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Resumen:La distribucién de competencias constituye un capitulo crucial en todo
régimen federal de Estado, y dentro de éste, la distribucién de competencias tributarias
y el reparto de recursos financieros representan los temas mas controversiales en las
relaciones gobierno federal - provincias. El presente trabajo pretende hacer un analisis
descriptivo del sistema tributarioggntino a partir de las principales caracteristicas

de su disefio institucional provisto por la constitucién nacional como de su coordinacion
efectiva a raiz de acuerdos y pactos entre niveles de gobierno. Este trabajo se estructura
de la siguiente manera: una primera parte, introductoria, se refiere a los conceptos
basicos referidos a la tributacién y al derecho financiero en general. En una segunda
parte se analizara especificamente el sistema tributgeotaro diferenciando tres
aspectos concretos (tres aspectos que, como se vera, no siempre coinciden en la
practica): (a) la distribucidn constitucional de competencias; (b) la distribucién real
de competencias tributarias entre niveles de gobierno, con especial consideracion al
Régimen de Coparticipacion Federal de impuestos y a los diferentes pactos y acuerdos
fiscales; y (c) el régimen de coparticipacion previsto en el texto constitucional (art.
75, inc. 2°), que si bien atn no ha sido cumplido por los poderes constituidos, establece
lineamientos y principios generales que rigen (o debieran regir) las relaciones fiscales
entre nacion y provincias.
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Abstract: The distribution of competences among level of governments represents a
crucial point in every federal state, and within it, the distribution of tax competences
and the allocation of fiscal resources, are the most controversial issues in the National-
provincial relationsThis paper intends to make a descriptive analysis @rdpentine

tax system based on the main characteristics of its institutional design provided by
both the constitution and the ingevernmental coordination through agreeméitiss

paper is structured as follows: in a first introductory part, analysis the basic concept
concerning taxation and financial lakw a second part, an analysis overAhgentine

tax system will be made, taking into account three specific aspects: (a) the constitutional
allocation of competences; (b) the real distribution of tax competences among levels
of government, with special regard to the Coparticipation Federal Regime and the
different fiscal pacts; and (c) the coparticipation regime as provided by the constitution
in the 1994 reform (article 75.2).

Keywords: Federalism -Tax System - Coparticipation regime - Fiscal Pacts -
Intrafederal Law

Sumario: |.- Conceptos introductorios. La Potestad tributaria y la competencia
tributaria. Il.- El sistema tributario gentino.

I. Conceptos introductorios. La Potestad tributaria y la competencia tributaria

En esta primera parte analizaremos los conceptos basicos relacionados con la capacidad
tributaria del Estado moderno, diferenciando entre poder tributario y competencia tributaria.
Dentro de esta competencia genérica que es la facultad de recabar tributos, se analizara
especialmente, la potestad impositiva del Estado, es ldefeicultad del Estado de instituir
un tributo en particulael mas importante, que es el impue$ambién se analizara esta
tematica en relacién a una estructura especifica del Estado, el sistema federal y cémo
funciona esa potestad tributaria en un Estado de estructura federal, cuestién que plantea la
problematica del poder tributario originario y del poder tributario derivado.

I.1. PoderTributario y Competencia Tributaria

El poder tributario es la potestad de instituir tributos. Esta comprende: (a) la
competencia legislativa o fuente del derecho; (c) una serie de potestades normativas de
aplicacién o de ejecucion; (d) las vias administrativas o jurisdiccionales de revision de los
actos administrativos de contenido tributario. Por su partentgetencia tributarias la
facultad del ente con potestad tributaria de establecer un determinado tributo. Resulta
importante no confundir estos dos conceptos, aun cuando ambos elementos puedan coincidir
en un solo y unico Estado -como sucede con los Estados de estructura unitaria-. Pero no
sucede lo mismo en los Estados de estructura federal, donde potestad y competencia
tributarias pueden diferenciarse claramente, y ahi la importancia de diferenciar ambos
términos.

El PoderTributario del Estado moderno tiene las siguientes caracteristicas: (a) es
abstractq en tanto la existencia del poder tributario no requiere un ejercicio precedente al
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cumplimiento de la obligacién. No hay que confundir el poder de imperio del Estado de
establecer impuestos con el ejercicio de ese poder; (@resmnenteporque el poder
tributario es connatural al Estado y deriva de su soberania, de modo que sélo puede
extinguirse con el Estado mismo; en tanto subsista, existira indefectiblemente poder de
gravar; (c) es irrenunciable, ya que el Estado no puede desprenderse de este atributo esencial,
puesto que sin el poder tributario no podria subsistir; y (ddetegableporque asi como

el Estado no puede desprenderse del poder tributario (renunciar en forma absoluta y total),
tampoco puede delegarlo o transferirlo transitoriamente (Giuliani Fonrouge20€s

2009).

