acuerdo a la Ley
N2 23.548%,

Los fondos a transferir, conforme lo dispone el articulo 62 de la Ley, los girard el Banco de la
Nacién Argentina de manera automatica a cada provincia y al Fondo de Aportes del Tesoro
Nacional a las Provincias (ATN). Lo mismo rige para la participacién de la Ciudad Auténoma

de Buenos Aires y Tierra del Fuego.

El articulo 72 de la Ley contempla una novedosa, hasta entonces, cldusula de garantia de
distribucidn de recursos a las jurisdicciones subnacionales. Dicha norma establece que “el
monto a distribuir a las provincias, no podra ser inferior al treinta y cuatro por ciento (34%)3®

de la recaudacion de los recursos tributarios®” nacionales de la Administracion Central®s,

tengan o no el caracter de distribuibles por esta Ley”*.

Se contemplan una serie de obligaciones para las provincias al adherir, entre las que pueden
destacarse: a) hacerlo sin limitacién o reserva alguna; b) no aplicar por si, y a que los
municipios no lo hagan, tributos analogos a los nacionales coparticipados, salvo algunas

excepciones?’; c) derogar los tributos provinciales y promover la derogaciéon de los

34 Dichos fondos son administrados por el Ministerio del Interior, a quien se les asigna presupuestariamente. El
Ministerio debe informar trimestralmente a las provincias la distribucidn de estos fondos, indicando los criterios
de asignacion.

35 Con la excepcidn de las previstas de otros regimenes especiales o créditos especificos del presupuesto de
gastos de administracién de la Nacion.

36 Al respecto se ha discutido si las afectaciones especificas de los recursos coparticipables deben ser o no
computados para conforma la garantia. Mas alla de esta discusion, que en los hechos impacta sobre la garantia,
la Ley es clara en torno a que deben ser computados (refiere a recursos tributarios “tengan o no el caracter de
distribuidos por esta Ley”).

37 La discusion en torno a esta norma giré en determinar qué debe entenderse por recursos “no distribuidos por
la Ley”. Al respecto no hay duda de que los recursos aduaneros (exclusivos de la Nacion) deben considerarse a
los efectos de la garantia del 34% (éstos revisten naturaleza tributaria y asi lo ha sostenido la CSIN en
“Camaronera Patagonica SA” del 15/04/2014). Ello por cuanto la finalidad de esta norma fue evitar,
principalmente, que la Nacion no distraiga la recaudacidn de recursos coparticipables y fortalezca la de los no
coparticipables.

38 Recurriendo a lo regulado por la Ley de Administracion Financiera ( 24.156), que distingue dentro de la
Administracién Publica a la “administracidn central” de los “organismos descentralizados”, se excluyen del
computo de la garantia los fondos de la seguridad social.

39La Contaduria General de la nacién determina antes del 15 de febrero del afio siguiente, si se ha distribuido un
monto equivalente al porcentual garantizado, en funcién de la recaudacion efectiva del ejercicio fiscal vencido.
En caso de resultar inferior, el ajuste respectivo debera ser liquidado y pagado a las provincias antes del 30 de
abril del mismo afio, en funcion de los porcentuales de distribucidn previstos en el articulo 3°, inciso c) y articulo
4° de la Ley 23.548.

40 Esta obligacién, conocida como “prohibicion de analogia”, contiene algunas excepciones. Pueden citarse los
impuestos provinciales sobre los ingresos brutos, a la propiedad inmobiliaria, sellos, automotor y transmision
gratuita de bienes. Asimismo, la mentada obligacién no abarca a las tasas por servicios efectivamente prestados.
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municipales que resulten en pugna con el régimen de coparticipacién, debiendo el Poder
Ejecutivo local y, en su caso la autoridad ejecutiva comunal, suspender su aplicacidon dentro
de los diez dias corridos de la fecha de notificacién de la decision que asi lo declare; d)
suspender la participacién en impuestos nacionales y provinciales de las municipalidades que
no den cumplimiento a las normas de la Ley o a las decisiones de la Comisidn Federal de
Impuestos; y e) establecer un sistema de distribucidn de los ingresos que se originen por la
coparticipacién federal de impuestos para los municipios de su jurisdiccion, el cual deberd
estructurarse asegurando la fijacién objetiva de los indices de distribucidon y la remisién

automadtica y quincenal de los fondos.

Se ratifica a la Comisién Federal de Impuestos (CFl) instituida por la Ley N2 20.221. Este
organismo se compone con un representante de la Nacién y uno por cada provincia adherida,
con sus respectivos suplentes. Se integra, a su vez, de un Comité Ejecutivo compuesto por el
representante de la Nacién y ocho de los correspondientes a las provincias. Entre sus
funciones pueden citarse: a) aprobar el calculo de los porcentajes de distribucion; b) controlar
la liquidacidn de las participaciones que a los distintos fiscos corresponde?’; c) controlar el
estricto cumplimiento por parte de los respectivos fiscos de las obligaciones que contraen al
aceptar este régimen de distribucion; d) decidir de oficio o a pedido del Ministerio de Nacidn,
de las provincias o de las municipalidades, de asociaciones reconocidas o de los
contribuyentes, si los gravdmenes nacionales o locales se oponen o no y, en su caso, en qué
medida a las disposiciones de la Ley; e) dictar normas generales interpretativas relativas al
régimen de coparticipacion; f) asesorar a la Nacidn y a los entes publicos locales, ya sea de
oficio 0 a pedido, en las materias de su especialidad y, en general, en los problemas que cree
la aplicacién del derecho tributario interprovincial cuyo juzgamiento no haya sido reservado

expresamente a otra autoridad; g) preparar los estudios y proyectos vinculados con los

En cuanto al concepto de analogia la CSJN ha dicho que la misma “no requiere una completa identidad de
hechos imponibles o bases de imposicidn, sino una coincidencia sustancial”. Por su parte, ha dicho la Comision
Federal de Impuestos (CFl) que “la analogia debe buscarse en torno a elementos sustanciales” y que la misma
“incluye la funcion econdmica que esta llamada cumplir el tributo impugnado”.

Sobre el tema, Dino Jarach ha expuesto que "Sin perjuicio de la valoracidn de las circunstancias particulares de
cada caso, se entendera que los impuestos locales son analogos a los nacionales unificados cuando se verifique
alguna de las siguientes hipotesis: definiciones sustancialmente coincidentes de los hechos imponibles o
definiciones mas amplias que comprendan los hechos imponibles de los impuestos nacionales o mas restringidas
que estén comprendidas en éstos, aunque se adopten diferentes bases de medicidn; a pesar de una diferente
definicién de los hechos imponibles, adopcién de bases de medicién sustancialmente iguales. No serd relevante
para desechar la analogia la circunstancia de que no coincidan los contribuyentes responsables de los impuestos,
siempre que exista coincidencia substancial, total o parcial, de hechos imponibles o bases de medicién”.

Por su parte, dicha norma prevé determinadas exigencias de coordinacion fiscal las cuales deben ser observadas
por las provincias en los impuestos a los Ingresos Brutos y de Sellos.

41 Para ello, la AFIP, el Banco de la Nacidn Argentina y cualquier otro organismo publico nacional, provincial o
municipal, estaran obligados a suministrar directamente toda informacion y otorgar libre acceso a la
documentacidn respectiva que la Comision solicite.
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problemas que emergen de las facultades impositivas concurrentes; y h) Intervenir con

cardacter consultivo en la elaboracidn de todo proyecto de legislacidn tributaria nacional.

Las decisiones adoptadas por la CFl son obligatorias para la Nacién y las provincias. La Ley
contempla un recurso de revision de aquellas cuya resolucién no admite otro remedio
procesal, salvo el recurso extraordinario previsto en el articulo 14 de la Ley N2 48. Cuando el
asunto a resolver involucra la prohibicidn de analogia y el Fisco en cuestién no dé acatamiento
a lo resuelto por la CFl, el organismo dispondrd lo necesario para que el Banco de la Nacién
Argentina se abstenga de transferir a aquél los importes que le correspondan sobre lo

producido del impuesto en relacion con el cual se hubiese declarado la analogia.

PRINCIPALES DETRACCIONES A LA MASA COPARTICIPABLE

Tal como se ha sefalado, de acuerdo con el régimen de coparticipacién previsto en la Ley N2
23.548 “la masa de fondos a distribuir estard integrada por el producido de la recaudacién de
todos los impuestos nacionales existentes o a crearse”. No obstante, existen excepciones a
esta regla, que en el régimen vigente introducen importantes modificaciones en la masa
coparticipable, como asimismo en la distribucidon primaria y secundaria, dando lugar a un
complejo sistema de distribucidn de la recaudacion de impuestos nacionales, que como se

dijo, ha sido denominado “laberinto de la coparticipacion”.

Segln se verd, son pocos los impuestos que se coparticipan integramente de acuerdo con el
régimen de la Ley 23.548. En este sentido, la gran cantidad de regimenes especiales de
distribucidn y “asignaciones especificas” introducen importantes modificaciones en la masa

a distribuir segun el régimen de coparticipacion.

La reforma de 1994 consagré en el texto constitucional (articulo 75 inciso 3°) una practica
reiterada en materia de coparticipacién, en virtud de la cual proliferaron importantes
detracciones a la masa coparticipable. Esta norma dispone que corresponde al Congreso
“Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo
determinado, por ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Camara”. De esta manera se establece el Unico supuesto de excepcion al

principio de integridad de la masa coparticipable consagrado en la Constitucion.
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Pero fue recién en noviembre de 2015 cuando la CSIN“? introdujo interpretativamente, fruto
de la excesiva litigiosidad que rodeaba a este asunto, los lineamientos que deben seguirse
para que una afectacién especifica sea constitucional. Asi, el Tribunal expresé que a) la
utilizacion de las afectaciones especificas debe esgrimirse con “estrictez y con total apego a
las exigencias” del articulo 75 inciso 39, bajo el riesgo de afectar seriamente (en caso
contrario) el régimen federal; b) cualquier interpretacion que se haga del articulo 75 inciso 32
debe considerar la voluntad del constituyente de “fortalecer el régimen federal”; c) la
afectacién sélo puede recaer sobre una parte o el total del producido de la recaudacién de
“impuestos directos o indirectos coparticipables” y no sobre la masa coparticipable en
general; d) deben establecerse por tiempo determinado; y e) deben ser establecidas por una
ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada

Cdmara, sin necesidad de contar con la conformidad de las provincias.

A rengldn seguido se hara mencién de las principales asignaciones especificas de recursos
coparticipables que impactan sobre la masa coparticipable y que, como se dijo, hacen la

excepcion al principio de la integridad de la misma.

c.1) Impuesto al Valor Agregado. Financiamiento de la AFIP.

El Impuesto al Valor Agregado (IVA), en virtud de lo dispuesto por el articulo 5, punto 2 de la
Ley N2 23.966 (articulo 52 de la Ley del tributo), no se coparticipa integramente, sino que el
89% se distribuye entre la Nacién y las provincias de acuerdo a la Ley 23.548; en tanto que el
11% restante se asigna al Régimen Nacional de Previsidn Social, destinandose este ultimo
porcentaje en un 90% a la Anses (9,9% de la recaudaciéon total) y un 10% (1,1% de la
recaudacion total) para ser distribuido entre las jurisdicciones provinciales y la Ciudad de
Buenos Aires, a prorrata de acuerdo a la cantidad de beneficiarios de las cajas de previsién o
de seguridad social®®.

Cabe aqui referir a que el Decreto N2 1399/2001, de autarquia de AFIP, establecié un
mecanismo de financiamiento del organismo con parte de los recursos provenientes del IVA.
En dicho contexto, el financiamiento mencionado se compondria con el 2,75% de la

recaudacion nacional excluidos los recursos de la seguridad social, fondos que se retendrian

42 En los casos “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad y cobro de
pesos" y “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad”, ambos
resueltos el 24/11/2015.

43 A partir del traspaso de distintas cajas al sistema nacional, el 11% destinado a Prevision Social, en rigor se
distribuye de la siguiente manera: 93,73 % para la Anses (10,31% de la recaudacion total del impuesto), y 6,27%
(0,69% de la recaudacion total del impuesto) entre las Provincias y Ciudad Auténoma de Bs. As.
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de la recaudacién coparticipable del IVA (es decir, del 89%). A partir del afio 2003, el mentado
porcentaje debia reducirse anualmente 0,04 puntos en los tres periodos siguientes, quedando
fijado dicho porcentaje de la siguiente manera: para el afio 2003 en 2,71% y para 2004 en
2,67%. En virtud de lo dispuesto por la Ley N2 25.967 a partir del ailo 2005 el porcentaje era
1,90%*.

Este Decreto generd que muchas provincias solicitaran la declaracion de inconstitucionalidad
en el seno de la CSJN. El 24 de noviembre de 2015 la CSJN finalmente lo invalidd en casos que

involucraban a las Provincias de Santa Fe y San Luis*°.

El Tribunal sustentd la invalidez del Decreto en base a los siguientes argumentos: a) se
establece una detraccion de recursos coparticipables, previa a la distribucién primaria de la
masa de fondos coparticipables, sin que haya mediado ninguna manifestaciéon de acuerdo o
adhesién por parte de la provincia actora, ni norma dictada por el Congreso que redna los
recaudos exigidos por el articulo 75 inciso 3° de la Constitucidon Nacional; b) no surge de la
causa ni de las normas invocadas por la Nacion que el Decreto haya formado parte del
“Acuerdo Nacién-Provincias sobre Relacién Financiera y Bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos” de 2002; c) no puede afirmarse que se trate de una
afectacion especifica en el marco del articulo 75 inciso 3° de la Constitucidn, ya que la misma
sélo puede ser establecida por el Congreso Nacional sobre una parte o el total de la
recaudacion de impuestos indirectos o directos en particular, por tiempo determinado y
mediante la sancidn de una ley especial con las referidas mayorias agravadas de ambas
Camaras, cuestiones no verificadas en el caso; d) el Decreto constituye una disposicion de
caracter legislativo dictada por el Presidente de la Nacion fuera de las bases de la delegacion
de facultades contenida en la Ley 25.414 (invocada por la Nacidn) y, por consiguiente,

violatorio de la Constitucién Nacional.

Estas sentencias obligaron al Estado nacional a coordinar con las provincias un nuevo
mecanismo de financiamiento de la AFIP, cuestion que finalmente se logrd a través de la
suscripcién de pactos con cada una de las jurisdicciones en los que se establecid que el
organismo federal se financiara con el 1,9% de la recaudacién neta total de cada uno de los

recursos coparticipables cuya administracion esta a su cargo“®.

44 En virtud de las prorrogas dispuestas por las Leyes N2 26.078, 26.198, 26.337, 26.422, 26.546, 26.728 y 26.784
Para el periodo fiscal 2011, véase Decreto 2054/10.

45 En las causas "Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad", CSJ
539/2009, y "San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otra s/ cobro de pesos", CSJ 1039/2008.

46 No han firmado convenios las provincias de San Luis y Santa Fe por cuanto han obtenido sentencias favorables
de la CSIN en la materia. Tampoco ha firmado un convenio la provincia de La Pampa, jurisdiccion a la que se le
aplica el Decreto 1399/01.
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c.2) Impuesto a las Ganancias

Cabe destacar que la afectacidon especifica contenida en el entonces articulo 104 de la ley que
regula al impuesto ( 20.628) ha sido derogada en el marco de la Ley 27.432, como
consecuencia directa del cumplimiento del Consenso Fiscal 2017, al que se hara mencién
luego. Fundamentalmente esta derogacion se generd fruto del reclamo histérico de la

provincia de Buenos Aires luego de que se sancionara la Ley N2 24.621.
Sin perjuicio de ello, cabe repasar brevemente cual era la situacion imperante.

Esta norma establecié que la Provincia de Buenos Aires debia recibir un 10% del producido
del impuesto, pero con un tope de $650.000.0000, el cual habia quedado congelado desde el
afo 1996. Asi las cosas, la provincia de Buenos Aires se encontraba en una situacion de
inferioridad respecto del resto de las jurisdicciones. La diferencia resultante entre los
$650.000.000 que recibia y el 10% del producido del impuesto se distribuia entre el resto de
las provincias segun las proporciones establecidas en los articulos 3 y 4 de la Ley N2 23.548.
Ademas, sélo se distribuia entre ellas un 4% en base al indice de Necesidades Basicas

Insatisfechas, reparto del cual no participaba la provincia de Buenos Aires

Previo a la mencionada derogacion del articulo sélo se coparticipaba en los términos de los
articulos 3 y 4 de la Ley N2 23.548, un 64% del producido del impuesto. El restante 36% se
distribuia de la siguiente manera: un 20% al Sistema Unico de Seguridad Social; un 10 % hasta
un monto de seiscientos cincuenta millones de pesos ($ 650.000.000) anuales a la Provincia
de Buenos Aires, con destino especifico a obras de carécter social*’ (conocido como “Fondo
del Conurbano”)®; un 2% destinado a Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias (ATN); un
4% entre todas las jurisdicciones provinciales, excluida la de Buenos Aires, conforme el indice

de Necesidades Basicas Insatisfechas.

Asimismo, con caracter previo a la distribucion referida precedentemente, se efectuaba una
detraccion anual de $580.000.000 para destinar a la Anses ($120.000.000), a Aportes del
Tesoro Nacional a las Provincias (ATN) ($20.000.000), y $440.000.000 al conjunto de las

47 Exceptuandosela de la obligacidn de establecer un sistema de distribucién de dicho ingreso, para los
municipios de su jurisdiccion.