I.2. La potestad impositiva del Estado

Todo Estado necesita de recursos para afrontar los gastos que demandan el cumplimiento
de sus objetivos: prestacion de servicios, seguridad, administracion de justicia, salud,
educacion, etc. Independientemente del modelo de Estado (desde un Estado liberal,
gendarme, minimo, hasta un Estado intervencionista, con un fuerte cimulo de competencias
orientadas al bienestar general) siempre habra necesidad de recursos para satisfacer sus
actividades. Siguiendo a Giuliani Fonrouge, se puede conceptualizar a los recursos del
Estado comolds ingresos que obtiene el Estadaefaientemente en dingrpara la atencién
de las engaciones determinadas por exigencias administrativas o de indole econémico-
social' (2003).

Dentro del espectro de recursos con que cuentan los Estados modémmsssticha
sido el recurso por excelencia. Esta importancia ha hecho que los recursos del Estado se
clasifiqguen en tributarios y no tributarios (Gréafico N° 1), entre otras clasificaciones.

Gréfico N° 1: Clasificacion de los Recursos del Estado
Grifico N° 1: Clasificacion de los Recursos del Estado
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Dentro de esta gran variedad de recursos, cobran especial interés los recursos de
naturaleza tributaria, también denominatiiisutos. El tributo es definido como "toda
prestacion patrimonial obligatoria -habitualmente pecuniaria- establecida poeladgp
de las personas fisicas y juridicas que se encuentren en los supuestos de hecho que la
propia ley determine, y que vaya dirigida a dar satisfaccion a los fines que al Estado y a los
restantes entes publicos estén encomendaddiEg@s 2003:151).

Los tributos han sido tradicionalmente clasificados en tres especies: impuestos, tasas y
contribuciones. Eimpuestces un tributo no vinculado, en el sentido de que su obligacién
tiene como hecho generador una situacion totalmente independiente de la actividad que
despliega el contribuyente como del propio Estaddakatiene como hecho generador
una prestacion efectiva (o potencial) de un servicio o actividad estatal concreta que beneficia
(real o potencialmente) al contribuyente. Por ultimocdatribuciones el tributo cuya
obligacion tiene como hecho generador los beneficios derivados de actividades estatales.

Pese a la gran variedad de recursos con que cuenta el Estado modenmaesed
sigue siendo hoy la principal fuente de financiamiento. El Estado puede establecer impuestos,
dado que posee lo que se denonmiader tributarig que esla facultad o la posibilidad
juridica del Estado de exigir contribuciones cespecto a personas o bienes que se hallan
en su jurisdiccion’{Giuliani Fonrouge 2003). Este poder es parténdpériumque posee
todo Estado y que se traduce en la facultad de establecer obligaciones y deberes a los
ciudadanos en aras del interés publico. Entre ellas esta la facultad deaxigiuciones
pecuniariasa los ciudadanos y no tiene otro fundamento, en definitiva, que el deber de
colaboracién y ayuda al sostenimiento de los ciudadanos para con esta estructura politico-
territorial que proporciona paz y seguridagdeyentualmente, otros bienes publicos como
la salud, la salubridad, la educacion-, etc. En definitiva, como sostiene Hermannddeller
los impuestos "va implicita la idea de que, incluso en épocas de paz, se forma parte de un
gran ente comun que a todos interesa y que nos impone sacrificios" (2007:175).

El impuesto ha sido definido comia$ prestaciones en dineo en especie, exigidas por
el Estado en virtud del poder de imperio, a quienes se hallen en las situaciones consideradas
por la ley como hechos imponiblé&iuliani Fonrouge 2003:255), o también como "el tributo
exigido por el Estado a quienes se hallan en las situaciones consideradas por la ley como
generadoras de la obligacién de tributar (hedinp®nible3, situaciones éstas ajenas a toda
concreta accion gubernamental vinculada a los pagadoiistjég, 2009:158).

El impuesto se diferencia de los demas tributos en tanto es establecido por el Estado
por su propio imperio y se exige a los habitantes (en base a su capacidad contributiva
objetiva) sin que tenga una finalidad especifica, ya que el Estado posee plena discrecion en
su uso (siempre que se dirijan a satisfacer actividades de bien comun).

Existen distintas clasificaciones de logpuestos pero la que interesa al Derecho
Constitucional y al Derecho Publico Provincial y Municipal es la que distingue a los

! La doctrina clasica distingue los siguientes tipos de impuestos: (a) ordinarios y extraordinarios; (b) reales y
personales; (c) proporcionales y progresivos; (d) directos e indirectos; y (e) financieros y de ordenamiento.
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impuestos edirectoseindirectos ya que esta fue la clasificacion que utilizo el constituyente
de 1853 para distribuir la competencia tributaria entre niveles de goliesnweez, dentro

de esta clasificacion, existen distintos criterios que fueron utilizados gdaleta historia
para distinguir entre impuestos directos e impuestos indirectos.