48 Esta norma disponia: “El producido del impuesto de esta ley, se destinara:... b) El DIEZ POR CIENTO (10 %)
hasta un monto de PESOS SEISCIENTOS CINCUENTA MILLONES ($ 650.000.000) anuales convertibles segin Ley
N2 23.928, a la provincia de Buenos Aires, proporcionados mensualmente, el que sera incorporado a su
coparticipacion, con destino especifico a obras de caracter social, y exceptuados de lo establecido en el inciso g)
del articulo 92 de la Ley N2 23.548. El excedente de dicho monto sera distribuido entre el resto de las provincias,
en forma proporcionada mensualmente, segun las proporciones establecidas en los articulos 32 y 42 de la Ley N2
23.548 incluyendo a la Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur segun las disposiciones
vigentes. Los importes correspondientes deberan ser girados en forma directa y automatica”.



OPC

EVOLUCION
HISTORICA DE LA
RELACION FISCAL
NACION-PROVINCIAS

P28

provincias segun las proporciones establecidas en los articulos 3 inciso c), y 4 de la Ley N2
23.548.

Actualmente, en el marco del Consenso Fiscal 2017 y producto de la derogacién de la
afectacidén especifica y del desistimiento que la provincia de Buenos Aires ha impulsado de la
accion judicial entablada contra la Nacion ante la CSJN, dicha jurisdiccion recibe los montos a

los que se ha hecho mencién al referir al citado Pacto.

c.3) Impuesto sobre los Bienes Personales

En funcién de lo dispuesto por los articulos 30 y 30 bis de la Ley N2 23.966, el producido del
Impuesto sobre los Bienes Personales se distribuye conforme un régimen especial, en virtud
del cual en primer término se detrae mensualmente la suma de $250.000 ($3.000.000
anuales) que se destina al Instituto Nacional Central Unico Coordinador de Ablacién e
Implante (INCUCAI), para el financiamiento del Registro Nacional de Donantes de Células
Progenitoras Hematopoyéticas (conf. art. 30 bis, incorporado por Ley N2 25.392). El resto de
la recaudacion se distribuye de la siguiente manera: a) 90% para el financiamiento del
régimen nacional de previsidn social (Anses); y b) 10% entre las jurisdicciones provinciales y
la Ciudad Autédnoma de Buenos Aires, a prorrata de acuerdo con la cantidad de beneficiarios

de las cajas de previsidn o de seguridad social de cada una de esas jurisdicciones®.

Este régimen especial de distribuciéon se encuentra prorrogado hasta una nueva ley de
coparticipacion o hasta el 31 de diciembre de 2022 (lo que ocurra antes), en el marco de la
Ley 27.432.

c.4) Impuesto sobre los créditos y débitos en cuenta corriente bancaria.

Originariamente este impuesto (creado por la Ley N2 25.413) se encontraba afectado a un
Fondo de Emergencia Publica administrado por el Poder Ejecutivo nacional, con destino a la
preservacion del crédito publico y a la recuperacion de la competitividad de la economia

otorgandole preferencia a la actividad de las pequefias y medianas empresas (articulo 3).

Con la sancién de la Ley N2 25.570, en el afio 2002, se modifica la afectacién de esos recursos

“en el marco de lo normado por el articulo 75 inciso 3° de la Constitucion Nacional”,

49 A partir del traspaso de distintas cajas al sistema nacional, la recaudacion del tributo, en rigor se distribuye de
la siguiente manera: 93,73 % para la Anses, y 6,27% entre las Provincias y Ciudad Auténoma de Bs. As.
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estableciéndose que “el setenta por ciento (70%) de este impuesto ingresara al Tesoro
Nacional y lo administrara el Poder Ejecutivo Nacional con destino a la atencién de los gastos
que ocasione la emergencia publica declarada en el articulo 1 de la Ley 25.561”°°, Este

impuesto y el destino referido, fue prorrogado mediante las Leyes 25.722, 25.988 y 26.073.

En el afio 2006 el articulo 6 de la Ley N2 26.180, “en el marco de lo normado por el articulo
75, inciso 3 de la Constitucion Nacional”, sustituye el articulo 3 de la Ley N2 25.413,
estableciéndose que “el setenta por ciento (70%) de este impuesto ingresara al Tesoro
Nacional y lo administrara el Poder Ejecutivo nacional, a fin de contribuir a consolidar la

sustentabilidad del programa fiscal y econémico".

En la actualidad, en el marco de los compromisos asumidos en el Consenso Fiscal 2017 y a la
luz de la Ley 27.432 la vigencia del tributo ha sido prorrogada y se afectd a la Anses en un
100%, hasta tanto se sancione una nueva ley de coparticipacién o hasta el 31 de diciembre

de 2022 (lo que ocurra antes).

¢.5) Impuesto sobre los combustibles liquidos y gaseosos

El Titulo Il de la Ley 23.966 establece un régimen especial de reparto del producido de

distintos impuestos a los combustibles liquidos y al diéxido de carbono.

Conforme lo establecido por el articulo 143 de la Ley 27.430 el producido de los impuestos
establecidos en el Titulo Ill de la Ley 23.966 se distribuird de la siguiente manera: a)Tesoro
Nacional: 10,40%; b) Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI —Ley 21.581-): 15,07%; c)
Provincias: 10,40%; d) Sistema Unico de Seguridad Social, para ser destinado a la atencién de
las obligaciones previsionales nacionales: 28,69%; e) Fideicomiso de Infraestructura Hidrica
(Decreto 1381/2001): 4,31%; f) Fideicomiso de Infraestructura de Transporte (Decreto
976/2001): 28,58%; g) Compensacion Transporte Publico (Decreto 652/2002): 2,55%.

Los fondos que corresponden a las provincias se distribuiran entre ellas conforme se detalla
seguidamente: a) 60% por acreditacion a las cuentas de cada uno de los organismos de
vialidad de las provincias en funcién de los porcentuales de distribucidn vigentes para la

coparticipacion vial que fije el Consejo Vial Federal, de acuerdo a la distribucién prevista en

50 | a Ley 25.570 ratifica el "Acuerdo Nacidn- Provincias sobre Relacion Financiera y Bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos", mediante el cual se acordé “modificar en los términos del articulo 75,
inciso 3° de la Constitucion Nacional, el articulo 3° de la Ley 25.413, el que quedara redactado de la siguiente
manera "El setenta por ciento (70%) de este impuesto ingresard al Tesoro Nacional y lo administrara el Poder
Ejecutivo Nacional con destino a la atencién de los gastos que ocasione la Emergencia Publica declarada en el
articulo 1° de la Ley 25.561" (art. 6° del referido Acuerdo).
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el articulo 23 del Decreto Ley N2 505/1958; b) 30% se destinara a cada una de las provincias
en funcién de los porcentuales de distribucion vigentes al articulo 3, inciso c) y articulo 4 de
la Ley N2 23.548 con afectacidn a obras de infraestructura de energia eléctrica y/u obras
publicas; y c) 10% restante sera destinado al Fondo Especial de Desarrollo Eléctrico del
Interior (FEDEI).

Por su parte, el producido del impuesto sobre el diéxido de carbono que recae sobre el fuel
oil, coque de petrdleo y carbdn mineral se distribuye de conformidad al régimen establecido
en la Ley 23.548.

Los tributos mencionados en este apartado regiran hasta el 31 de diciembre de 2035 (articulo
145 de la Ley 27.430).

¢.6) Monotributo

En el caso del Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo), previsto
en la Ley 24.977, su recaudacién se destina: a) 70% al financiamiento de las prestaciones
administradas por la Administracion Nacional de la Seguridad Social (Anses); y b) 30% restante
a las jurisdicciones provinciales en forma diaria y automdtica, de acuerdo a la distribucién
secundaria prevista en la Ley N2 23.548, incluyendo a la provincia de Tierra del Fuego,

Antartida e Islas del Atlantico Sur.

En el marco de la Ley 27.432 el régimen se prorrogd hasta el 31 de diciembre de 2022,
inclusive, y se establece que su distribucién regird hasta tanto se sancione una nueva ley de

coparticipacién o hasta el 31 de diciembre de 2022 (lo que ocurra antes).

c.7) Transferencia de servicios (Ley 24.049).

Como consecuencia del dictado de la Ley N2 24.049 y lo previsto en el articulo 25 de la Ley N2
24.061, a partir del afio 1992 se transfirieron a las provincias los servicios educativos y

hospitales administrados por la Nacién.

Para afrontar el financiamiento de los servicios transferidos (como asi también de programas
asistenciales), el articulo 14 de la Ley N2 24.049 previé que la Nacién retendria de la
participacién que le corresponde a las provincias seglin el régimen de la Ley N2 23.548 (y en
forma previa a la distribucidon secundaria) un monto fijo que seria distribuido entre las

jurisdicciones con independencia de los porcentajes de distribucién de la ley de
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coparticipacién (de acuerdo a los valores fijados en la norma para cada una de las provincias).
Este mecanismo de financiamiento se establecié “hasta tanto se modifique la Ley 23.548”, en
razéon de preverse que los participantes en su sistema debian presentar en el periodo
legislativo 1992 un régimen sustitutivo del sistema vigente de coparticipacién federal de
impuestos (articulo 26 de la Ley N2 24.049).

En los hechos la norma implicd una modificacion indirecta de la distribucion secundaria, de
manera tal que las provincias debian financiar con recursos propios los servicios transferidos.
Ello fue sostenido por la Comisidon Federal de Impuestos al interpretar que este mecanismo

de financiacién “generaria una precoparticipacidon con cargo exclusivo sobre el contingente

de distribucidn secundaria local”>?.

Esto determind una asignacién explicita de gastos hacia las provincias sin compensacion en el
coeficiente de reparto hacia ellas, a la vez que una modificacion implicita de los coeficientes

de distribucion entre las jurisdicciones.

51 Resolucion General Interpretativa N2 9/1992. En dicha oportunidad, la CFl considerd “que la detraccidn que
puede practicarse a las provincias sobre el contingente a ellas reconocido por la ley-contrato, importa, en los
hechos, aunque no se lo diga explicitamente, haber modificado los porcentajes de distribucidn primaria fijados
por los Articulos 32 y 42 de la Ley 23.548, o en caso de suscribir convenio de transferencia las veintidos
provincias, que originariamente adhirieron al régimen de coparticipacion, los porcentajes de distribucion
secundaria, ya que la asignacion de los recursos se hara conforme el Anexo N2 1 "A" de la nueva norma, lo cual
solamente hubiera sido juridicamente adecuado de someterse la Ley 24.049 a la adhesion de las Legislaturas
Provinciales. Que la reforma total o parcial, e incluso la sustitucion de una ley -convenio, como la que establece
el marco general de las regulaciones sobre coordinacién financiera y distribucion de recursos fiscales entre
partes - la Nacion por un lado y las provincias por otro -, en razén de su esencia convencional, no puede ser
llevada adelante sin el consentimiento de todos los fiscos intervinientes, razén por la cual, la ley que pudiera
dictarse como norma federal por el Honorable Congreso de la Nacién, deberia inexorablemente contar con la
adhesidn que efectuara cada una de las provincias mediante ley de su respectiva legislatura, por la cual se
estableciera que acepte el nuevo régimen instituido. Que por tanto, no es vélido detraer por via de retenciones
recursos de la unién tributaria, y menos aun exclusivamente del contingente asignado a las provincias por la Ley
de Coparticipacion, sin el consentimiento expreso de éstas, manifestado por un acto con forma de ley,
sancionado por las Legislaturas Provinciales” “...Que debe descartarse que la voluntad de las jurisdicciones
provinciales de conformar este mecanismo que sustrae recursos del régimen basico de coparticipacién, por
modificacion implicita de la distribucién primaria o secundaria, pueda entenderse satisfactoria y regularmente
cumplida por la suscripcion posterior y eventual de los convenios a que alude el Articulo 22 de la Ley 24.049 y
que se celebrardn entre el Poder Ejecutivo Nacional y cada una de las jurisdicciones receptoras de los servicios.
Lo que se requiere, en estricto derecho, es de leyes provinciales de adhesion dictadas con todas las condiciones
de trdmite parlamentario que estatuya cada uno de los Estatutos Fundamentales de los estados locales
(iniciativa, quérum, mayorias, sancidn, promulgacion, publicacion, etc.)...”. En razén de ello resolvié que “...las
modificaciones o excepciones a la Ley 23.548, o a sus porcentajes de distribucion, sélo pueden llevarse a cabo
mediante leyes convenio, esto es a través de leyes sancionadas por el Honorable Congreso de la Nacidn a las
cuales adhieran las Legislaturas Provinciales por leyes locales” y que “...en consecuencia, que los mecanismos de
retencion y de distribucidn de recursos instituido por la Ley 24.049, desde que alteran las asignaciones que
corresponden a los fiscos central y locales, y en tanto dicha ley nacional no se encuentra sujeta a la adhesion
mediante leyes de las legislaturas provinciales no satisface las exigencias establecidas por la Ley Convenio N2
23.548, al menos mientras no purgue su vicio de origen”.
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c.8) Financiamiento Educativo (Ley 26.075).

Esta Ley fue sancionada en diciembre de 2005 procurando aumentar la inversién en
educacion, ciencia y tecnologia, como también mejorar la eficiencia en el uso de los recursos
con el objetivo de garantizar la igualdad de oportunidades de aprendizaje, apoyar las politicas
de mejora en la calidad de la ensefianza y fortalecer la investigacidn cientifico-tecnoldgica. De
tal manera se buscé reafirmar el rol estratégico de la educacion, la ciencia y la tecnologia en

el desarrollo econémico y socio-cultural del pais (articulo 1).

El articulo 3 de la Ley establece que el presupuesto consolidado del Gobierno nacional, las
provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires destinado a la educacién, la ciencia y la
tecnologia se incrementara progresivamente hasta alcanzar, en el afio 2010, una participacién

del 6% en el Producto Interno Bruto (PIB).

A fin de coadyuvar a la disponibilidad de esos recursos en los presupuestos de las Provincias

y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (como asi también a efectos de “garantizar

IM

condiciones equitativas y solidarias en el sistema educativo nacional”) se establece, por un

plazo de 5 afos, una asignacion especifica en los términos del inciso 3° del articulo 75 de la
Constitucién Nacional, de los recursos coparticipables correspondientes a las provincias y la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires en el Régimen de la Ley N2 23.54852, determinandose el
monto correspondiente a cada jurisdiccion conforme a un indice elaborado por el Ministerio

de Educacion de la Nacion®3.

52 Se establecié que seria objeto de tal afectacion el incremento, respecto del afio 2005, de los recursos anuales
coparticipables correspondientes a las provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el Régimen de la
Ley 23.548 y sus modificatorias y complementarias; siendo el monto total anual de la afectacion equivalente al
60% del incremento en la participacion del gasto consolidado en educacidn, ciencia y tecnologia en el Producto
Interno Bruto, seguin surge del segundo sumando del cuadro del articulo 5° de la ley en cuestién.

53 El articulo 8° de la Ley establece que: “La determinacion del monto de la asignacion especifica correspondiente
a cada provincia y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires a partir del monto total que surge de la aplicacién del
articulo anterior, se efectuara conforme a un indice que se construird anualmente en funcién de los siguientes
criterios: a) La participacion de la matricula de cada provincia y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el
total de los niveles inicial a superior no universitario, correspondiente a todos los tipos de educacidn
(ponderacion OCHENTA POR CIENTO (80%). b) La incidencia relativa de la ruralidad en el total de la matricula de
educacion comun de cada provincia y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (ponderacién DIEZ POR CIENTO
(10%). c) La participacion de la poblacidn no escolarizada de TRES (3) a DIECISIETE (17) afios de cada Provincia y
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en el total (ponderacion DIEZ POR CIENTO (10%). Para la determinacion
anual del indice de contribucidn sera de aplicacién obligatoria la informacion suministrada por: 1) la DIRECCION
NACIONAL DE INFORMACION Y EVALUACION DE LA CALIDAD EDUCATIVA del MINISTERIO DE EDUCACION,
CIENCIA Y TECNOLOGIA en su relevamiento anual para los criterios ay b, y 2) el INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICA Y CENSOS del MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION para el criterio c. En este ultimo caso, la
informacidn se referira a los datos del Ultimo censo nacional disponible. En ninglin caso se utilizaran datos de
poblacién no escolarizada que resulten de extrapolaciones a periodos posteriores al Ultimo censo nacional. La
determinacion de los importes afectados se realizara a los efectos de que cada jurisdiccion refleje en su
presupuesto anual el compromiso financiero derivado de la aplicacion del articulo 5° de la presente ley. El indice
que se aplicara para cada jurisdiccién en el afio 2006 serd el que figura en el ANEXO I. Para los afios siguientes, el
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De manera tal que esta asignacion especifica se detrae de los recursos que corresponden a
las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires segun el régimen de coparticipacién, lo

gue en rigor implica una modificacidn de la distribucion secundaria.