El criterio econdmicalistingue entre impuestos directos e indirectos segun el costo
del impuesto pueda trasladarse o no: los impuestos directos son aquellos que no pueden
trasladarse, se exigen de las mismas personas que se pretende que los paguen, mientras que
los indirectos si pueden trasladarse, y se cobran a una persona suponiendo que ésta se
indemnizara a expensas de otras personasit&lio administrativoclasifica a los directos
como aquellos que se recaudan segun listas o padrones, ya que gravan actos o situaciones
perdurables en el tiempo (el desarrollo de una actividad profesional, por ejemplo), y los
indirectos son aquellos que no se pueden incluir en listas, porque gravan actos o situaciones
accidentales (como el consumo). El criterio que tiene en cuesitadaion de la riqueza
gravada los directos son aquellos que gravan la riqueza por si misma, independientemente
de su uso (situacion estatica) y los indirectos no gravan la riqueza en si, sino en cuanto a su
uso (situacion dinamica). Por dltimo, esta el criterio d&fgcidad contributivael cual
considera impuestos directos a aquellos que gravan exteriorizaciones inmediatas de riqueza
o capacidad contributiva (posesién de un patrimonio, como ser una casa, un autoraotor
renta o ingreso perioddico) y como indirectos a aquellos que gravan manifestaciones mediatas
de riqueza (el consumo) (Jarach, 2013).

En funcién de esta ultima clasificacidn, también interesa clasificar a los impuestos de
acuerdo a la actividad o cosa que gravan. En este sentido, siguiendo a la OCDE, los impuestos
se clasifican en:

TABLA N° 1: Clasificacion de los impuestos segun la OCDE

1. Impuestos sobe la renta, las utilidades y las ganancias de capital
1.1. Personas fisicas
1.2. Sociedades
2. Contribuciones a la seguridad social
2.1. Empleados
2.2. Empleadores
2.3.Trabajadores por cuenta propia 0 no empleados
3. Impuestos sobe la ndmina y la fueza de trabajo
4. Impuestos sobe la propiedad
4.1. Impuestos recurrentes sobre la propiedad inmueble
4.2. Impuestos recurrentes sobre la riqueza neta
4.2.1. Personas fisicas
4.2.2. Sociedades
4.3. Impuestos sobre sucesiones, herencias y donaciones
4.4. Impuestos sobre transacciones financieras y de capital
5. Impuestos sobe los bienes y servicios
5.1. Impuestos sobre la produccion, venta y transmisién de bienes y prestacion de servicios
5.1.1. Impuestos generales
5.1.1.1. Impuestos sobre el valor agregado
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5.1.1.2. Impuestos sobre las ventas
5.1.1.3. Otros impuestos generales sobre los bienes y servicios
5.1.2. Impuestos sobre bienes y servicios especificos
5.1.2.1. Impuestos selectivos
5.1.2.2. Utilidades de los monopolios fiscales
5.1.2.3. Derechos de aduanas y otros derechos de importacion
5.1.2.4. Sobre las exportaciones
5.1.2.5. Sobre los bienes de inversién
5.1.2.6. Sobre servicios especificos
5.1.2.7. Otros impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales
5.1.2.8. Otros impuestos sobre bienes y servicios especificos
5.1.3. Impuestos sobre el uso de bienes y sobre el permiso para usar bienes y realizar actividades
5.2. Impuestos recurrentes

5.2.1. Sobre vehiculos automotores

Fuente: OCDE (https://wwwecd.og).

I.3. La potestad tributaria en el Estado de estructura federal: Poder tributario
originario y derivado

Los Estados de estructura federal, desde que coexisten dos o méas niveles de gobierno
en un mismo territorio, presentan una gran complejidad en materia tributaria. En efecto, el
tema de los recursos suele ser uno de los puntos méas conflictivos de la relaciori&ideral.
como existe una distribucion de competencias entre los distintos niveles de gobierno, en el
caso agentino, entre los cuatro niveles de gobierno (federal, provincial, municipal y Ciudad
Auténoma de BuenaAires), dichadistribucion se opera también en materia tributaria.

Esta distribucion que es efectuada por la propia Constituciéon Nacional y determina qué
impuestos puede establecer la nacion y cuéles las provincias.

Pero la practica devela una serie de complejidades que la Constitucién Nacional no
regulo -y que tampoco podria hacerlo, ya que los textos constitucionales no pueden prever
todas las eventualidades que pudieran presentarse en la re&lidamkbxistencia de dos (o
mas) niveles de gobierno con autoridad politica y cuya jurisdiccion opera directamente
sobre una misma poblacion y sobre un mismo territorio, genera una gran cantidad de
conflictos que requieren ser afrontados desde la coordinacion.

Una de estas cuestiones ha sido la diferenciacién entre el poder tributario originario y
el delegado oefivado. Esta distincion sye a partir de la gran variedad dgamismos
gue cumplen funciones de gobierno y como tales se atribuyen la facultad de establecer
impuestos. Particularmente en los Estados de estructura federal, este tema ha cobrado
mucha vigencia.

En nuestro pais existen distintas tesis al respastdenemos aquellas que atribuyen
poder originario sélo a las provincias, siendo el de la nacién y el de los municipios derivados
o delegados por lgzovincias y aquellas tesis que atribuyen poder originario a la nacién
y alas provincias, y derivado a los municipios. Para un analisis acerca de si el poder tributario
municipal es originario o derivadque consideramos superado a partir de la insercion del
art. 123 en el texto de la Constitucion Nacional en la reforma de p@8den consultarse
a Alvarez Echagiie 2000, Spisso 2009 y12@ulit Gofii 1992, entre otros.
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Giuliani Fonrouge dirime estas disputas sosteniendo que no cabe diferenciar en nuestro
pais entre poder tributario originario y derivado, pues entiendetages"los dganos de
gobierno tienen facultades tributarias de la misma naturaleza, sin que puedan establecerse
grados o jeraguias en ellds Todos los niveles de gobierno gozan de poder tributario
originario o inherenteporque él es connatural al Estado en cualquiera de sus
manifestaciones; la difencia no radica en la ‘esencigino en el ambito de actuacién, en
la jurisdiccion atribuida a cada uno de ellos con sujecion a las normas constitucionales o
legales vigentes en cada pais [...] no hay ‘entes nesfypfentes maya@s’; hay 6ganos
de gobierno de igual categoria institucional, actuando en el &mbito deespeativas
competencias, por lo cual cada uno de ellos tiene los ped@plicitos a su ppia existencia
[...] Solamente podria aceptarse una difiecia de magnitud, y no de categoria; disponiendo
las provincias de un poder amplio arl21) y el gobierno nacional y los municipios de
podees estringidos a sus funciones de gobierno, ya que sin ellos no podrian existir como
entidades estatale$2003:268-269).

En definitiva, segun la tesis de Giuliani Fonrouge, tanto la nacion, las provincias y los
municipios tienen poder tributar@iginario o inherente La diferencia es de "magnitud",
no de "categoria". Las provincias tendran agpager amplicen funcion del art. 121, CN,
y la nacién y losmunicipiosun poder estringido,es decir limitado a sus respectivas
funciones de gobierno. Pero todos son de caracter originario o inherente. Se trata también
del reconocimiento delerecho a los medigRosatti 2012), o como la propia Corte Suprema,
al hablar especificamente de los municipios, dijo, los entes estatales no pueden estar privados
de las "atribuciones minimas necesarias para desempefiar su cometido” (caso "Municipalidad
de Rosario c. Provincia de Santa Fe", citado por Herndndez 2003:347).

Il. El sistema tributario argentino

Hastaaquise han analizado conceptos y elementos basicos necesarios para comprender
la compleja estructura del sistema tributario que presentan los Estados modernos y en
particular los Estados federales. En esta segunda parte se analizaran tres aspectos concretos
del sistema tributario gentino: (a) la distribucién constitucional de competencias tributarias;

(b) la distribucion real de competencias tributarias entre niveles de gobierno (Régimen de
Coparticipacion Federal de impuestos y pactos fiscales); y (c) el régimen de coparticipacion
previsto en el texto constitucional tras la reforma de 1994 (art. 75, inc. 2°).

II. 1. Distribucién constitucional de competencias

En el derecho comparado, existen distintas formulas, mecanismos o sistemas para
distribuir lascompetencias tributariasntre niveles de gobiern®d partir de la coexistencia
de distintos niveles de gobierno con potestad tribubaig@naria (es decircon el poder de
establecersancionar y recaudar tributos sobre un mismo territorio y sobre los mismos
contribuyentes), sge la necesidad de establecer ciertos mecanismos que tiendan a la
coordinacién de estas potestades. Se trata en definitiva de formulas para establecer qué
impuestos pueden imponer los distintos niveles de gobierno.
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Asi se pueden identificar los siguientes mecanismos mencionados por la doctrina
tributarista (Bulit Gofii 2004:30/3, Giuliani Fonrouge 2003:303/4, Gaya y Rocha 2001):

(a) Concurencia de fuentesodos los niveles de gobierno tienen idéntica potestad de
gravar las mismas fuentes tributarias;

(b) Separacién de fuentese asigna a cada nivel determinados recursos, los cuales
seran de su explotacion exclusiva; pasestades normativate cada nivel se encuentran
diferenciadas, siendo independientes uno respecto de los otros;

(c) Sistema de cuotas adicionales (o suplementaneshivel (generalmente el Estado
central) crea y recauda un determinado tributo, y los demas niveles aplican sobre ese tributo,
alicuotas suplementariagxiste aqui una concurrencia de fuentes también, pero lo que se
separa son las alicuotas que corresponde a cada nivel de gobierno. Otra diferencia con
aquel sistema es que el nivel de gobierno local no tiene injerencia sobre los aspectos
esenciales del tributo, no pudiendo modificar su hecho imponible ni la base imponible, por
ejemplo. No cuenta, en definitiva, de potestad legislativa.