La asignacion prevista por la Ley N2 26.075 tendria una vigencia de 5 afios, rigiendo hasta el
afio 2010 inclusive. No obstante, en virtud de lo dispuesto por el articulo 9 de la Ley de
Educacién Nacional N2 26.206 (“el Estado garantiza el financiamiento del Sistema Educativo
Nacional conforme a las previsiones de la presente ley. Cumplidas las metas de
financiamiento establecidas en la Ley N2 26.075, el presupuesto consolidado del Estado
nacional, las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires destinado exclusivamente a
educacién, no sera inferior al seis por ciento (6%) del Producto Interno Bruto”), para el
ejercicio fiscal 2012 se establecio la vigencia del articulo 7 de la Ley N2 26.075 y la asignacion
especifica alli prevista (segun articulo 73 de la Ley N2 26.728). Por medio del articulo 51 de la
Ley N2 26.784, se adopta similar tratamiento para el ejercicio fiscal 2013 aunque la vigencia
del articulo 72 de la Ley N2 26.075 se prevé “asegurando el reparto automatico de los recursos
a los municipios para cubrir gastos ligados a la finalidad educacién”. Esta practica se ha
reiterado afio a afio®* y para 2020 el Proyecto de Ley de Presupuesto establece en su articulo
20 “la vigencia para el Ejercicio Fiscal 2020 del articulo 7 de la Ley 26.075, en concordancia
con lo dispuesto en los articulos 9y 11 de la Ley 26.206, teniendo en mira los fines y objetivos
de la politica educativa nacional y asegurando el reparto automatico de los recursos a los

municipios para cubrir gastos estrictamente ligados a la finalidad y funcién educacion”.

REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1994.

d.1) Incorporacion del régimen de coparticipacion a la Constitucion Nacional.

La Convencién reformadora de 1994 aprobd el actual articulo 75 inciso 2° de la Constitucién

Nacional, que quedod redactado de la siguiente manera:

“Corresponde al Congreso de la Nacién: 2 Imponer contribuciones indirectas como facultad
concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por tiempo determinado,
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la defensa,

seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones previstas en este

MINISTERIO DE EDUCACION, CIENCIAY TECNOLOGIA calculara y comunicara el referido indice para la
elaboracién del proyecto de Ley de Presupuesto de la Administracion Nacional del respectivo afo” (articulo 8 de
la Ley 26.075).

54 Por Ley 26.895 (2014), 27.008 (2015), 27.198 (2016), 27.341 (2017), 27.431 (2018) y 27.467 (2019).



OPC

EVOLUCION
HISTORICA DE LA
RELACION FISCAL
NACION-PROVINCIAS

. 34

inciso, con excepcidn de la parte o el total de las que tengan asignacion especifica, son
coparticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacién y las provincias,
instituira regimenes de coparticipacién de estas contribuciones, garantizando |la
automaticidad en la remisidn de los fondos. La distribucidn entre la Nacidn, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en relacidn directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera
equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional. La ley convenio tendra
como Camara de origen el Senado y debera ser sancionada con la mayoria absoluta de Ia
totalidad de los miembros de cada Camara, no podra ser modificada unilateralmente ni
reglamentada y sera aprobada por las provincias. No habra transferencia de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacién de recursos, aprobada por ley del
Congreso cuando correspondiere y por la provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires en
su caso. Un organismo fiscal federal tendrd a su cargo el control y fiscalizacién de la ejecucion
de lo establecido en este inciso, segin lo determine la ley, la que debera asegurar la

representacion de todas las provincias y la ciudad de Buenos Aires en su composicién”.

Por su parte, para dar eficacia y virtualidad al sistema ideado por el articulo 75 inciso 2° de la
Constitucion, la Clausula Transitoria Sexta estableciéo que “Un régimen de coparticipacion
conforme a lo dispuesto en el inc. 2 del art. 75 y la reglamentacion del organismo fiscal
federal, seran establecidos antes de la finalizacion del afio 1996; la distribucion de
competencias, servicios y funciones vigentes a la sancion de esta reforma, no podrd
modificarse sin la aprobacién de la provincia interesada; tampoco podrd modificarse en
desmedro de las provincias la distribucidn de recursos vigente a la sancion de esta reformay
en ambos casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacién”. Como puede
observarse, la Clausula Transitoria y el articulo 75 inciso 2° de la Constitucién comportan dos

normas de imposible divorcio.

Por ultimo, el inciso 3° del articulo 75 dispone que corresponde al Congreso “Establecer y
modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo determinado, por
ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada

Camara”.
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d.2) Sujetos del futuro régimen.

Existe una particularidad respecto de los sujetos que participaran en la negociacién del futuro
régimen de coparticipacion federal: la Constitucién refiere Unicamente al Estado nacional y

las provincias.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires no se menciona como sujeto “negociador” de la futura
ley-convenio ni se hace mencidn a que su Legislatura apruebe posteriormente la misma. Sin
embargo, cabe destacar que la Ciudad detenta representacién igualitaria al resto de las
provincias en el Senado, lugar en el que sus tres representantes podran hacer valer los

intereses de dicha jurisdiccion a la hora de discutir la nueva ley.

La Ciudad hace recién su aparicion en el reparto que prevé el articulo 75 inciso 2°, en su tercer

parrafo y en lo que respecta a su representacién en el futuro Organismo Fiscal Federal.

Por su parte, los municipios de las provincias no forman parte del nuevo régimen ya que la

Constitucién no los menciona expresamente®®.

d.3) “Regimenes de coparticipacion”.

La Constitucién Nacional no habla de un régimen de coparticipacidon en singular, sino que
refiere a “regimenes de coparticipacidn”. Es asi como la Carta Magna posibilita el dictado de

una sola ley-convenio en la cual puedan contemplarse diversos sistemas de coparticipacion.

d.4) Particularidades de la futura ley-convenio.

Pérez Hualde®® destaca que la futura ley-convenio deberd considerar una serie de
particularidades, si es que se la compara con otras leyes federales u ordinarias, a saber: a)
camara de origen; b) mayoria especial; c) imposibilidad de modificacién unilateral y

reglamentacion; y d) aprobacion por parte de las provincias.

La Cdmara de origen es el Senado ya que alli se encuentran representadas, en pie de igualdad,

todas las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Sera el Senado, conforme lo

55 A esto se antepone la realidad factica del fuerte peso de muchos municipios del conurbano bonaerense y de
otras provincias, mas densamente poblados que muchos de los territorios de las provincias argentinas y la
heterogeneidad que caracteriza a los distintos municipios, particularmente a razén de sus diversos grados de
autonomia que se les asigna en el marco de lo dispuesto por el articulo 123 de la Constitucién Nacional.

56 PEREZ HUALDE, Alejandro, op. cit. p. 74.
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dispone la Constitucion, el que elaborara el proyecto en base a los acuerdos concertados

entre el Estado nacional y las provincias.

Ademas, dicha ley originada en el Senado requiere ser aprobada por mayorias calificadas, es
decir, por mas de la mitad de los miembros de cada Camara, exigencia que reposa en los

consensos necesarios para la conformacion del futuro régimen.

Por su parte, la Constitucion establece que la futura ley no podrd ser modificada
unilateralmente, prohibicidn que se destina principalmente al Poder Legislativo de la Nacién
en virtud de la experiencia argentina en la cual numerosas leyes unilaterales modificaron la
estructura de la Ley N2 23.548.

En cuanto al Poder Ejecutivo, la Unica interferencia que puede tener en la futura ley es a través

de su veto.

Luego de la aprobacién de la Ley por el Congreso, la misma deberd ser ratificada por las

provincias a través de sus organos legislativos.

d.5) Principios y criterios de distribucion.

La Constitucidon Nacional establece que “La distribucidn entre la Nacion, las provincias y la
ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en relacidn directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera
equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.

Esta regulacidn, resulta importante destacarlo, opera tanto para la coparticipacidn primaria

como para la secundaria.

Es asi como de la propia Constitucién surgen dos principios generales®’: a) relacion directa a
las competencias, servicios y funciones (principio de correspondencia fiscal); y 2) criterios

objetivos de reparto.

Por su parte, el texto constitucional inserta tres criterios que deben ponderarse a la hora de
la aplicacién a los dos principios antes mencionados, a saber: 1) equidad; 2) solidaridad; y 3)
prioridad de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades

en todo el territorio nacional.

57 PEREZ HUALDE, Alejandro, op. cit. p. 77.
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La consideracién de las competencias, servicios y funciones exige valorar la heterogeneidad
que caracteriza a las provincias y al Estado nacional. Asi, por ejemplo, deberan evaluarse qué
servicios presta éste Ultimo y analizar la situacidn de cada provincia a los efectos de visualizar

los servicios publicos que pueda prestar de acuerdo con la normativa nacional y provincial.

En cuanto a los criterios objetivos de reparto, éstos implican que iguales supuestos de hecho
reciban el mismo tratamiento, excluyéndose en consecuencia los métodos de porcentajes
fijos como los de la Ley 23.548. La Constitucién Nacional exige asi la presencia de
determinados pardmetros de posible verificacién y control en cabeza del Organismo Fiscal

Federal.

Por su parte, la equidad en el reparto implica la ponderacién del valor justicia (dar a cada uno
lo suyo) a los efectos de garantizar los derechos esenciales y minimos de los habitantes de
cada Estado. De la mano de lo expuesto, la solidaridad impone un sacrificio compartido por
todos los componentes de un Estado federal, la “solidaridad federal” a la que se ha hecho
mencion con anterioridad. Estas pautas de equidad y solidaridad deberan ser objeto de

control por parte del Organismo Fiscal Federal a crearse.

Por ultimo, “la prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e

|II

igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional” debe complementarse con lo
estatuido en el Predambulo de la Constitucion Nacional y del articulo 75 inciso 19 de la misma.
Esto implica que la coparticipacion federal debe operar como una obligacidon de medios para

un conjunto de fines.

d.6) Organismo Fiscal Federal.

Actualmente existe un érgano de estas caracteristicas, la Comisién Federal de Impuestos (CFl)

con funciones claramente definidas en el articulo 11 de la Ley N2 23.548.

Pero como la Constitucién Nacional ha ideado un régimen que dista del actual si en la futura
ley se diera continuidad a ese Organismo, en el marco de las exigencias constitucionales,
deben agregarsele otras funciones relativas al control como pueden ser: a) que las
contribuciones directas que fije el Congreso lo sean por tiempo determinado y por las
causales de excepcion que contempla el articulo 75 inciso 2° de la Constitucion Nacional; 2)
que soélo las asignaciones especificas contempladas en el articulo 75 inciso 3° de la
Constitucién Nacional sean las que se detraigan de la masa coparticipable; 3) la automaticidad
en la remisién de los fondos; 4) que tanto la distribucidn primaria como la secundaria se

efectien conforme a los parametros exigidos constitucionalmente; 5) que no se produzcan
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modificaciones unilaterales al régimen de reparto; y 6) que no se transfieran servicios sin la

correspondiente asignacion de recursos efectuada de manera razonable.

d.7) Posible inconstitucionalidad del régimen actual.

Conforme se expuso con anterioridad, el articulo 15 de la Ley 23.548 establece un mecanismo
de prérroga automatica ante la inexistencia de un régimen sustitutivo, norma que al dia de la
fecha goza de plena vigencia. A la par, la Cldusula Transitoria Sexta de la Constitucién dispuso
que antes de la finalizacidn de 1996 debid sancionarse una nueva ley de coparticipacion en el

marco del articulo 75 inciso 2°.

Por ende, surgen dos objeciones de indole constitucional: a) respecto de la posibilidad de que
las normas se prorroguen tacitamente sin la manifestacion expresa del Poder Legislativo a la
luz del articulo 15 de la Ley 23.548; y b) la omisidn inconstitucional en el cumplimiento de la
Clausula Transitoria Sexta. Mas alla de la importancia de la primera de las objeciones interesa
fundamentalmente a este trabajo la segunda de las observaciones de indole constitucional,

es decir, la relativa a la omision constitucional.

Néstor Saglies®® destaca que la inconstitucionalidad por omisién se genera cuando el
comportamiento reprochable no se traduce en actos, sino en abstinencia de conducta, y es
lo que acontece en materia de coparticipaciéon federal a la luz del articulo 75 inciso 2° de la
Constituciény de su Clausula Transitoria Sexta, lo que implica “...un dafio grave y permanente
para uno de los pilares de nuestra forma de gobierno, establecido en el articulo 1, C.N., como

es el orden federal”*°.

El articulo 75 inciso 2° y la Clausula Transitoria Sexta de la Constitucion contienen un acuerdo
obligado por la Constitucidn. El hecho de “...comprobar la existencia de un mecanismo de
coparticipacién fundado en una ley-convenio, anterior a la reforma constitucional de 1994,
que prevé algunos criterios y una Comision Federal de Impuestos que cumple algunas
funciones de control, en nada subsana ni justifica la omisidon institucional y el estado de

incumplimiento constitucional en que nos hallamos”®°.

La CSJN ha tenido oportunidad de resolver situaciones de similar inercia institucional. Asi, en
el caso “Municipalidad de Capital s/ amparo” (2014) analizd una situacion de pasividad en

torno al mandato que establecia la Constitucion de La Rioja relativo al dictado de una ley de

58 SAGUES, Néstor, “Inconstitucionalidad por omisién de los poderes legislativo y ejecutivo. Su control judicial”.
59 PEREZ HUALDE, Alejandro, op. cit. p. 6.
60 PEREZ HUALDE, Alejandro, op. cit. p. 6.
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coparticipacion a los municipios, incumplido por la provincia. Alli, la Corte caracterizé como
de “irrazonable demora” la situacién de inercia de los poderes constituidos locales en la
gestidn previa y sancién de la ley de coparticipacién a los municipios y expuso lo siguiente: a)
es incuestionable que la omisién del dictado de la ley que coparticipa fondos entre los
municipios lesiona el disefio mismo establecido por el constituyente; y b) no resulta posible
sostener que el dictado de la ley, es decir, el acatamiento de la Constitucién, queda
condicionado a la concrecién de acuerdos politicos entre la provincia y los municipios que en
16 afios no han sido logrados. Agregd la CSIN que tal inercia invierte una regla elemental del
orden constitucional argentino, segun el cual la Constitucién materializa el consenso mas
perfecto de la soberania popular, y frente a sus definiciones, los poderes constituidos deben
realizar todos los esfuerzos necesarios para asegurar el desarrollo del proyecto de
organizacion institucional que traza su texto. Es asi que, por la voluntad popular consensuada

en su Constitucion, La Rioja “debe” sancionar una ley de coparticipacion municipal.

Mas cercano en el tiempo la CSIN volvié a analizar una situaciéon similar. En el caso
"Municipalidad de la Ciudad de La Banda ¢/ Gobierno de la Provincia de Santiago del Estero
s/ conflicto entre poderes publicos" (2018) el Tribunal resolvié un litigio en el cual se
cuestionaba la falta de actualizacién de los indices objetivos de reparto (principalmente el de
la poblacién) de recursos tributarios coparticipados por parte de la Provincia de Santiago del
Estero a los municipios que la componen, mas alld de que la normativa vigente dispusiese que
ello debia acontecer anualmente. En este contexto, la CSIN admite el remedio procesal ya

4

que en el caso se involucraba “..la efectiva aplicacién y vigencia del régimen de
coparticipacion federal de impuestos (articulo 75, inc. 2° de la Constitucidn Nacional y Ley
23.548 y sus complementarias), como asimismo el derecho que le asiste a los municipios de
provincia a gozar de manera plena de la autonomia que nuestro ordenamiento les concede

(articulo 5y 123 de la Norma Fundamental)”.

En el fallo la CSIN advierte que tanto la Constitucién de Santiago del Estero como su normativa
inferior (en el caso la Ley 6.426, de coparticipacién a los municipios) han disefiado un
mecanismo adecuado “...tendiente a garantizar la efectiva vigencia de la autonomia de los
municipios, que incluye un sistema de coparticipacidn de impuestos que contempla criterios
objetivos de reparto tendiente a lograr un grado equitativo de desarrollo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio provincial, que resulta compatible con las
claras directivas emanadas tanto de la Ley 23.548 como de la Constitucién Nacional”. Ahora
bien, fue la deficiente puesta en practica de este adecuado instrumento asegurador de la
autonomia municipal (por cuanto los indices de reparto no eran actualizados conforme a la
normativa) lo que llevé a que la CSIN entendiera que en el caso esta Ultima se encontraba en

severo riesgo.
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Por ello, el Tribunal reprocha constitucionalmente el proceder de uno de los poderes
constituidos de la Provincia (el Ejecutivo) ya que éste, desoyendo la normativa al no actualizar
por mas de 20 afios los pardmetros objetivos de reparto de recursos a los municipios, ha
frustrado la efectividad del régimen municipal auténomo en Santiago del Estero. Dicho
proceder del Ejecutivo provincial, calificado por el Maximo tribunal como de “irrazonable y
arbitrario”, generd “...una restriccién de las rentas publicas del municipio actor y una grave

afectacién en su autonomia, lo que encierra una evidente gravedad institucional”.

Ahora bien, mds alld de la importancia de estos dos precedentes jurisprudenciales claramente
extrapolables a la situacién derivada de la omisidn en el dictado de la ley de coparticipacion

a nivel federal, no existen en la materia sentencias contundentes como las mencionadas.

Es mas, al analizar un planteo concreto relativo a la omision federal el Tribunal lo rechazé por

cuestiones formales®'.