(d) Sistema de pécipacion A través de este sistema se establece una masa comun de
las recaudaciones impositivas, sean sobre todos o sobre algunos impuestos en particular —
y en este caso pueden coexistir tantos sistemas de participacion como impuestos se
establezcan como coparticipables. Un nivel de gobierno (generalmente el nacional) concentra
en su jurisdiccién la sancion, la recaudacion y la ulterior distribucion de lo recaudado
(potestad legislativa). La distribucion se opera acorde a ciertos criterios, los cuales pueden
agruparse basicamente en dogreporcional o devolutivo(por el cual se transfiere a cada
nivel un monto similar a lo que en su jurisdiccién se recaudd en concepto de ese impuesto)
y el redistributivo (que responde a cuestiones tales como necesidades financieras o la
promocién del desarrollo arménico de los niveles de gobierno en su corjuntbho se
distribuyen las fuentes, sino lo recaudado en virtud de aquellas. Este sistema pas6 a ser mas
conocido por su neologisnomparticipacion

(e)Sistema dAsignaciones (o de Subvenciones ordagfeencias) Por este sistema,
un nivel de gobierno establece y recuda un determinado tributo y del monto total de dicha
recaudacion, transfiere o asigna a los restantes niveles un porcentaje o suma de ella. En la
generalidad de los casos, quien recauda y transfiere es el Estado central. Esta transferencia
puede hacerse de forrnandicionadaal cumplimiento de ciertos requisitos (por ejemplo,
que dichos importes sean utilizados exclusivamente para la realizacion de una obra), o en
formaincondicionadao global (es decirsin condicion algunafAqui el gobierno nacional
es libre en la creacion y destino de los fondos, pero una vez creado fabedeyansferencias
pueden sediscrecionaleqcuando la propia ley deja a criterio del nivel que trasfiere cdmo
y a donde se transfiereno discecionaleqcuando la ley establece cuéles son los criterios
a seguir para la asignacion de tales recursos).

La diferencia substancial con el sistema de coparticipacion radica en dos aspectos: en
el sistema de asignaciones los tributos corresponden (o0 son competencia) del gobierno
central, mientras que en el de coparticipacién los tributos son concurrept@sesto
mismo, los montos asignados a los niveles subnacionales no podrian estar condicionados,
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mientras que en el sistema de asignaciones si, dado que son impuestos exclusivamente
nacionales.

(f) Sistema de Créditos Fiscald®or el cual se computa como pago de un tributo de un
nivel de gobierno el que el contribuyente haya hecho en concepto de un impuesto de otro
nivel.

(g9) Sistema de Deduccién FiscAl través del cual un nivel de gobierno deduce de la
base imponible de su tributo el importe que el contribuyente haya realizado al pagar el
tributo de otro nivel.

El sistema tributario gentino ha empleadsea en forma simultanea como sucesiva
casi todos aquellos sistemas mencionados en el acapite antependiendo del tipo de
impuestos de que se trate. El esquema, en la actualidad, queda como sigue:

TABLA N° 2: Sistemas de distribucion de competencias tributarias ergmiveles de
gobierno previstos en la Constitucion

Nivel de gobierno

Tipo deTributo Sistema - Norma
Nacion Provincia
1 | Derechos de importacion y Separacion dg  Exclusivoy Prohibido | Arts. 4°,9°, 75 inc.
exportacién fuentes permanente 1°y 126
2 Impuestos directos Coparticipacion Excepcional | Permanente Art. 75, inc. 2°
3

Impuestos indirectos | Coparticipacion Permanente Permanente Art. 75, inc. 2°

Fuente: elaboracion propia.

Cabe aclarar que esta es una simplificacion del sistema, pues existen una gran cantidad
de impuestos coasignaciones especificgsistema de subvenciones o transferencias),
pudiendo mencionarse el impuesto a las ganancias, donde se asigna un porcentaje destinado
a financiar el Sistema de la Seguridad Social y aAjustes delTesoro Nacional; los
impuestos sobre cigarrillos, elAYentre otros tantos, tienen también asignaciones espe-
cificas. Podria afirmarse que practicamente todos los impuestos nacionales tienen alguna
asignacion especifica.

De acuerdo al texto constitucional actual (es daedgo de la reforma de 1994), las
competenciagntre nacion y provincias ha quedado determinada de la siguiente inanera

El gobierno federal puede establecer comadga)petencia permanente y excluyente
(i) derechos de importacién y exportacién (arts. 4°, 9, 75, inc. 2° y art. 126); (b) como
competencia excepcionahpuestos directos ("por tiempo determinado, proporcionalmente
iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre que la defensa, seguridad comun y bien

2 Notese que aqui se habla de distribucidnatapetenciay no de poder o potestadbutaria la cual, como
se sostuvo anteriormente, es originaria e inherente a los cuatro niveles de gobierno.
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general del Estado lo exijan" (art. 75, inc. 2°, 1°.p4) comocompetencia conctente
con las provincias: impuestos indirectos (art. 75, inc. 2°, 19.parr

Las provincias por su parte, y segun el principio general sentado en el art. 121, pueden
establecer todos aquellos impuestos "no delegados por esta Constitucion al Gobierno
federal”, tal cual reza el principio general de distribucion de competenerasgnsecuencia,

"no ejercen el poder delegado a la Nacién" (art. 126). En funcidn de ello, y en concordancia
con las competencias federales establecidas constitucionalmente, tenemos que las provincias
pueden establecer (a) cocmmpetencia conctentecon el gobierno federal, (i) impuestos
indirectos (art. 75, inc. 2°, 1° parf{b) como competencia permanente, (i) impuestos directos

(art. 121 y acontrario senspart. 126); (c) como competencia prohibida, derechos de
importacion y exportacion (arts. 9, 126).

Cabe mencionaademas, comecompetencia mhibidaa ambos niveles de gobierno
el establecimiento de aduanas interiores (arts.119,1P).

Con respecto a los municipios, la Constitucién reconoce expresamente el poder tributario
originario de estos entes: "Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo
dispuesto por el art. 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido
en el orden institucional, politico, administrativaonémico y financiet' (art. 123) e
incidentalmente, en el art. 75, inc. 30, reconoce a estos especificametdstizd impositiva
(es decirde establecer impuestos):

"[...] Las autoridades provincialeswunicipalesonservaran logodees depolicia e
imposicionsobre estos establecimientos [de utilidad nacional], en tanto no interfieran en el
cumplimiento de aquellos fines".

Sin embago, la Constitucién no establece con precisidon cual es el alcance del
poder tributario municipal, ni qué impuestos puede establEnaronsecuencia, queda
a criterio de cada provincia su regulacién. La mayoria de las Constituciones-provin
ciales han reconocido la plena autonomia de las provincias, como asi también la
CSJN.

Por ultimo, con respecto a la Ciudagténoma de Buenosires (CABA), a partir de
la Reforma Constitucional de 1994, se le reconoce su calidagd@®omaequiparandola
a las provincias,yen consecuencia, tiene las mismas facultades tributarias que aquellas
(art. 129, CNy.

También la Constitucion menciona expresamente a la CAlBhdo habla de la
distribucion de los fondos coparticipables (art. 75, inc. 2°, 39 pderla transferencia de
competencias, servicios o funciones (art. 75, inc. 2°, 59,pade la representacion en el
organismo fiscal federal (art. 75, inc. 2°, 6° parr

3 Para un mayor analisis del poder tributario municipal, puede consuiteaeitla 2015a y 2017.

4 La equiparacion a las provincias, sin engmamo es plena/éase Hernandez 20l Barrera Buteler
201.
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TABLA N 3: Distribucion constitucional de competencias tributarias

____!ia_ﬂﬂ:[(".'N PROVINCIAS

i i G
| r Manifestacidn Excopcional’ Propi
s inmedinta de la Poissien o oiiyral g Py
) Directos capacidad contributiva P inc il p"{mﬂ?i';u o
(Al patrimaenia) A A ls ="
a) Internos I | | - ;EJ
i Propi BT
" g e ropia ¥ ropia ¥ 5
- = e tacapacidad || pormanents 1853: | permanemte &
g = 1) Indirectos conitribiotiva art. 4% y 67, inc. 2° | Art, 12
E‘ (Al consumo) Concurrente 1994 art, 75, inc, 2°
[y L
Propio, permanente Prohibido
b) Externos Derechos aduaneros y exclusivo Arts. 9al12y
{de importacion v exportacion) Art. 4y 73, inc, 1° 126

e,

Fuente: Elaboracion propia.

Como puede observarse, el poder tributario de las provincias es, desde el punto de
vista constitucional, muy amplio. Las provincias pueden estap&cdimitacion alguna,
impuestos directos e indirectos, es dextialquier tipo de impuestos internos: impuestos al
consumo, al patrimonio, sobre la renta, la seguridad social, sobre bienes y servicios, etc.
Las limitaciones, en definitiva, vienen dadas por la naturaleza interprovincial o internacional
de las actividades o cosas (materia imponible): desde el punto de vista internacional, no
pueden (ya que tienen expresamente prohibido -arts. 9 a 12 y 126-) estiesders de
importacion y exportacigndesde el punto de vista interprovincial, tampoco pueden
estableceaduanas interices(arts. 10 a 12Ambas cuestiones caen bajo la competencia
del Congreso de la Nacion en virtud de la llamada "Clausula del Comercio" del art. 75, inc.
13, que lo faculta a "Reglar el comercio con las naciones extranjeras, y de las provincias

entre si®.