Recién a fines del afio 2015 la CSIN realizé determinadas valoraciones de este asunto, pero
como no se discutia en dicha oportunidad concretamente la omisidon constitucional, la
sentencia no adquirio fuero vinculante en ese punto. Se hace especial mencién a los casos
“Santa Fe ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad” y “San Luis ¢/
Estado Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad y cobro de pesos” (ambos del

24 de noviembre de 2015) donde las referidas provincias discutian la constitucionalidad de

61 En el marco de la causa "Gdémez Diez, Ricardo y otros”, sentencia del 31 de marzo de 1999. Alli tres diputados
electos en la provincia de Salta, en su condicién de ciudadanos y en el marco de la representacidon que investian
de la referida provincia, demandaron ante la instancia originaria de la Corte Suprema a los Poderes Ejecutivo y
Legislativo de la Nacion, a los efectos de que se haga cesar el estado de incertidumbre en el que se encontraban
atento a que la Ley N2 24.699 colisionaba con lo expuesto por la Clausula Transitoria Sexta respecto del dictado
de la ley-convenio en el marco del articulo 75 inciso 22 de la Constitucion. En este contexto, solicitaron que la
Corte requiera al Congreso para que, por intermedio del Senado, sancione la nueva ley de coparticipacion en el
plazo que al efecto se disponga. La Corte analizé en primer lugar la legitimacion procesal de los actores a los
efectos de corroborar la existencia de un caso en el marco del articulo 116 de la Constitucién. En este camino
expresa que “...cabe descartar, en primer término, que pueda considerarse que los actores han promovido esta
causa en representacion de la Provincia de Salta. Sobre el particular -como acertadamente lo sefiala el sefior
Procurador General- debe recordarse que los diputados nacionales no son los representantes de la provincia o
distrito electoral por el cual han sido elegidos, pues tal cometido incumbe al titular de su Poder Ejecutivo en el
ambito de las competencias que le son propias. Por lo demas, no han alegado ni demostrado haber recibido
poder de la autoridad competente”. Asi, se concluye que “...en estas actuaciones no existe legitimacion de los
actores, sea en su condicién de ciudadanos o bien en el especifico caracter de diputados nacionales...en cuanto a
lo primero, cabe poner de manifiesto que el de ciudadanos es un concepto de notable generalidad...maxime si
los actores se han limitado a afirmar que las medidas impugnadas constituyen un frontal menoscabo al
federalismo (fs. 60) o a su provincia (fs. 64); expresiones éstas que, sin perjuicio de su latitud -aspecto que las
torna inadmisibles de conformidad con conocida jurisprudencia del Tribunal- afectarian, eventualmente, a la
totalidad de las provincias argentinas o a la Provincia de Salta, mas no a la persona de los demandantes...Que, en
cuanto al caracter de diputados nacionales, la carencia de legitimacion es igualmente nitida porque esa calidad
s6lo habilita a los actores para actuar como tales en el ambito del érgano que integran, y con el alcance otorgado
a tal funcion por la Constitucién Nacional.”
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una afectacién especifica de recursos coparticipables nacida con el Pacto Fiscal | de 1992 y

del Decreto por el cual se establecid el financiamiento de la Afip.

Mas alla del tema a decidir, el cual era ajeno a la omisidon ahora analizada, la CSJN se refirié
lateralmente a la misma. En primer lugar, sostuvo que el conflicto en cuestién y tantos otros,

III

“se hubieran evitado si se hubiese cumplido con esa manda constitucional” (en clara

referencia al incumplimiento de la Clausula Transitoria Sexta).

Pero la sentencia no se detuvo alli sino que agregd lo siguiente: a) no puede dejar de sefialarse
qgue han transcurrido casi 19 afios desde la fecha fijada en la Disposicidon Transitoria Sexta
para establecer un régimen de coparticipacién conforme lo dispuesto en el inciso 22 del
articulo 75 y la reglamentacién del organismo federal; b) si bien no se desconoce la
complejidad que presenta la cuestion, atento a la pluralidad de jurisdicciones comprometidas
en su definicién asi como los multiples aspectos econdmicos, politicos y culturales que
involucra (que necesariamente demandan de un amplio y profundo ambito de negociacién,
debate y consensos), estas circunstancias no pueden resultar un justificativo para un
“inmovilismo” que ya supera ampliamente los tres lustros y que conspira claramente contra
el objetivo de fortalecer el federalismo fiscal perseguido por los constituyentes de 1994; c) el
incumplimiento constitucional exige de la Corte el ejercicio del control encomendado a la
justicia sobre las actividades de los otros poderes del Estado y, en ese marco, debe poner de
manifiesto “...la imperiosa necesidad de la sancidn de la ley-convenio en los términos del
citado articulo 75, inciso 2°, sobre la base de acuerdos entre la Nacién y las provincias, que
instituya regimenes de coparticipacion de las contribuciones directas e indirectas,
garantizando la automaticidad en la remisién de los fondos y una distribucién que contemple
criterios objetivos de reparto; que sea equitativa, solidaria y que dé prioridad al logro de un
grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional”. Expresa la CSIN que la incorporacién al texto constitucional de estos
principios generales, lejos de ser meras expresiones de voluntarismo o de ingenuidad politica,
configuran criterios o postulados a los que el legislador, asi como la Nacién y las provincias,
deben ajustarse imperativamente; y d) a través de la Clausula Transitoria Sexta el legislador
constituyente ha definido un mandato explicito e inderogable por la voluntad politica de sus
partes, es decir, la sancién de un nuevo régimen de coparticipacién y la reglamentacion del
organismo fiscal federal de fiscalizacién y control antes de la finalizacion de 1996. Con esa
norma reafirmé la inquebrantable decisién de salir de un régimen de distribucién de recursos
que lleva mas de veinticinco afos, y de ingresar definitivamente en un nuevo mapa de
relacionales financieras y fiscales entre el gobierno federal y los estados provinciales. Ese
imperativo categdrico (que no puede ser soslayado apelando a ningun subterfugio legal) exige

que las partes emprendan cuanto antes el didlogo institucional que desemboque en el nuevo
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Pacto Federal Fiscal, que sentara las bases de la futura ley-convenio. Seria altamente positivo
que el clima de respeto y la vocacidn de consenso que se ha gestado en el ambito de esa
Convenciodn se sostenga para dar lugar a un sistema superador que contemple las exigencias

de equidad y solidaridad que alli se postularon.

En el marco de dichas apreciaciones de indole constitucional, de manera amplia y sin delimitar
las consecuencias juridicas que se derivan de sus palabras, a renglén seguido la CSJN resuelve
“Exhortar a los drganos superiores de nuestra organizacidn constitucional a dar cumplimiento
con la disposicién transitoria sexta de la Constitucién Nacional, e instituir el nuevo régimen
de coparticipacion federal, sobre la base de acuerdos entre la Nacidn y las provincias, y a
dictar la consecuente ley-convenio, en orden al mandato contenido en el inciso 2° del articulo
75”. Agrega que “Esta exhortacidn a los organos superiores de nuestra organizacién
constitucional se impone, a fin de consolidar el proyecto federal de nuestra Constitucion
primigenia, reivindicado por los convencionales constituyentes del afio 1994, en
cumplimiento del fortalecimiento del régimen federal que les fue encomendado”. “Y, en este
orden de ideas, y sin que ello implique relevar de responsabilidades a las jurisdicciones
locales, corresponde que los poderes federales (Poder Ejecutivo Nacional y Congreso
Nacional) asuman el rol institucional que les compete como coordinadores del sistema federal
de concertacién implementado con rango constitucional en 1994, y formulen las
convocatorias pertinentes a los efectos de elaborar las propuestas normativas necesarias

para implementar el tan demorado sistema de coparticipacién”.

Puede observarse de las sentencias mencionadas que la CSIN aproveché la oportunidad, al
resolver asuntos que indirectamente se vinculaban con la omisidn en el dictado de una nueva
ley de coparticipacion, para reprochar la inercia institucional, pero sin dotar a las resoluciones
de fuerza juridica suficiente como para dar por finalizada la situacién de pasividad. Ante esto
el Tribunal se limitd a exhortar a los poderes constituidos a cumplir con la manda

constitucional, lo que no ha acontecido al dia de la fecha.

Por ultimo, cabe destacar que, conforme se lo analizard en el apartado siguiente, el
acatamiento de esta importante obligacidon constitucional no ha ido mas alla de la mera
intencién de su cumplimiento futuro, plasmada en sucesivos Pactos Fiscales, que nunca han

tenido una concreta materializacion.
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PACTOS FISCALES

En esta parte del trabajo se analizardn los diversos Pactos Fiscales que, como parte del
federalismo de concertacidn, han sido llevados a cabo entre el Estado nacional y las distintas
provincias desde el afio 1992 a la fecha. Se efectuard una breve descripcidn de las principales
medidas adoptadas en cada uno de ellos, las cuales impactaron e impactan (en el marco de
los instrumentos mas actuales) en las relaciones fiscales entre la Nacién y las provincias (para
una vision sintética y comparativa de las principales caracteristicas de los pactos acordados,

puede recurrirse al Recuadro Il presentado al final del presente capitulo).

La CSIN®2 ha sostenido que estos pactos persiguen objetivos de prosperidad para un pais
federal como el nuestro y tienden a “establecer mediante la participacidon concurrente del
Estado Nacional y las provincias un programa, destinado a adoptar una politica uniforme que
armonice y posibilite la finalidad comun de crecimiento de la economia nacional y de

reactivaciéon de las economias regionales”.

En virtud de ello, los pactos federales generan, inmediatamente y sin mas, la obligacion de
hacerlos regir. Asimismo, para jerarquizar esta manifestacién del federalismo, la Corte fue
contundente al afirmar que “no es posible la derogacién unilateral de los tratados o leyes
convenio celebrados entre las provincias y el gobierno nacional”. Estos caracteres de
inmediato cumplimiento, indisponibilidad e imposibilidad de modificacion individual, han
sido reafirmados por la CSIN en los casos “Santa Fe” y “San Luis”, a los que ya se ha hecho

mencidn en el apartado anterior®,

62 Fallos 322:1781. Estos criterios son reiterados por la CSIN en los casos “San Luis, Provincia de ¢/ Estado
Nacional s/ accién declarativa de inconstitucionalidad y cobro de pesos" y “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado
Nacional s/ accion declarativa de inconstitucionalidad”, ambos con sentencia el 24/11/15.

63 Sin embargo, la Procuracidn al emitir su dictamen es estos casos habia sostenido que "no cabe entender que
los estados federados queden sometidos a un encierro legal que... les impida el ejercicio de la legitima facultad
de denunciar, hacia el futuro, el compromiso asumido mediante el dictado de la correspondiente ley de sus
legislaturas que haga explicita la voluntad de rescindir el compromiso que hasta hoy los vincula". Idéntico
criterio parecia surgir del fallo “Pan American Energy LLC Sucursal Argentina ¢/ Chubut”, del 19/6/12, en el que la
CSJN sostuvo como obiter dictum, que “en tanto dicho Pacto no sea denunciado por alguna de las partes, implica
el mantenimiento de la situacion acordada”.

Cabe recordar que la provincia de Cérdoba, a través de la Ley 10.077, denuncié el Pacto Fiscal | a los efectos de
que el Estado nacional deje de percibir su porcién correspondiente del 15% a los efectos de destinarlo al sistema
de seguridad social, para financiar de tal manera el régimen jubilatorio provincial.

También debe recordarse que superiores tribunales locales habian manifestado en el sentido que los entes
subnacionales podian modificar sus tributos mas alla de los compromisos asumidos en los Pactos, atento a que
éstos tienen la misma jerarquia normativa que una ley local o (en el caso del Pacto Il) no se encuentran vigentes
(pueden citarse los casos Valot S.A, del Tribunal Superior de CABA, y “Cuyoplacas S.A.” del Superior Tribunal de
La Pampa).
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Pérez Hualde® expresa que no es posible la denuncia de estos pactos, “sino que la Unica
posibilidad de modificar las cosas por parte de una provincia es por medio de otros acuerdos
interprovinciales o del arbitraje de la Corte Suprema en un conflicto. Suponer que una
provincia puede denunciar el acuerdo instrumentado en la ley-convenio es lo mismo que
pensar que alguna de ellas podria revocar la delegacién de facultades efectuada en
oportunidad de la Convencién Constituyente de 1853 que se refleja en el actual art. 123,
C.N.”.

Estos pactos, que surgieron durante la vigencia de la Ley 23.548 buscaron hacer frente a
multiples dificultades econdmicas a las que debid enfrentarse nuestro pais, desde el
financiamiento del sistema previsional hasta la renegociacién de las deudas. Todo ello motivd
estos acuerdos que modificaron la distribucion de fondos que ya habia establecido la ley de

coparticipacion.

El resultado de lo expuesto fue un cambio en el reparto efectivo para arribar a un esquema
de distribucién de impuestos que surgié de multiples remiendos. Lo que deberia ser una
féormula con un coeficiente Unico de reparto para todos los tributos coparticipables (en el
marco de la Ley 23.548) se transformd en una compleja matriz que vinculd los impuestos
coparticipables con variados destinos a través de porcentajes y sumas fijas que fueron, estas

ultimas, fiel reflejo de la puja distributiva hacia el interior de las cuentas publicas.

La directa consecuencia del marco descripto precedentemente fue que alrededor de la
mayoria de los pactos se haya generado un importante indice de litigiosidad, lo que motivo,

en muchos supuestos, la intervencién de la CSIN®® o, en otros tantos, las suscripciones de

64 PEREZ HUALDE, Alejandro, op. cit. p. 109.

65 Se hace especial referencia a los casos “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de
inconstitucionalidad y cobro de pesos" y “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accién declarativa de
inconstitucionalidad”, ambos con sentencia el 24/11/15.

Muchos reclamos fueron desistidos en virtud del “Programa Federal de Desendeudamiento de las Provincias”
(Decreto 660/10), el cual persiguid reducir la deuda de las Provincias con el Gobierno Nacional contra aplicacion
de los fondos disponibles de ATN.

De esta manera, mediante el citado Decreto el Estado nacional se comprometid a distribuir los recursos del
Fondo de ATN, existentes al 31 de diciembre de 2009, a través de una aplicacién financiera a favor de las
provincias que ingresen al Programa a través de la firma de convenios bilaterales. Estas transferirian al Tesoro
Nacional sus derechos sobre dichos fondos con el fin de posibilitar su aplicacidn a la cancelacion de sus deudas al
31 de mayo de 2010, originadas por distintos conceptos(en el marco del articulo 26, primer parrafo, de la Ley N@
25.917, del articulo 12 inciso d) del Decreto N2 286 del 27 de febrero de 1995, del Programa de Unificacion
Monetaria establecido por el Decreto N2 743 de fecha 28 de marzo de 2003, ratificado por el Articulo 52 de la
Ley N2 25.736, del Decreto N2 1579 de fecha 27 de agosto de 2002, de la Resolucion N2 539 del ex Ministerio de
Economia de fecha 25 de octubre de 2002 y del Decreto N2 977 de fecha 18 de agosto de 2005, todas ellas con
sus normas complementarias y/o modificatorias).

La distribucion del Fondo de ATN se efectuaria tomando como indicador el de la participacion relativa de cada
Provincia que haya manifestado su voluntad de participar en el total del stock de las deudas referidas, al 31 de
mayo de 2010.

Las condiciones del Programa fueron: a) el plazo de gracia para el pago de intereses y de la amortizacion del
capital seria hasta el 31 de diciembre de 2011; b) el capital se abonaria en 227 cuotas mensuales y consecutivas,
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posteriores (pero inmediatos) instrumentos en virtud de los cuales se dejaron sin efecto

obligaciones aln pendientes de cumplimiento o se suspendid su fuerza vinculante.

Estas situaciones evidencian que el federalismo de concertacidn en nuestro pais ha carecido
de la seguridad juridica o previsidon de la que debe nutrirse el mismo como una importante
manifestacion del federalismo en general, adoptado por nuestra Constitucion en su articulo
1.

PACTO FISCAL |

El denominado “Pacto Fiscal I”, del 12 de agosto de 1992%¢, comenzd a regir en el mes de

septiembre de dicho afio. Se exponen a continuacion los puntos salientes del pacto:

-Modificé la distribucidn primaria de los recursos coparticipables, estableciendo las siguientes
detracciones a la masa coparticipable: a) un 15% para atender el pago de las obligaciones
previsionales nacionales (y otros gastos operativos que resulten necesarios), asegurandose
tal porcentaje detraido de la masa hasta tanto no exista un nuevo acuerdo de partes o una
nueva Ley de Coparticipacion Federal; y b) la suma de $ 43.800.000%” mensuales para ser
distribuida® entre los Estados provinciales con desequilibrios fiscales, de acuerdo con lo que
se dispone a continuacién: Santa Cruz, Tierra del Fuego y Chubut: $ 3.000.000 cada una; Rio
Negro, La Pampa, Neuquén y Salta: $ 2.500.000 cada una; Catamarca, Formosa, Jujuy, La
Rioja, San Juan, Santiago del Estero, Tucuman, Misiones, Mendoza y San Luis: $ 2.200.000
cada una; Entre Rios: $1.800.000; Cérdoba y Santa Fe: $ 500.000 cada una, para afrontar los

costos de los servicios ferroviarios.

cancelables a partir del mes de enero de 2012; c) los intereses se capitalizarian mensualmente hasta el 31 de
diciembre de 2011 y serian pagaderos mensualmente, siendo el primer vencimiento en el mes de enero de 2012
y la tasa de interés aplicable del 6% nominal anual; y d) la garantia seria la suma a percibir por coparticipacién en
el marco del Pacto Fiscal de 2002.