[1.2. Distribucion r eal de competencias enérniveles de gobierno: El Régimen de
Copatrticipacion Federal de Impuestos (Ley N° 23548) y los Pactos Fiscales

De acuerdo al texto constitucional, tal como se vio en el punto antasiprovincias
pueden establecévdo tipo de impuestos ditos e indiectos dado que no se establece
ninguna prohibicion especifica al respecto. La ambigiedad y vaguedad del texto

5 Esta disposicion es tomada de la Constitucion de Estados Unidos, que contiene una redaccion muy similar:
Articulo I, Seccion 8, Clausula 3: [The Congress shall have power] to regulate commerce with foreign Nations,
and among the severatla®es, and with the Indiafribes.
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constitucional permite que tanto el gobierno federal como las provincias no solo puedan
establecer cualquier tipo de impuestos directos e indirectos, sino que ademas la superposicion
impositiva, es decicuando dos 0 mas niveles de gobierno establecen los mismos impuestos,
sobre el mismo territorio y sobre la misma poblacion, no resulta inconstit§chsidb

declaré expresamente la propia Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el famoso fallo
"SociedadAnénima Mataldi Simoén Ltda. ¢/ Provincia de BueAda®s" de 1927.

Las consecuencias perniciosas de la doble o maltiple superposicion impositiva llevo a
gue los niveles de gobierno coordinaran entre si sus competencias tributarias para impedir
el establecimiento de impuestos analogos sobre las mismas actividades o productos,
encareciendo asi el costo de vida y dificultando el desarrollo econémico. Como consecuencia
de estas coordinaciones, gidrel primer régimen de copartipaciéon federal de impuestos
(en adelante, RCFI) alla por la década de 1930.

En este importante precedente, la Corte reconocié que tanto la Nacion como las
provincias podian establecer impuestos indirectos, de memecarente a raiz de una
interpretacién armaénica entre el art. 4°y art. 67, inc. 2° (de la vieja numeracién de entonces
—actual art. 75, inc. 2°-). Con esto, la Corte estaria reconociendo también que la doble
imposicién no era inconstitucional: "estas atribuciones o poderes han sido creados para
que se ejerciten y se desenvuelvan en su respectiva esfera de accién, propendiendo
armonicamente a la consecucién de los fines de interés publico que los originan y
fundamentan, sin que nada obste a la convivencia legal y material de los dos principios,
rigiendo en sus respectivos campos de accion, sin roces ni conflictos irreparables, que no
los hay posibles dentro de la Constituciéon®”.

Pero también reconocié que este sistema, el de concurrencia de fuentes, traia aparejado
serios problemasno obstante el equilibrio arménico quegsupone el funcionamiento
regular de las dos soberanias, nacional gyancial [...] no puede desconocerse que su
régimen efectivo determina una doble imposicion de gravamenes con la que se afectan
[...] importantes inteeses econémicos y se originan conflictos jurisdiccionales fiscales
qgue no siempr es dado dirimir con la eficacia debldd&sta situacion habia generado ya
entonces, unacbnstante equisicion colectiva traducida en maltiples estudiosoyectos
tendientes a la modificacion o mejor aplicacién del sisteemdistico, iniciativas que
abracan desde laeforma de la Constitucion hasta la nacionalizacion de los impuestos en
cuanto a su peepcion, a base de copmipaciones poporcionales y equitativas emtia
Nacion y los Estados Federales

5 ParaGIULIANI FONROUGE "existe dobléo multiple)imposicién, cuando las mismas personas o bienes

son gravados do mas)veces por analogo concepto, en el mismo periodo de tiempo, por parte (@e dos
mas)sujetos con poder tributariq2003:302).

7 En un fallo anterigrla Corte habia sostenido la constitucionalidad de las leyes nacionales sobre impuestos
internos, aunque sin referirse expresamente sobre la concurrencia de tales competencias, reconocié que el art.
4° contiene unéacultad implicitadel gobierno federal de crear y percibir impuestos indirectos (al consumo),

aun cuando no encierra en si misma una delegacion de poder expreso a favor de la Nacid¥rig€onfr
Nacional, contra el doctor Martin S. Berho, por infraccio’n a la ley de impuestos internos", Fallos, 121:264,
sentencia del 1/07/1915).
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A partir de entonces, las relaciones fiscales entre nacién y provincraésy
especificamente, las competencias tributarias entre ambos niveles de gobierno estarian
reguladas a través del sistema de coparticipacion federal de impuestos. Desde entonces,
existirian tres regimenes troncél€$) El primero se inicia con la Ley N° 12139 abarcando
los afios 1935 a 1972; (2) el segundo comienza con la sancién de la Ley N° 20221 en 1972
hasta su caducidad en 1984 y finalmente (3) el Gltimo periodo, el de la Ley 23548 de 1988,
gue se extendera hasta la actualidad. En cada uno de estos periodos existieron uno o mas
regimenes especialesmultdneos y coexistentes con estos tres troncales. Estos regimenes
troncales sufrieron también muchas y variadas modificaciones en aspectos cruciales, tales
como los porcentajes de distribucién primaria y secundaria, en los criterios empleados para
la distribucidn de los recursos, en los impuestos que compondrian la masa copatrticipable,
etc.