El Estado nacional atenderia en las condiciones originales, a partir de la fecha de vigencia de los convenios
bilaterales concertados, las siguientes deudas de las provincias: a) Régimen de Conversién de la Deuda Publica
Provincial en el marco de los articulos 12 y 12 del Decreto N2 1579/02; b) la deuda resultante del Régimen de
Conversidn de la Deuda Publica Provincial, conforme a lo establecido en los parrafos 1y 2 del articulo 11 del
Decreto N2 1579/02; c) la deuda resultante del Régimen de Conversion de la Deuda Publica Provincial, dispuesta
por el parrafo 3 del articulo 11 del Decreto N2 1579/02; d) la deuda correspondiente a la reestructuracion de
deudas con el Fondo Fiduciario de Desarrollo Provincial en el marco del Decreto N2 977/05; y e) la deuda
correspondiente a los Programas de Asistencia Financiera suscriptos en el marco del articulo 26 de la Ley N2
25.917 que hubieran sido desembolsados con fondos propios del Fondo Fiduciario de Desarrollo Provincial y los
Convenios de Préstamo suscriptos en el marco del articulo 12 inciso d) del Decreto N2 286/95.

Por su parte, tal como se vera luego, las jurisdicciones que firmaron en 2017 el Consenso Fiscal han desistido de
sus demandas de las demandas restantes.

66 Ratificado por Ley 24.130.

67 Este monto resultd equivalente al 6,5% de las transferencias anuales recibidas por las provincias en concepto
de Coparticipacion Federal de Impuestos neta de Leyes Especiales (CFl) para el afio 1993.

68 Conforme los articulos 6 y concordantes de la Ley 23.548.
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-El Estado nacional se comprometié a no detraer de la masa coparticipable porcentajes o
montos adicionales a los mencionados, ni a transferir nuevos servicios sin la conformidad

expresa de las provincias.

-Se derogaron normas que preveian la deduccién de la masa de los gastos que acarreaba la
percepciéon de los tributos a distribuir mediante la coparticipacién® y se garantizé a las
provincias (como consecuencia de las detracciones establecidas) un ingreso mensual minimo
coparticipable de $ 725.000.000, garantia que operaria de manera bimestral y tendria
vigencia hasta el 31/12/19937°. En dicho contexto, las provincias se obligaban a limitar su

gasto corriente a ser financiado con recursos coparticipables.

-El Poder Ejecutivo Nacional se comprometié a remitir a las provincias los recursos financieros
de los siguientes fondos: Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), Consejo Federal de Agua
Potable y Saneamiento (COFAPYS), Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI) y Fondo
Vial Federal.

Cabe destacar que la referida detracciéon de 15% para atender el pago de las obligaciones
previsionales nacionales generd un alto indice de litigiosidad en el marco del cual algunas
jurisdicciones solicitaron la declaracion de su inconstitucionalidad. Esto concluyé con el
dictado de sendas sentencias de la CSJN, emitidas el 24 de noviembre de 2015, supuestos en
los que se involucraban a las provincias de Santa Fe, San Luis (ambos con sentencia de fondo)

y Cordoba (con una medida cautelar decretada en su favor).

La CSIN declard la inconstitucionalidad del articulo 76 de la Ley 26.078 (de Presupuesto para
el afio 2006), norma que transformd la referida detraccion de 15% (sucesivamente
prorrogada) en una afectacién especifica del articulo 75 inciso 3° de la Constitucién (salvo en
el supuesto de Cordoba, que sélo obtuvo una medida cautelar). Analizada la situacién a la luz
de esa norma constitucional, el Tribunal entendié que la detraccién no cumplia con las

condiciones que la Ley Fundamental exige para realizar una afectacion especifica.

Asila CSIN recuerda que la detraccidn de 15% tuvo su origen en el Pacto Federal del afio 1992,
el cual fue ratificado legislativamente y sucesivamente prorrogado por los distintos Pactos
Federales que se fueron firmando, lo que demostrd la voluntad inequivoca de ponerle al
compromiso una fecha de vencimiento. Pero llegado el afio 2005 la Ley de Presupuesto para

el afio 2006 decidid unilateralmente prorrogar la detraccion hasta la sancidon de una nueva

69 Decretos N2 559/92 y 701/92.
70 para dicho afio, esta garantia represento el 67,7% del Total de Transferencias Automaticas (CFl + Leyes
Especiales), y superando en 6,8% el monto transferido por concepto sélo CFI.
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ley de coparticipacién, mutando la naturaleza juridica de dicha detraccion por la de una

asignacion especifica.

Es asi como la CSJN resuelve que el articulo 76 de la Ley 26.078 es inconstitucional ya que no
cumple los requisitos que debe observar toda asignacidon especifica de recursos
coparticipables en el marco del articulo 75 inciso 3° de la Constitucidn, a saber: a) en primer
lugar las asignaciones especificas sélo pueden ser fijadas por el Congreso sobre “una parte o
el total de la recaudacion de impuestos indirectos o directos” en concreto. Es decir sobre
impuestos determinados y no sobre la totalidad o una porcién de la masa coparticipable, de
manera indefinida, como sucedia en el caso; b) en segundo lugar, esta afectacién especifica
no cumple con el recaudo de tiempo determinado ya que rige hasta la sancién de un nuevo
régimen de coparticipacion, lo que no comporta un plazo limitado; y c) en tercer lugar, si bien
se cumple el requisito de la mayoria calificada, ello no basta para salvar la inobservancia de

los dos supuestos anteriores.

En consonancia con lo expuesto, la CSIN resolvid ordenar el cese de la detraccion en la
proporcién que correspondia a las provincias involucradas, condenando al Estado nacional a
devolver las sumas oportunamente detraidas y convocando para que las partes, en el plazo

de 120 dias, acuerden la modalidad de devolucion”.

La cuestidn no se detuvo alli. En el marco de estos pronunciamientos el Poder Ejecutivo dicté
el Decreto de Necesidad y Urgencia 2635/2015 en virtud del cual ordend la aplicacion de dicha
sentencia para la totalidad de las jurisdicciones, invocando los principios de solidaridad e
igualdad federal en lo que respecta al reparto de los recursos coparticipables. Si bien esta
norma obtuvo dictamen favorable de la Comisidn Bicameral Permanente, una medida
cautelar ordend que se suspenda su aplicacion hasta que finalmente fue derogada por su par,
el Decreto 73/2016, sustentandose en los severos desequilibrios que aquella medida podia

generar sobre el sistema previsional.

Todas estas cuestiones dieron luz al Decreto 406/2016 por el que se cred el “Programa
Acuerdo Para el Nuevo Federalismo”, cuyo Unico objetivo fue alcanzar una propuesta
(durante el tercer trimestre del afo 2016) para la eliminacidon, de manera progresiva y
escalonada, de la detraccion de 15% (durante los afios 2016, 2017, 2018, 2019 y 2020,
estableciéndose como fecha limite para ello el 1 de enero de 2021). El decreto persiguio
disefar la mentada propuesta, la cual surgiria del Consejo Argentino Para el Nuevo
Federalismo (creado por la norma) del cual formaban parte el Poder Ejecutivo nacional, los

gobernadores, el Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma, tres diputados y tres senadores.

71 Pocos dias después de esta sentencia la provincia de Formosa intento por una accidn judicial que la CSJN
aplicara sin mas los fallos dictados a favor de Santa Fe, San Luis y Cérdoba, lo cual fue rechazo por el Tribunal.
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Su labor deberia culminar en un pacto que el decreto a priori denomina “Acuerdo Para el

Nuevo Federalismo”.

Fue asi que en la ciudad de Cérdoba, el dieciséis de mayo de 2016, se concerté el referido
Pacto’? en virtud del cual la Nacién y las provincias acordaron la reduccién gradual del 15% a
razdon de tres puntos porcentuales por afio calendario, de la siguiente manera: a) en 2016 sera
de 12%; b) 2017 serd de 9%; c) en 2018 serd de 6%; d) en 2019 serd de 3%; y e) desde el afios
2020 en adelante de 0%.

Paralelamente, el Pacto dispuso que la Nacion podria usar 50% de las referidas sumas para

compensar créditos que las provincias y la Ciudad Auténoma tengan con aquella jurisdiccion.

Por ultimo, se establecié que el Estado nacional podrd asignar préstamos de libre
disponibilidad a las jurisdicciones subnacionales, garantizado con recursos coparticipables y
cancelables a los 4 afios, en torno a los siguientes montos: a) en 2016 de 6% del 15% de la
masa de recursos que hubiera correspondido a cada jurisdiccidn, si no se aplicara la
detraccion de 15% con destino a la Anses; y b) para 2017, 2018 y 2019 de 3% calculado de la

misma manera que la detallada en el punto a).

PACTO FISCAL 1l

El denominado Pacto fiscal Il fue firmado el 12 de agosto de 199373, con el objetivo de
equiparar la politica tributaria de las provincias y mejorar la competitividad de los sectores

productivos. Del mismo pueden extraerse los siguientes puntos:

-Las provincias se comprometieron a derogar el Impuesto de Sellos gradualmente antes del
30/6/95 y en particular, a derogar de manera inmediata el citado tributo que recaiga sobre
toda operatoria financiera y de seguros destinada a los sectores agropecuario, industrial,

minero y de la construccién’4.

-Las provincias se obligan a derogar de inmediato los impuestos provinciales especificos que
graven la transferencia de combustible, gas, energia eléctrica, incluso los que recaen sobre la

autogenerada, y servicios sanitarios (excepto que se trate de transferencias destinadas a uso

72 Ratificado por Ley 27.260 (articulo 24)

73 Ratificado por Decreto 14/1994 en el marco de la autorizacién concedida al Poder Ejecutivo, para hacerlo, en
virtud de la Ley 24.307.

74La mentada derogacidn no alcanzaria a las tasas retributivas de servicios administrativos efectivamente
prestados y que guarden relacion con el costo del servicio. Tampoco alcanzaria a las actividades
hidrocarburiferas y sus servicios complementarios, asi como los supuestos previstos en el articulo 21 del Titulo
I, Capitulo IV de la Ley 23.966, ni a instrumentos que no incidan ni directa ni indirectamente en el costo de los
procesos productivos.
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doméstico). Esta derogacidén involucraba a los impuestos que gravaban directa o
indirectamente, a través de controles, la circulaciéon interjurisdiccional de bienes o el uso para

servicios del espacio fisico, incluido el aéreo.

-Los Estados Federales se obligaron también a derogar los impuestos que graven los intereses
de depdsitos a plazo fijo y en cajas de ahorro, a los débitos bancarios y gradualmente todos

aquéllos que graven la némina salarial’.

-Las provincias asumen el compromiso de, en un plazo no mayor a 3 afos de firmado el Pacto,
sustituir el Impuesto sobre los Ingresos Brutos por un impuesto general al consumo que
tienda a garantizar la neutralidad tributaria y la competitividad de la economia. Sin perjuicio
de ello, las provincias debian, conforme emerge del convenio, eximir del impuesto
determinadas actividades, a saber: a) produccidon primaria; b) prestaciones financieras
realizadas por las entidades comprendidas en el régimen de la Ley 21.526; c) compaiiias de
capitalizacién y ahorro y de emision de valores hipotecarios, las Administradoras de Fondos
Comunes de Inversién y de Fondos de Jubilaciones y Pensiones y Compaiiias de Seguros; d)
compraventa de divisas; e) producciéon de bienes (industria manufacturera) excepto los
ingresos por ventas a consumidores finales; f) prestaciones de servicios de electricidad, agua
y gas, excepto para las que se efectian en domicilios destinados a vivienda o casa de recreo
0 veraneo; y g) construccidon de inmuebles. Estas exenciones’®debian implementarse parcial

y progresivamente hasta el 30/6/95.

-Las provincias debian modificar los tributos que recaigan sobre la propiedad inmobiliaria y
propender a la uniformidad de valuaciones y escalas de alicuotas en lo que respecta a los

impuestos sobre las patentes de automotores o similares.

-Las provincias asumieron el compromiso de promover la derogacion de aquellas tasas que
afecten los mismos hechos econdmicos que los impuestos provinciales, como asimismo las
que no involucren servicios efectivamente prestados o en los supuestos en que se superen

los costos de la prestacion de dichos servicios.

El Estado Nacional asume también ciertos compromisos. Entre ellos pueden citarse: a)
eliminar el impuesto a los activos afectados a los procesos productivos, en aquellos sectores
alcanzados por las derogaciones y exenciones dispuestas por cada provincia en relacion al
impuesto de Sellos; b) disminuir la incidencia impositiva y previsional sobre el costo laboral;

c) adecuar de inmediato las normas sobre retenciones y pagos a cuenta del IVA para que en

7> Dicha derogacion debia efectuarse antes del 30/6/95.
76 No comprenderian a todas las actividades hidrocarburiferas, y sus servicios complementarios, asi como los
supuestos previstos en el articulo 21 del Titulo Ill, Capitulo IV, de la Ley 23.966.
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ningun caso los contribuyentes paguen una tasa efectiva superior al 18%; d) aceptar la
transferencia al Sistema Nacional de Previsién Social de las Cajas de Jubilaciones Provinciales,
con exclusion de las profesionales; e) para financiar la eventual pérdida de recaudacion
provincial originada en la eliminacién de impuestos y exenciones dispuestas en este Acuerdo,
el Gobierno nacional suspendio la retencidén de los montos excedentes de Coparticipacion
Federal por arriba del minimo de $ 725 millones establecidos como garantia del “Pacto I”. La
garantia mensual se elevé a $ 74077 millones a partir del 1° de enero de 1994; y f) cuando la
recaudacion impositiva definida en iguales términos al parrafo anterior exceda un nivel para
las provincias de $ 800 millones mensuales, las mismas asumen el compromiso de utilizar
estos excedentes para cancelar deudas consolidadas contraidas previamente al Pacto | o para
financiar erogaciones de capital y programas de reformas de los Estados provinciales que sean

aprobados por el Gobierno nacional;
-Se prorroga hasta el dia 30 de junio de 1995 la vigencia del Pacto I.

Este Pacto, al igual que el concertado en agosto de 1992, fue también objeto de gran
litigiosidad lo que motivd la Resolucion General Interpretativa 35/2014 de la CFI. El Pacto
establecié, tanto obligaciones de cumplimiento inmediato como otras de cumplimiento
diferido, las que fueron objeto de sucesivas prorrogas (la ultima de ellas fue efectuada por la
Ley 27.199, hasta el 31/12/17).

El problema giré fundamentalmente en torno a dilucidar si las jurisdicciones podian posponer
el cumplimiento de las obligaciones asumidas y, ademds, qué acontecia con las obligaciones

que habian sido prorrogadas pero que tuvieron actos de aplicacion.

En este marco, la Resolucion dispuso que: a) los compromisos prorrogados sobre los que no
han existido actos de aplicacion suspenden el plazo de exigibilidad del Pacto, en tanto dichas
prorrogas se encuentren vigentes; y b) en el marco de dichas prorrogas pueden modificarse
los tributos locales siempre que ello no implique trasgredir las leyes convenio de

coparticipacién.

Por ultimo, cabe destacar que en el marco del Consenso Fiscal 2017 al que se hard mencién
mas adelante, se dispuso que “El Estado Nacional, las provincias y la CABA acuerdan
suspender los plazos para el cumplimiento de las cldusulas del Pacto Fiscal Il entre quienes

aprueben el consenso”. Por ello, en el marco de la ultima de las prérrogas (Ley 27.199) y de

77 Monto que para el afio 1994 resulté practicamente igual al monto recibido en concepto de CFl y representd
65,7% del total de las transferencias automaticas.
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la disposicion del Consenso, actualmente el Pacto Fiscal Il se encuentra suspendido en su

aplicacion.

COMPROMISO FEDERAL (1999)

De este Pacto’® deben resaltarse los siguientes aspectos:

-Las partes ratificaron la necesidad de impulsar el cumplimiento de las cuestiones pendientes
del Pacto Fiscal Il, ademds de comprometerse a sancionar en el aifio 2000 la nueva ley de

Coparticipacion Federal de Impuestos, con su respectivo Organismo Fiscal Federal.

-Se propuso enviar al Congreso la prérroga por dos afios de las siguientes Leyes’: 24,9775
20.628% 23.966%% 24.699%3, 24.919% 25.063% y 24.130%. Sobre estas prdrrogas se volverd

mas delante al hacer mencion el Consenso Fiscal 2017.

-Se dispuso que hasta la sancién de la ley convenio de coparticipacion referida mas arriba la
masa de fondos a coparticipar se realizaria conforme a la normativa vigente®”. Sin embargo,
se establecid que en el afio 2000 las transferencias mensuales a las provincias serian de una
suma Unica y global equivalente a $ 1.350 millones, que la Nacidn garantizaria con el doble
caracter de limite inferior y superior, con independencia de los niveles de recaudacién de

impuestos existentes o a crearse en el futuro.

-Se establecid que los recursos a transferir a las provincias durante el afio 2001 serian el
promedio mensual de lo recaudado coparticipable en los afios 1998, 1999 y 2000. Pero la
Nacién garantizaria una transferencia minima de $ 1.364 millones en el mismo periodo. Este

monto no era aplicable a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

-Las partes signatarias se comprometieron a presentar en el afio 2000 un proyecto de ley de

coparticipacién federal que responda a un sentido federal, en el cual el conjunto de provincias

78 Ratificado por Ley 25.235.

79 Siempre que con anterioridad no se sancione la ley de Coparticipacion Federal que establece el articulo 75
inciso 2° de la CN.

80 Aprueba el régimen simplificado para pequefios contribuyentes (Monotributo).

81 De Impuesto a las Ganancias.

82 De Impuesto a los Combustibles y a los Bienes personales, con relacidn a la distribucién de estos dos tributos a
las provincias. En lo que refiere al IVA modifica sus alicuotas y establece que el producto de su recaudacién se
destinara 11% a seguridad social, coparticipandose a través de la Ley 23.548 el resto a las provincias.

83 Prorroga hasta el 31/12/98 el cumplimiento de las cldusulas del Pacto II.

84 Prorroga del Impuesto a las Ganancias hasta el dia 31 de marzo del afio 2000.

85 Modifica impuesto varios (IVA, Ganancias, Bienes Personales). Establece el extinto Impuesto a la Ganancia
Minima Presunta. Prorroga hasta el 31/12/99 el plazo previsto en la Ley N2 24.699.

86 Ratifica el Pacto I.

87 Leyes N2 23,548, 23.966, 24.130, 24.699, 25.082 y toda otra norma que disponga asignacion y/o distribucién
especifica de impuestos entre la Nacidn y las provincias.



OPC

EVOLUCION
HISTORICA DE LA
RELACION FISCAL
NACION-PROVINCIAS

.52

pase a tener mayor protagonismo y responsabilidad en la determinacién y control de los

criterios de distribucién primaria y secundaria.

-Las provincias se obligaron a implementar una armonizacién tributaria entre los distintos
niveles de gobierno incluyendo a los municipios, respetando los principios constitucionales

de cada provincia que rijan esta materia.

COMPROMISO FEDERAL PARA EL CRECIMIENTO Y LA DISCIPLINA
FISCAL (2000)

Este Pacto® buscd “impulsar una serie de medidas que permitan un crecimiento equilibrado
de la Nacién en su conjunto, disminuyendo la vulnerabilidad externa, reafirmando la
convertibilidad monetaria y cambiaria vigente, el régimen de responsabilidad y transparencia
fiscal; hacer explicita la voluntad de los gobiernos de avanzar en el disefio y puesta en marcha
de una serie de instrumentos y politicas de caracter fiscal y financiero para enfrentar la
delicada situacion social y evitar las distorsiones y efectos adversos en la produccién, el
empleo y en la propia gestion del sector publico generados en las fluctuaciones en el nivel de
la actividad econdmica ocasionadas tanto por factores ciclicos de origen interno como por

perturbaciones externas”®.

Sus puntos salientes son los que se mencionan seguidamente:

-Enviar al Congreso nacional un proyecto de ley en virtud del cual se prorrogue por el plazo
de cinco afios (siempre que con anterioridad no se sancione la ley de Coparticipacién Federal

que establece el articulo 75 inciso 2° de la Constitucién Nacional) la vigencia de las siguientes

88Ratificado por Ley N2 25.400. Este Pacto data del afio 2000. El acuerdo ratifica los términos del Compromiso
Federal de 1999, salvo modificacidn expresa.
89 Conforme surge de su texto.
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leyes: 24.977%°, 25.067°%, 24.464%, 20.628%, 23.966%, 24.699%, 24.919%, 25.063%, 24.130%,
25.082%° y 25.2391%° A su vez, muchas de estas normas fueron prorrogadas por la Ley N2
26.078%°! durante la vigencia de los impuestos respectivos o hasta la sancién de la ley de
coparticipacion federal en el marco del articulo 75 inciso 2° de la Constitucién Nacional, lo

que ocurra primero.
-En lo que respecta al Pacto Il, el mismo se prorroga por cinco afios'%2.

-Las Partes signatarias se comprometieron a presentar, a los efectos de dar estado
parlamentario para su tratamiento durante el afio 2001, un proyecto de ley de coparticipacion
federal de impuestos en cumplimiento del articulo 75 inciso 2° de la Constitucion Nacional,
gue responda a “un sentido federal, a un tratamiento integral del financiamiento del sector
publico argentino, en un marco de armonizacidon de los sistemas tributarios nacional y
provinciales y, asimismo, consistente con la consecucion de los objetivos de las leyes, tanto

nacional como provinciales, de solvencia fiscal”.

% Aprueba el régimen simplificado para pequefios contribuyentes (Monotributo).

91 Modifica articulos del régimen simplificado para pequefios contribuyentes (Monotributo) en lo que respecta al
destino del mismo: 70% a seguridad social y el resto a las provincias de acuerdo a la Ley N2 23.548. Esta
distribucién tendria vigencia hasta el 31/12/99 y no sentaria precedente a los fines de la coparticipacion federal
de impuestos.

92 Crea el Sistema Federal de la Vivienda con el objeto de facilitar las condiciones necesarias para posibilitar a la
poblaciéon de recursos insuficientes, en forma rapida y eficiente, el acceso a la vivienda digna conforme lo
previsto en el articulo 14 de la Constituciéon Nacional.

93 Impuesto a las Ganancias.

9 Impuesto a los Combustibles y a los Bienes personales (reparto a las provincias de estos dos tributos). En lo
que refiere al IVA modifica sus alicuotas y establece que el producto de su recaudacion se destinara en un 11% a
seguridad social, coparticipandose a través de la Ley N2 23.548 el resto a las provincias. Lo expuesto es entre
otras cuestiones que se regulan.

9 Prorroga hasta el 31/12/98 el cumplimiento de las cldusulas del Pacto Il.

% Prorroga del Impuesto a las Ganancias hasta el dia 31 de marzo del afio 2000.

97 Modificacién de impuestos varios (IVA, Bienes Personales e Impuesto a las Ganancias principalmente) y crea el
hoy derogado impuesto sobre los intereses pagados y el costo financiero del endeudamiento empresario. De
igual modo implanta el Impuesto a la Ganancia Minima Presunta.

98 Ratifica el Pacto I.

9 Establece que el producido del impuesto sobre los intereses pagados y el costo financiero del endeudamiento
empresario y del Impuesto a la Ganancia Minima Presunta se distribuird conforme a la Ley 23.548. Del mismo
modo, establece una asignacion especifica (articulo 75 inciso 3° de la CN) para financiar el sistema de seguridad
social hasta el 31/12/00

100 M odificacién de impuestos varios (IVA, Impuesto a las Ganancias y Bienes Personales, intereses pagados y el
costo financiero del endeudamiento empresario, Ganancia Minima Presunta, Impuestos Internos, Impuesto
Adicional de Emergencia sobre el Precio de Cigarrillos, Impuesto a los Combustibles y Régimen Simplificado).
Implementa en el Impuesto a las Ganancias la denominada y hoy extinta “Tablita de Machinea” referente a las
deducciones y modifica la escala de alicuotas del tributo de tratas, para personas fisicas y sucesiones indivisas.
Asimismo, se crea por Unica vez un impuesto de emergencia sobre altas rentas y se prorrogan el Impuesto a las
Ganancias, Bienes Personales y el Pacto Il.

101 | ey de Presupuesto para el periodo 2006.

102 E| Pacto de tratas vuelve a prorrogarse en el afio 2010 mediante el articulo 26 del Decreto 2054/2010.
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-Se establecié que, si no se sancionara con anterioridad una nueva ley convenio de
coparticipacion, a partir del 1/1/2001 el esquema de transferencias de recursos tributarios
coparticipables se seguird distribuyendo de conformidad con lo dispuesto en las normas

vigentes sobre la materia'®.

-Durante los afios 2001 y 2002 las transferencias mensuales se establecieron en la suma fija
de S 1.364 millones que la Nacidon garantizaba con el doble caracter de limite inferior y
superior, con independencia de los niveles de recaudacién de impuestos existentes o a

crearse en el futuro'®. La Ciudad Auténoma de Buenos Aires no estaba incluida en esta suma.

-Se dejé establecido que los recursos a transferir a las provincias durante los afios 2003, 2004
y 2005 serian el promedio de lo recaudado coparticipable en los tres afios anteriores a cada
uno de ellos. Pero la Nacién garantizaba una transferencia minima mensual de $ 1.400
millones para el afio 2003, de $ 1.440 millones para el afio 2004 y de $1.480 millones para el

ano 2005. La Ciudad Auténoma de Buenos Aires no estaba incluida en esta suma.

-Insistiendo con la manda constitucional, mediante la cldusula séptima del Pacto se establece
que si al 31/12/03 no se hubiera sancionado una ley convenio de coparticipacion de
impuestos el gobierno nacional podria enviar al Congreso de la Nacidn, previo acuerdo de los
gobernadores, un proyecto de ley que incorporara las siguientes definiciones: a) la masa a
coparticipar podra incluir todos los recursos nacionales, con excepcion de los derechos de
importacion y exportacion previstos en los articulos 4 y 75 inciso 1° de la Constitucion
Nacional; b) los recursos a transferir a las provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
durante cada afio seran el promedio plurianual de lo recaudado coparticipable en los
ejercicios anteriores; c) los recursos que sean desafectados del financiamiento del Sistema
Nacional de la Seguridad Social como consecuencia de la disminucién del déficit previsional,
se distribuiran entre la Nacion y las provincias y la Ciudad de Buenos Aires; d) se contemplara
la introduccién de instrumentos fiscales eficaces a los fines de atemperar los efectos del ciclo
econdmico; e) el sistema de transferencias sera simplificado, eliminando las
precoparticipaciones que sufren diversos tributos; f) los nuevos criterios para el reparto
secundario seran aplicables sobre el incremento de la recaudacién a coparticipar; g) la
constitucién de un Organismo Fiscal Federal que tendra a su cargo el control y fiscalizacion
del futuro régimen de coparticipacion federal de impuestos, el que deberd asegurar la
representacién de la Nacidn, las provincias y el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos

Aires.

103 | eyes N2 23.548, 23.966, 24.130, 24.464, 24.699, 25.082, y toda otra norma que disponga asignacion y/o
distribucién especifica de impuestos entre la Nacién y las Provincias.
104 Conforme lo dispuesto en el articulo 75 inciso 3° de la Constitucién.
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-Las provincias y la Ciudad Autdonoma de Buenos Aires se comprometieron a no aumentar sus
respectivos niveles de gasto primario con el objeto de alcanzar el equilibrio fiscal. Asimismo,
se permitio a las mismas utilizar de forma discrecional hasta 50% de los fondos asignados por

leyes especiales.

-Las partes acordaron firmar un pacto federal de armonizacidn tributaria, entre el gobierno

Nacional y las provincias (invitando a los municipios!®),

respetando los principios
constitucionales de cada provincia, persiguiendo el objetivo de eliminar la existencia de
tributos y otro tipo de cargas con efectos distorsivos sobre la actividad econdmica, la

inversién y el empleo.

ACUERDO NACION-PROVINCIAS SOBRE RELAFZIO'N FINANCIERA
Y BASES DE UN REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL DE
IMPUESTOS (2002)

Este Compromiso'®® contemplé los siguientes items:

-Dispuso que la masa de recursos tributarios coparticipables vigente incorporara un 30% del
producido del Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente Bancaria, el cual se
distribuiria conforme a la Ley 23.548. La porcidn restante del tributo constituiria una
afectacién especifica conforme el articulo 75 inciso 3° de la Constitucidn Nacional'®’. Tal como

se analizara mas adelante, en el marco del Consenso Fiscal 2017 esta cuestion ha variado.

-Tratandose de regimenes especiales de coparticipacion, los recursos se distribuirian (segin
este Pacto) conforme a las normas que rigen a la fecha, constituyendo ingresos de libre
disponibilidad para las jurisdicciones participes y no se computarian a los fines de las
obligaciones a que se refiere el inciso g) del articulo 9 de la Ley 23.548. Dichas distribuciones
se realizarian entre las jurisdicciones involucradas conforme a los indices que surgen de la

normativa vigente.

105 E| pacto refiere a nacion y provincias en la clausula 15, aunque quienes aseguran el régimen municipal son las
provincias. Por los que en la practica deberan ser estas uUltimas las que lleven efectivamente la propuesta a los
municipios

106 Ratificado por Ley 25.570.

1077 |os efectos de atender la declarada emergencia publica verificada en aquel entonces. Esta asignacion
especifica se prorrogd en sucesivas oportunidades (Leyes N2 25.722, 25.988, 26.073). Esta ultima afectacion
perdié con la Ley 26.180 su calidad de especifica, ya que se la destind a “consolidar la sustentabilidad del
programa fiscal y econémico", lo que motivé que algunas provincias (como San Luis) judicializaran la cuestion.
Como se vera luego, el Consenso Fiscal 2017 permitioé corregir esta situacion, afectando el tributo en un 100% a
la Anses.
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-Se dispuso también que las partes dejaran sin efecto todas las garantias sobre los niveles a
transferir por el Gobierno Nacional®®. Asimismo, se deja sin efecto, en ejercicio de las
atribuciones establecidas por el articulo 75 inciso 3° de la Constitucién Nacional, los articulos
sexto y noveno del "Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal", ratificados

por el articulo 2 de la Ley 25.400; asi como el articulo 4 de la misma.

-Se establecié el compromiso de sancionar un régimen integral de coparticipacion federal de
impuestos antes del 31/12/02 que incorpore los siguientes componentes: a) la creacion de
un Organismo Fiscal Federal; b) la constitucidon de un Fondo Anticiclico Federal financiado con
los recursos coparticipables, a los fines de atemperar los efectos de los ciclos econdmicos en
la recaudacion; c) el establecimiento de un régimen obligatorio de transparencia de la
informaciodn fiscal de todos los niveles de gobierno; d) la evaluacién de una descentralizacidn
de funciones y servicios desde el ambito nacional al provincial; e) la definiciéon de pautas que
permitan alcanzar una simplificacion y armonizacion del sistema impositivo de todos los
niveles de gobierno; f) la coordinacién y colaboracion reciproca de los organismos de
recaudacion nacionales, provinciales, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y de los
municipios; g) establecer indicadores de distribucion sobre la recaudacién incremental, en
base a competencias y funciones, que aumenten la correspondencia y eficiencia fiscal; y h) la
descentralizacién de la recaudacién y la administracion de tributos nacionales a las provincias

que asi lo soliciten, y sea aceptado por la Nacion.

CONSENSO FISCAL 2017

Este Pacto' fue suscripto en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires el 16 de noviembre de
2017 entre el Presidente de la Nacidn, los gobernadores y el Jefe de Gobierno de la Ciudad

Auténoma.

Conforme surge de sus considerandos, intenté aumentar la inversiéon, el empleo privado,

lograr una armonizacion tributaria, disminuyendo la carga fiscal y el déficit fiscal.

108 Sobre el tema, como acotacidn especial y necesaria, se ha discutido sobre la vigencia de la totalidad las
garantias existentes (incluyendo la dispuesta en la Ley N2 23.548). La Corte nacional ha tenido oportunidad de
expedirse en concreto sobre la garantia establecida en la Ley N2 24.049, la cual, conforme el fallo, se encuentra
vigente. Pero la Corte federal ha expuesto de igual modo que la eliminacidn de las garantias estipulada en el
Pacto de tratas “indican que la derogacién sélo alcanzé a las garantias sobre niveles maximos y minimos de
transferencia...” del “Compromiso Federal del 6 de diciembre de 1999 y en el Compromiso Federal para el
Crecimiento y la Disciplina Fiscal del 17 y 20 de noviembre de 2000...”. La sentencia resulta al respecto
categorica, razon por la cual las garantias de transferencias de recursos contempladas por fuera de los pactos de
1999 y 2000 conservan su plena vigencia.

109 Ratificado por Ley 27.429.
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Asimismo, se propuso concluir con los 59 litigios relativos a la coparticipaciéon federal y
asignaciones especificas, entre ellos el vinculado al Fondo del Conurbano Bonaerense. No
debe dejar de mencionarse que la situacidon generada alrededor de este ultimo Fondo fue
fundamental para la gestacidn del Consenso, a la luz del reclamo histdrico de la provincia de
Buenos Aires por su participacién en la distribucidn del Impuesto a las Ganancias (articulo 104
de la Ley 20.628). Previo a la suscripcion de este Pacto dicha provincia habia iniciado, por ante
la CSIN™, un reclamo solicitando la declaracion de inconstitucionalidad de la referida

afectacion.

El Fondo del Conurbano fue creado por la Ley N2 24.073 a los efectos de compensar los puntos
de coparticipacion perdidos por Buenos Aires como consecuencia de la sancion de la Ley
vigente de coparticipacion (N2 23.548 —si es que se la compara con su antecesora Ley 20.221-)
y constituia una afectacion especifica del Impuesto a las Ganancias. Asi, se establecié en
aquella oportunidad que el 10% de la recaudacion del impuesto se giraria a la Provincia a los
efectos de financiar “Programas Sociales en el Conurbano Bonaerense”. Pero fue en el afio
1996 cuando la cuestidn se tornd sustancialmente problemadtica para la provincia de Buenos
Aires. Ese afio hizo su aparicidn la Ley N2 24.621, estableciendo un tope de $ 650 millones a
la distribucion del referido 10% con destino a la Provincia. En este marco, el excedente de los
mentados $ 650 millones se distribuiria entre el resto de las provincias (excluida Buenos

Aires).

Pero el litigio no se detenia alli. La Ley de Impuesto a las Ganancias excluia del reparto de 4%
en torno al indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (art. 104 inciso d) de la Ley 20.628) a
Buenos Aires, por cuanto sélo se distribuia entre el resto de las provincias, discriminacion que

carecia de bases razonables.

A partir de 2003, con la recuperacion de los niveles recaudatorios alentados por la mayor
actividad y por el efecto de la devaluacién del peso, condujo a una acelerada y progresiva
caida en términos relativos del monto nominal recibido por Buenos Aires respecto del

excedente del fondo.

Ello motorizé que en 2016 la Provincia instaurara la referida demanda por ante la CSJN contra
el Estado nacional (citando en calidad de terceras al resto de las jurisdicciones), lo que, como

se dijo, desembocaria en la gestacién del Consenso Fiscal.

110 En el marco de la causa “Buenos Aires, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otra si accion declarativa de
Inconstitucionalidad y cobro de pesos”, Originario CSJ 1062/2016.
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Aclarado este fundamental motivo que impulsé el Consenso, seguidamente se exponen los

puntos salientes del Pacto, como las medidas implementadas en consecuencia:

a) Compromisos Comunes.

-Modificar la Ley de Responsabilidad Fiscal y Buenas Practicas de Gobierno y que las
jurisdicciones adhieran a dicho régimen. Al respecto fue aprobada la Ley 27.428 la cual

efectla diversas modificaciones a la Ley 25.917 de Responsabilidad Fiscal.

-Derogar, desde el 1 de enero de 2018, el articulo 104 de la Ley 20.628 (Impuesto a las
Ganancias) disponiendo que el importe equivalente al recibido por las provincias en el marco
de los incisos b) y d) se destine a obras publicas y programas sociales administrados por las

provincias. En este marco se aprobd la Ley 27.432 que deroga el citado articulo 104.

-Incluir en el Presupuesto 2018 la transferencia del Banco Nacidn al Tesoro Nacional de 20.000
millones de pesos y que se prevea la posibilidad de que dicho Banco destine hasta un 20% de
sus utilidades liquidas y realizadas anuales al Tesoro Nacional. Ello se plasmd en los articulos
95y 96 de la Ley de Presupuesto 2018 ( 27.431).

-Establecer en el Presupuesto 2018 la vigencia para ese ejercicio del articulo 7 de la Ley 26.076
(de Financiamiento Educativo). Esto se plasmé en el articulo 19 de la Ley de Presupuesto 2018
(27.431).

-Aprobar antes del 31 de diciembre de 2017 el proyecto de ley relativo al revalio impositivo

y contable, lo que fue cumplido a través del Titulo X de la Ley 27.430.

-Prorrogar la vigencia del Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuentas Bancarias
estableciendo su afectacion en un 100% a la Anses, hasta tanto se sancione una nueva ley de
coparticipacién o hasta el 31 de diciembre de 2022 (lo que ocurra antes). Este compromiso

fue cumplimentado con la Ley 27.432.

-Prorrogar todas las asignaciones especificas de recursos coparticipables vigentes hasta una
nueva ley de coparticipacién o hasta el 31 de diciembre de 2022 (lo que ocurra antes). Este

compromiso fue cumplimentado con la Ley 27.432.

-Adecuar el Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural, el Impuesto Especifico
al Gasoil y sobre las naftas, de forma tal de mejorar la estabilidad de los ingresos publicos,

reducir el impacto de los ciclos de precios del petréleo en los mercados internacionales y
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promover un medio ambiente sano. Este compromiso fue cumplido a través de las Leyes
27.430y 27.431.

-Modificar la formula de movilidad jubilatoria (lo que fue plasmado en la Ley 27.426),
garantizar haberes equivalentes al 82% del salario minimo, vital y mévil para quienes hayan

cumplido 30 afos de aportes y eliminar las jubilaciones de privilegio.

-Consensuar una nueva ley de coparticipacion federal en el marco de la Constitucion Nacional.
Esta obligacién carece de plazo especifico, por lo que deberia ser cumplida antes del
31/12/2019 conforme lo indica el Acuerdo en relacidn al cumplimiento de las obligaciones en

general..
-Consensuar una nueva Ley de Modernizacion del Estado.

-Establecer mecanismos de compensacion de deudas y créditos entre la Nacion y las
jurisdicciones que aprueben el Consenso, por reclamos judiciales que no deben desistirse en
el marco del Pacto (es decir, relativos a la coparticipacion y asignaciones especificas).
Asimismo, las partes se obligan a determinar el monto y la forma de pago de los juicios con
sentencia firme en la CSIN (se hace especial mencién a Santa Fe y San Luis —aunque esta

ultima provincia no aprobd el Consenso-).

b) Compromisos de la Nacidn.

-Compensar a través de transferencia diaria y automadticas a las provincias que adhieran y
cumplan el Consenso, con un importe equivalente a la disminucién efectiva de recursos en
2018 fruto de la derogacion del articulo 104 de la Ley 20.628 y del aumento de la asignacion
especifica del Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuentas Bancarias. Esta compensacion
serd administrada por cada jurisdiccion y se destinara a inversiones en infraestructura
sanitaria, educativa, hospitalaria, productiva, de vivienda o vial. Esta compensacion se

actualiza trimestralmente en los afos siguientes en base a la inflacién.

-Emitir un bono a 11 afios para las provincias (se excluye a Buenos Aires) y Ciudad Auténoma
que genere servicios por 5 mil millones de pesos en 2018 y 12 mil millones a partir de 2019,

los que se distribuirdn en base a los coeficientes de coparticipacion.

-Compensar a Buenos Aires (de alli la exclusién del punto anterior) por la eliminacion del
inciso b) del articulo 104 de la Ley 20.628. Esta compensacién se destinara a obras publicas y
programas sociales del conurbano bonaerense y estard exceptuada de coparticipaciéon a los

municipios. El monto de la compensacion sera de 44 mil millones de pesos para 2019 y se
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actualizara desde 2020 en base a la inflacion. En 2018 la compensacion fue de 21 mil millones

de pesos™.

-Modificar el Decreto 194/2016, que fija el porcentaje de coparticipacion de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, para reducir su participacidon en impuestos coparticipables y
mantenerla en condiciones de igualdad con el resto de las jurisdicciones fruto de la
derogacidn del articulo 104 de la Ley 20.628 y el incremento de la asignacién especifica del
Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuentas Bancarias. El Poder Ejecutivo emitié el Decreto
257/2018 por el cual se fija la participacion de esta jurisdiccion, del monto total recaudado

por los gravamenes establecidos en el articulo 2° de la Ley 23.548, en 3,50 %.

-Distribuir los recursos del Fondo Federal Solidario™ entre las jurisdicciones que adhieran al
Consenso, acrecentando la distribucién en caso de que alguna jurisdiccion no adhiera. Sin
perjuicio de ello, cabe destacar que este Fondo fue derogado por el Decreto 756/2018. Esta
derogacion generd diversos conflictos por la falta de financiamiento de las obras en ejecucion
(fundamentalmente en municipios) cubiertas con recursos del Fondo Federal Solidario. Esto
motivo el dictado del Decreto 836/2018 por el cual se cred el Programa de Asistencia
Financiera a las Provincias y Municipios cuyo objeto fue asistir a las provincias que hayan
aprobado el Consenso Fiscal, transfiriendo $ 4.125 millones™, de acuerdo a lo que determina

la Ley 23.548, cuyo 50% debera destinarse a los municipios.

-No realizar detracciones a la masa coparticipable con destino a la Anses sobre recursos que

correspondan a las provincias que obtengan sentencias favorables ante la CSIN.
-Se asumen diversos compromisos respecto de las cajas previsionales no transferidas.

-Eliminar subsidios para el Area Metropolitana de Buenos Aires en materia energética para

2019 y de transporte para 2021.

-Financiar programas de retiro y/o jubilacién anticipada para empleados publicos provinciales

y municipales.

111 Monto que representd 7,7% de los Recursos Tributarios de recaudacion Propia de la Provincia de Buenos
Aires, y poco més de 2,5% de los Recursos Propios del consolidado de provincias y CABA.

112 Este Fondo fue creado a través del Decreto N2 206/2010, por el que el Estado nacional tomd la decision de
coparticipar parte de lo recaudado en concepto de derechos de exportacién de soja. El mentado Decreto tuvo
por finalidad financiar en las provincias y municipios obras de infraestructura sanitaria, educativa, hospitalaria,
de vivienda o vial en dmbitos urbanos o rurales, con la prohibicidn de destinar los fondos a gastos corrientes. En
dicho contexto, el 30% de lo que efectivamente percibia el Estado nacional en concepto de derechos de
exportacion de soja conformaba el citado Fondo. La distribucidn se realizaba conforme la Ley N2 23.548.

113 Monto equivalente para 2018 a poco mas de 0,5% de los recursos propios consolidados de las Provincias y
CABA.
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-Disponer de un organismo federal compuesto por las provincias y Ciudad Auténoma que fije
los procedimientos y metodologias para lograr que las valuaciones fiscales de inmuebles

tiendan a reflejar la realidad del mercado inmobiliario y la dindmica territorial.

-No crear nuevos impuestos nacionales sobre el patrimonio ni incrementar la alicuota del
Impuesto a los Bienes Personales. Este compromiso fue dejado sin efecto por el Consenso

Fiscal 2018 conforme se vera luego.

c) Compromisos de las provincias y de Ciudad Auténoma.

c). 1) Impuesto sobre los Ingresos Brutos.

- Eliminar tratamientos diferenciales, en base a la radicacion del establecimiento.

-Desgravar los ingresos provenientes de actividades de exportacién de bienes, excepto

actividades mineras o hidrocarburiferas y servicios complementarios.

GRAFICO 2

Actividad 2018 2019 2020 2021 2022

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 1,50% 0,75% exento exento exento
Pesca 1,50% 0,75% exento exento exento
Explotacién de minas y canteras 1,50% 0,75% exento exento exento
Industria manufacturera 2,00% 1,50% 1,00% 0,50% exento
- Industria papelera 7,00% 6,00% 5,00% 4,00% 3,00%
Electricidad gas y agua 5,00% 3,75% 2,50% 1,25% exento
Construccion 3,00% 2,50% 2,00% 2,00% 2,00%
Comercio mayorista, minorista y reparaciones sin maximo 5,00% 5,00% 5,00% 5,00%
Hoteles y restaurantes 5,00% 4,50% 4,00% 4,00% 4,00%
Transporte 3,00% 2,00% 1,00% exento exento
Comunicaciones 5,00% 4,00% 3,00% 3,00% 3,00%
- Telefonia celular 7,00% 6,50% 6,00% 5,50% 5,00%
Intermediacién financiera sin maximo 5,50% 5,00% 5,00% 5,00%
- Servicios financieros sin maximo 7,00% 6,00% 5,00% 5,00%
- Créditos hipotecarios exento exento exento exento exento
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 6,00% 5,00% 4,00% 4,00% 4,00%
Servicios sociales y de salud 5,00% 4,75% 4,50% 4,25% 4,00%

FUENTE: OPC, en base a Ley 27.429

-Desgravar ingresos de prestaciones de servicios cuya utilizacién o explotacién efectiva se

lleve a cabo en el exterior.
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-Establecer exenciones y alicuotas conforme lo detalla el Anexo I.

-Adecuar el funcionamiento de regimenes de retencidn, percepcion y recaudacion de manera
tal de respetar el limite territorial de la potestad tributaria de las jurisdicciones, segun
Convenio Multilateral, y evitar generacién de saldos a favor inadecuados o permanentes, que
tornen mas gravosa la actuacién jurisdiccional del contribuyente respecto de su actuacion

pura en el dmbito local.

-Establecer un mecanismo de devolucién automatica al contribuyente del saldo a favor

generado por retenciones y percepciones.

c) 2) Impuesto Inmobiliario.

-Adoptar para el cdlculo y determinacion de valuaciones fiscales de inmuebles los
procedimientos y metodologias de valuacién uniformes establecidas por el organismo

federal.

-Fijar alicuotas en un rango de entre 0,5% y 2% del valor fiscal determinado en base a

metodologia establecida por el organismo federal.

c) 3) Impuesto de Sellos.

-No incrementar alicuotas a la transferencia de inmuebles y automotores y a actividades

hidrocarburiferas y sus servicios complementarios.

-Establecer para actos y contratos (excluida la transferencia de inmuebles y automotores y a
actividades hidrocarburiferas y sus servicios complementarios) las siguientes alicuotas
maximas: 0,75% a partir del 1/1/19; 0,5% a partir del 1/1/20; 0,25% a partir del 1/1/21; y
eliminar el Impuesto a partir del 1/01/22. El Consenso Fiscal 2018 modificé la cuestion en la

materia conforme se lo analizara luego.

-Eliminar tratamientos diferenciales basados en el domicilio de las partes, lugar de

cumplimiento o funcionario interviniente.

c) 4) Tributos sobre la nédmina salarial.

-Eliminar tratamientos diferenciales basados en atributos del trabajador como el lugar de

nacimiento, radicacién o domicilio y derogar todo tributo sobre la ndmina.
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c) 5) Tributos especificos.

-Derogar tributos especificos que graven la transferencia de combustible, gas, energia
eléctrica (incluso autogenerada) y servicios sanitarios, excepto que se trate de transferencias

destinadas a consumidores finales.

c) 6) Municipios.

-Establecer un régimen de coparticipaciéon de recursos provinciales a los municipios; un
régimen de responsabilidad fiscal;, promover la adecuacion de tasas municipales de manera
que se correspondan con la efectiva, concreta e individualizada prestacion del servicio y que
sus importes guarden una razonable proporcionalidad con su costo; crear una base publica
gue contenga los elementos de cada tasa; impulsar un sistema Unico de liquidacion y pago de

tasas.

c) 7) Procesos judiciales.

-No iniciar procesos judiciales por asuntos relativos a la coparticipacion, asignaciones
especificas y transferencias de servicios, por hechos o normas anteriores a la entrada en

vigencia del Consenso.

-Desistir de los procesos ya iniciados en la misma materia (se enuncian expresamente en el

Anexo Il del Consenso).

-Buenos Aires deberd desistir de la accién instaurada ante la CSJN solicitando la declaracién
de inconstitucionalidad del articulo 104 de la Ley de Impuesto a las Ganancias, respecto del
resarcimiento vinculado con el mayor ingreso recibido por las jurisdicciones que aprueben el
Consenso. El desistimiento se limita al resarcimiento de la parte proporcional en que cada
una de esas jurisdicciones se hubiera beneficiado como consecuencia de las normas
impugnadas y no alcanza al resto del resarcimiento reclamado que se vincule a jurisdicciones

ajenas al Acuerdo (San Luis y La Pampa).

c) 8) Asignaciones especificas.

-Aplicar los recursos del FONAVI y los montos resultantes de la recuperacion de las inversiones
efectuadas, sus intereses y reajustes, a financiar la compra y construccién de viviendas,
mejoramientos habitacionales, obras de urbanizacion, infraestructura y servicios y cubrir los

gastos correspondientes.
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-Destinar los recursos de los fondos viales a sus fines especificos, seglin lo establecido en sus

normas de creacion.

CONSENSO FISCAL 2018

Este Pacto™ fue suscripto en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires el 13 de septiembre de

2018 entre el Poder Ejecutivo nacional y los representantes de las provincias y de la Ciudad.

Conforme surge de sus considerandos fue motivado por nuevas “circunstancias en el contexto
internacional, con una mayor volatilidad en los mercados financieros, que hicieron necesario
adoptar medidas para acelerar la consolidacién fiscal”, lo que hacia necesario la aprobacién
del Presupuesto nacional 2019 con equilibrio fiscal primario, proyectando un superdvit de 1%
para 2020.

En este contexto se establecen las siguientes obligaciones:

Impuesto a las Ganancias.

-Derogar con efecto al 1 de enero de 2019 toda disposicidn que establezca exenciones totales
o parciales, deducciones (salvo las de la Ley 20.628 u otras nacionales) del importe percibido
por empleados o funcionarios publicos nacionales, provinciales o municipales en concepto de

gastos de representacién, movilidad, viaticos, bonificacidn especial, protocolo y similares.

-Derogar con efecto al 1 de enero de 2019 toda exencion en el Impuesto a las Ganancias
relativa a los resultados provenientes de actividades de ahorro, de crédito y/o financieras o

de seguro y/o de reaseguro de entidades cooperativas y mutuales.

Responsabilidad Fiscal.
-Prever el incremento del limite de gasto publico corriente primario neto para el ejercicio

2019 de aquellas jurisdicciones cuyo gasto en 2018 hubiere variado menos que el indice de

precios al consumidor de ese afio.

114 Ratificado por Ley 27.469.
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Impuesto sobre los Bienes Personales.

-Se suspende la obligacién de no crear nuevos impuestos nacionales sobre el patrimonio ni
incrementar la alicuota del Impuesto a los Bienes Personales. Con posterioridad la ley que

regula el gravamen fue modificada y sus alicuotas también (Ley 27.480).

Impuesto de Sellos.

-Se pospone por un afio calendario el cronograma de alicuotas establecido en el Consenso

Fiscal 2017.
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SINTESIS Y CONCLUSIONES

Un sistema tributario coherente para un Estado federal requiere de eficientes instrumentos
qgue coordinen las facultades impositivas genuinas de los distintos niveles de gobierno que

conviven en él.

El texto originario de nuestra Constitucién Nacional (1853/60) previo, por un lado, un sistema
de separacion de fuentes tributarias que determinaba los instrumentos tributarios que
corresponderian a la Nacién y a las provincias y, por el otro, un mecanismo de transferencias
nacionales destinado a auxiliar a las provincias cuyos presupuestos no cubrieran sus gastos
ordinarios con el fin de reducir disparidades fiscales estructurales, en un fiel reflejo del

espiritu federal emergente.

Pero el sistema original de la Constitucidn no resultd eficaz para administrar los recursos
fiscales ante circunstancias econdmicas criticas (generadas apenas 30 afios después de su
institucion), y llevaron a que su texto sufriera distintas mutaciones interpretativas. De esta
manera se impuso la concurrencia de fuentes tributarias entre la Nacién y las Provincias en lo
relativo a los impuestos internos, hasta entonces sélo recaudados por estas ultimas, que

debid ser avalado por la CSIN afios mas tarde.

El novedoso esquema fiscal asi establecido motivo, a los efectos de coordinar adecuadamente
las facultades tributarias entre la Nacién y las Provincias, la aparicién en nuestro pais de

sistemas de coparticipacion federal a partir de 1935.

De esta manera, en la matriz de la coordinacién fiscal argentina convivieron tanto la
separacion como la concurrencia de fuentes tributarias, esto ultimo al abrigo de la
jurisprudencia de la CSIN, complementada afios mas tarde con la coparticipacion federal de

tributos no aduaneros.

Recién en el afio 1973 el sistema de coparticipacion federal se canalizé en un Unico régimen
(Ley 20.221), el cual repartia la totalidad de los impuestos (salvo algunas excepciones) en
torno a coeficientes objetivos de distribucion secundaria. Sin embargo, durante la vigencia de
este sistema hicieron su aparicidon pre-coparticipaciones hacia el financiamiento del sistema
de la seguridad social a la vez que un proceso de descentralizacién de servicios a las
jurisdicciones subnacionales (salud y educacidén) sin su correspondiente contrapartida

financiera.

Como resultado, al vencerse la vigencia del régimen de esta ley (el 31/12/1984) resultaba

tanto imposible renovar el sistema de indicadores objetivos de reparto, como asi también
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lograr los consensos interjurisdiccionales necesarios para arribar a un nuevo esquema de

coparticipacién.

De esta forma, en 1988 comenzod a regir la Ley 23.548 que, en tal contexto, surgié como un
régimen transitorio por un afo, aunque con la prevision de la posibilidad de renovacién
automatica hasta la sancion de la nueva ley. Asi, al abrigo de esta cldusula, se constituyd en
el régimen de coparticipacién vigente hasta la actualidad. Esta Ley Convenio amplificé la masa
de recursos que integrarian la coparticipacion secundaria pero, aunque dicha distribucion no
se realizaria ya en torno a criterios objetivos, sino a través de porcentajes estaticos que

reflejaban la arbitrariedad del periodo inmediato anterior.

A pocos afios de la vigencia de la Ley 23.548, una serie de Pactos Fiscales (1992-1993) y
asignaciones especificas de recursos coparticipables desdibujaron la masa de recursos a
distribuir a las provincias, estableciendo parches con el objetivo, fundamentalmente, de
financiar, una vez mas, las prestaciones previsionales a cargo del gobierno central, debilitando

fuertemente el esquema fiscal federal de nuestro pais.

La reforma constitucional de 1994 no resulté ajena a la delicada situacion vy, a los efectos de
“fortalecer el federalismo”, dio jerarquia constitucional al sistema de coparticipacién. En
consecuencia, obligd a los poderes constituidos de la Nacidn y de las Provincias a implementar
un nuevo régimen antes de la finalizacidon de 1996, mandato éste que, al dia de la fecha, 23

afios después, continua sin haber sido abordado de forma integral y definitiva.

En los hechos el acatamiento de esta manda constitucional nunca ha ido mas alld de una mera
intencién de su cumplimiento futuro y postergado, plasmada en diversos Pactos concertados
en los afios 1999, 2000, 2002 y 2017.

Esta sintesis de la conformacion del dindmico e intrincado laberinto fiscal federal de nuestro
pais, aparece atravesada de una gran litigiosidad que en varias oportunidades requirié la
intervencién de la CSJN, tanto para avalar las interpretaciones centralistas respecto de la
separacion de potestades tributarias en el origen de la conformacion federal, como en
defensa de los reaseguros respecto de las detracciones y afectaciones especificas que
pudieran realizarse sobre el régimen general, ya en el contexto de reconocimiento
constitucional de la coparticipacidn luego de la reforma de 1994, y que precipitd la

concertacién de nuevos Pactos Fiscales a partir de 2016.

Asi las cosas, el esquema fiscal federal argentino vigente permite el mantenimiento de un
régimen complejo que en muchos de sus aspectos responde a un contexto completamente
diferente al actual. En parte, esto fue producto de los compromisos asumidos en pos de la

competitividad del sistema tributario federal, en el marco de recursos coparticipables que se
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deben una discusidn integral y definitiva en los términos exigidos por el articulo 75 de la
reforma constitucional, y que va camino a alcanzar los 5 lustros de incumplimiento de la

clausula transitoria sexta de la reforma de 1994.

Si bien es cierto que las condiciones impuestas en dicha reforma, respecto de las
caracteristicas que habra del cumplir el nuevo régimen revisten alta dificultad politica para el
logro del consenso necesario de la Ley Convenio definitiva, también es cierto que los
regimenes surgidos sin tales exigencias han demostrado ser ineficaces como referencia de

esquemas de distribucidn estables en el largo plazo.

Sin duda que el logro de tal objetivo representa un desafio politico fundacional respecto de
las finanzas federales en la argentina, a la altura de lo que un mandato constitucional

representa.
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ANEXOS

JURISPRUDENCIA (CSJN)

-CSIN, “Sociedad Andnima Mataldi Simén Limitada v. Provincia de Buenos Aires”, 1927.
-CSJN, “Ford Motor Argentina S.A.”, 1974.

-CSJN, “S.A. Petroquimica Argentina - P.A.S.A.”, 1977.

-CSJN, “Companiia General de Combustibles S.A s/ recurso de apelacién”, 1993.

-CSJN, Asociaciéon de Grandes Usuarios de Energia Eléctrica de la Republica Argentina

(AGUEERA) ¢/ Buenos Aires, Provincia de y otro s/ accién declarativa", 1999.
CSIN, "Gémez Diez, Ricardo y otros”, 1999.

-CSJN, “El Céndor ¢/ Buenos Aires”, 2001.

-CSJN, “Salta, Provincia de ¢/ Estado nacional s/ accién de amparo”, del 2005.
-CSJN, “Pan American Energy LLC Sucursal Argentina ¢/ Chubut”, 2012.
-CSJN, Municipalidad de Capital s/ amparo”, 2014.

-CSIN, “San Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accidon declarativa de inconstitucionalidad

y cobro de pesos", 2015.

-CSJN, “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ accion declarativa de

inconstitucionalidad”, 2015.
-CSJN, “Cdrdoba, provincia de ¢/ Estado Nacional y otro s/ medida cautelar, 2015.
-CSIN, "Formosa, Provincia de ¢/ Estado Nacional s/ medida cautelar", 2016

-CSJN, "Municipalidad de la Ciudad de La Banda c/ Gobierno de la Provincia de Santiago del

Estero s/ conflicto entre poderes publicos", 2018.

LEGISLACION CONSULTADA.

Constitucién Nacional.

Decreto Ley 505/1958.
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Ley 11.682.
Ley 11.683.
Ley 12.139.
Ley 12.143.
Ley 12.147.
Ley 12.956.
Ley 20.221.
Ley 20.628.
Ley 21.526.
Ley 21.581.
Ley 22.285.
Ley 23.349.
Ley 23.548.
Ley 23.966.
Ley 24.049.
Ley 24.130.
Ley 24.307.
Ley 24.464.
Ley 24.621.
Ley 24.626.
Ley 24.699.
Ley 24.919.
Ley 24.977.

Ley 25.063.
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Ley 25.067.
Ley 25.082.
Ley 25.235.
Ley 25.239.
Ley 25.400.
Ley 25.413.
Ley 25.414.
Ley 25.570.
Ley 25.722.
Ley 25.917.
Ley 25.988.
Ley 26.073.
Ley 26.075.
Ley 26.078.
Ley 26.180.
Ley 26.198.
Ley 26.206.
Ley 26.337.
Ley 26.422.
Ley 26.546.
Ley 26.728.
Ley 26.784.
Ley 26.895.

Ley 27.008.
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Ley 27.198.

Ley 27.341.

Ley 27.429.

Ley 27.430.

Ley 27.431.

Ley 27.432.

Ley 27.467.

Ley 27.469.

Ley 27.480

Decreto 2456/1990.
Decreto 14/1994.
Decreto 702/1999.
Decreto 976/2001.
Decreto 1381/2001.
Decreto 1399/2001.
Decreto 652/2002.
Decreto 206/2010.
Decreto 660/2010.
Decreto 2054/2010.
Decreto 2635/2015.
Decreto 194/2016.
Decreto 406/2016.
Decreto 257/2018.

Decreto 756/2018.



Decreto 836/2018.
RGI (CFI) N2 9/1992.
RGI (CFI) 35/2014.

RG (CFI) 242/2018.
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RESUMEN DE LOS PACTOS NACION PROVINCIAS

Pacto Fiscal |

Pacto Fiscal Il

Compromiso Federal

Compromiso Federal
para el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

Acuerdo Nacion-
Provincias sobre
Relacién Financiera y
Bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal
de Impuestos

Acuerdo para el Nuevo
Federalismo

Consenso Fiscal 2017

Consenso Fiscal 2018

Fecha de
suscripcion y

norma que lo
ratifica

12/8/1992. Ley
N°24.130

12/8/1993.
Decreto N°
14/94

6/12/1999. Ley
N° 25.235

7/11/2000. Ley
N° 25.400

27/2/2002. Ley
N° 25.570

16/5/2016. Ley
N° 27.260

16/11/2017.
Ley N° 27.429

13/9/2018. Ley
N° 27.469

Jurisdicciones firmantes

Todas las jurisdicciones

Todas las jurisdicciones

Todas las jurisdicciones (Si bien
CABA no lo firmé
originalmente, hay obligaciones
impuestas a dicha jurisdiccion,
y la misma ratifica los
compromisos aqui establecidos
al suscribir el Compromiso del
afio 2000)

Todas las jurisdicciones

Todas las jurisdicciones

Todas las jurisdicciones a
excepcion de Cérdoba, Santa Fe
y San Luis

Todas las jurisdicciones con
excepcion de San Luis. La
Pampa nunca lo ratificd
legislativamente.

Todas las jurisdicciones con
excepcion de San Luis y La
Pampa

Objetivos

Asistir al sistema previsional, afianzar el federalismo,
garantizar estabilidad econémica, profundizar la reforma
del sector publico, el acceso a la vivienda y la
descentralizacidn de funciones.

Promover el empleo, la produccién y el crecimiento
econémico arménico del pais.

Crecimiento equilibrado de la Nacidn, disminuir gasto
publico e impulsar el cumplimiento de los aspectos
pendientes del Pacto Fiscal Il

Crecimiento equilibrado de la Nacidn, disefio y puesta en
marcha de instrumentos y politicas fiscales, evitar las
distorsiones y efectos adversos en la produccion, el empleo
y gestion del sector publico

Las partes se comprometen a mantener las obligaciones
del Compromiso Federal de 1999

Sancionar una ley de coparticipacion antes del 31/12/02,
refinanciar las deudas y auxiliar a las provincias en tanto
equilibren sus presupuestos

Eliminar progresivamente la detraccion del 15% establecida
en el Pacto | y asignar financiamiento a las provincias

Aumentar inversion; empleo privado; disminuir la carga
fiscal; armonizacion tributaria; reduccién del déficit;
concluir con los litigios por coparticipacion

Busca amortiguar el impacto de la situacion econémica
verificada en 2018

Continua
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Pacto Fiscal Il

Compromiso Federal

Compromiso Federal
para el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal

Acuerdo Nacion-
Provincias sobre
Relacién Financiera y
Bases de un Régimen de
CFI

Acuerdo para el Nuevo
Federalismo

Consenso Fiscal 2017

Consenso Fiscal 2018

Establece/prorroga impuestos

Establece/prorroga afectaciones especificas

15 % con destino a Anses y gastos operativos;

Suma fija de $ 43.800.000 para ser distribuida
entre las provincias

La Nacién se compromete a no detraer nuevos
conceptos de la masa coparticipable ni transferir
nuevos servicios sin la conformidad expresa de las
Provincias

Deroga la deduccidn de la masa de gastos
generados por la percepcion de tributos
coparticipables

Prorroga Pacto | (afectacion del 15%)

Prorroga leyes de impuestos y afectaciones
especificas

Prorroga leyes de impuestos y afectaciones
especificas

Elimina progresivamente, a razén de 3% por afio
calendario y hasta llegar a 2020, la detraccién del
15% contenida en el Pacto I.

Deroga la afectacidn especifica del IG (art. 104
LIG)

Prorroga la vigencia del Impuesto al Cheque

Prorroga todas las asignaciones especificas hasta
una nueva ley de coparticipacion o hasta el 31 de
diciembre de 2022 (lo que ocurra primero)

Nacién se compromete a no realizar detracciones
a la masa coparticipable, con destino a la Anses, a
las provincias que obtengan sentencias favorables
en la CSIN

Nacién se compromete a no crear nuevos

impuestos nacionales sobre el patrimonio ni
incrementar las alicuotas del IBP

Se propone derogar determinados beneficios
fiscales en el IG

Se deja sin efecto la obligacion del Consenso
Fiscal 2017 para no incrementar las alicuotas del
IBP

Deroga Impuestos

Provincias: derogar el Impuesto de Sellos; a la energia y
servicios sanitarios; intereses y ndmina salarial; sustituir
1IBB y eximir ciertas actividades

Nacidén: Impuesto a los activos; de incidencia laboral;
incidencia del IVA a no mas del 18%

Provincias: 1) IIBB (eliminar tratamientos diferenciales,
realizar determinadas desgravaciones, establecer una
disminucidn progresiva de alicuotas y adecuar regimenes
de recaudacion); 2) Impuesto de Sellos (eliminar
tratamientos diferenciales, no incrementar ciertas
alicuotas y reducir las restantes d manera progresiva); 3)
Impuesto Inmobiliario (adoptar para su calculo las
valuaciones del organismo federal que se creara y respetar
rango de alicuotas); 4) Eliminar tributos sobre la nomina
salarial y los que recaen sobre la energia y servicios
sanitarios.

Municipios: Adecuacion de tasas municipales a una
prestacion efectiva del servicios y base imponible
razonable. Bases publicas de informacién

Se pospone por un afio calendario el cronograma de
reduccion de alicuotas establecido, en el Consenso Fiscal
2017, para el Impuesto de Sellos
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Compromiso Federal

Compromiso Federal
para el Crecimiento y la
Disciplina Fiscal
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Provincias sobre
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Coparticipacion Federal
de Impuestos

Acuerdo para el Nuevo
Federalismo

Consenso Fiscal 2017

Consenso Fiscal 2018

Garantizd a las provincias un ingreso mensual
minimo coparticipable de $ 725.000.000 hasta el
31/12/1993.

Eleva la garantia de 725.000.000 del Pacto | a
$740/800.000.000, dependiendo de la
recaudacion

Mantener el esquema de coparticipacion hasta la
sancién de una nueva Ley

Establece sumas fijas de coparticipacion durante
los afios 2000 y 2001.

Nacién se compromete a prorrogar los
vencimientos de las deudas de las provincias y los
déficit de sus cajas previsionales no transferidas,
las cuales deben armonizarse con las pautas que
fija Nacion. A la par, las provincias deben
armonizar sus regimenes tributarios

Naciodn asistira financieramente a las provincias
que se comprometan a equilibrar sus finanzas.
Tambien se compromete a incrementar la
asignacion presupuestaria destinada a programas
sociales y de empleo

Deja sin efecto las garantias establecidas con
anterioridad sobre los niveles a transferir a las
provincias en concepto de coparticipacion

Se propone Refinanciar deudas y auxiliar a las
provincias en tanto éstas equilibren sus
presupuestos.

Nacion podra asignar préstamos de libre
disponibilidad a las provincias, cancelables a los 4
anos,

Compensacion a las provincias por la eliminacién
de la afectacion especifica del IG

Emitir un bono a 11 afios para las provincias (se
excluye a Buenos Aires) y CABA

Compensar a Buenos Aires por la eliminacion de
la afectacion especifica del IG

Continua

Sancién de una nueva Ley dentro del afio 2000

Las partes se comprometen a dar estado parlamentario en
2001 a una nueva de ley de coparticipacion. Si ello no
ocurre al 31/12/2003 la Nacién enviara un proyecto de Ley
al Senado

Coparticipa el 30% del Impuesto al Cheque

Se propone impulsar una ley de coparticipacion antes del
31/12/02

Obligacion de impulsar una nueva ley de coparticipacion (a
cumplir antes de 31/12/2019)

Afecta el 100% del Impuesto al Cheque con destino a
Anses

Se propone modificar el porcentaje de coparticipacion de
CABA a los efectos de mantener la igualdad con el resto de
las jurisdicciones fruto de la derogacion de la la afectacion
especifica del IG y el incremento de la asignacién del
impuesto al cheque.

Las provincias se comprometen a desistir de los procesos
judiciales por temas relativos a la coparticipacion y
afectaciones especificas
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