Por cuestiones de espacio, solo se analizara el régimen de coparticipacion vigente
(Ley N° 23548). Sin embgo, cabe realizar algunas consideraciones (aungue muy breves)
sobre como se arribé a esta circunstancia de doble imposicion.

El sistema tributario y rentistico ideado por los padres fundadores estaba basado en
una clara y sencillaeparacion de fuentesl gobierno federal proveia a sus gastos de los
recursos provenientes de los derechos de importacién y exportacion, los que practicamente
cubrian cerca del 90% del presupuesto federal, mientras que las provincias se sustentaban
con la recaudacion de impuestos internos, directos (fundamentalmente, a la propiedad e
ingresos de capital) e indirectos (sobre todo al consumo). Este sistema se mantuvo hasta
fines del s. XIX (1853-1890).

Con la crisis econémica mundial de 1890, que impactbé enormemente en la economia
nacional, desde que los principales paises importadores de materias primas nacionales
(principalmente el Reino Unido) dejaron de imporfas rentas federales cayeron
dramaticamente, al punto de no poder cubrir los gastos ordinaniesesta situacion de
crisis, en 1891 el gobierno federal decidié crear impuestos internos sobre el consumo,
tributos que recayeron sobre productos de elaboracion tipicamente regionales, tales como
el alcohol, cervezas, fésforos, licores, etc. (Altavilla, 2016, Spisso, 2009, @aadino,

1997). Estos impuestos subsistirian en el tiempo, generando asi un periodo de concurrencia
de fuentes en materia de impuestos indirectos.

En 1930, frente a otro escenario de crisis econdmica mundial, el gobierno federal
volveria a echar mano sobre los impuestos internos, esta vez sobre los impuestos directos.
De acuerdo a la Constitucion, el gobierno federal podia crear impuestos directos, pero "por
tiempo determinado” y que sean "proporcionalmente iguales en todo el territorio de la
Nacion" y "siempre que la defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan"

8 La doctrina tributarista diferencia entre regimenes de coparticigaaimalesy regimenes de coparticipacion
especialesLos troncales son aquellos en los cuales se agrupan el grueso de los impuestos que han de ser
distribuidos entre ambos niveles de gobierno, mientras que los regiespeesle®n cambio son aquellos

en los que se distribuye lo recaudado especificamente en virtud de uno o dos impgUdsEGBAS, 2009).
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(art. 67, inc. 2°). Esta facultad excepcional, que solo puede ejercerla "por tiempo
determinado", se termind convirtiendo en una competencia ordinaria, por las consecutivas
prérrogas a los impuestos directos creados desde entonces, y que subsisten hasta el dia de
la fecha, tal como el impuesto a las ganancias. En 1931, mediante degretoeima el
impuesto a los réditosiorma que serd ratificada por Ley N5&6 de 1932 que crea el
impuesto formalmentelras las sucesivas prérrogas, en la década de 1970 aquel viejo
impuesto a los réditos se termina convirtiendo en el moderno impuesto a las ganancias
(creado por Ley N° 20628 de enero de 1974). Se genera asi un nuevo periodo de concurrencia
de fuente en materia de impuestos directos, que se suma a la ya existente concurrencia de
fuentes sobre impuestos indirectos.

Entre 1930 y 1935 existe concurrencia de fuente sobre impuestos directos e indirectos.
Tal como muestra IRABLA N° 4, el gobierno federal fue avanzando sistematicamente
sobre fuentes tributarias propiamente provinciales, hasta practicamente desplazar a las
provincias (al menos) en el aspecto legislativo del poder tributario, ya que, desde la
instauracion del RCFI, las provincias inhiben su poder tributario de sancionar (legislar)
impuestos analogos a los coparticipada@inismo, se puede observar que los derechos de
importacién y exportacion nunca fueron coparticipables, porque lo que estos recursos
siempre fueron de exclusivo uso del gobierno federal.

TABLA N” 4: Evolucidn de las competencias tributarias federales sobre las provinciales

Impuestos 1853 | 1890 | 1930 | I'.f.?-S_{_\—acr.}

Dchos, de Impo. y Exp. Nacional

Régimen de

Impuestos | Directos H = ==
i Prov/Nnc. Coparticipacidin

S
Hemos Internos

Fuente: Elaboracion propia.

I1.2. 1. El Derecho Intrafederal. Algunas consideraciones

Desde 1935 hasta la actualidad, las relaciones fiscales Nacion-provincias han estado
reguladas a través de acuerdos, pactos o conveniapinéenamentales. EI RCFI, si bien
es creado mediante ley nacional, esta debe ser aceptada por las provincias, a través de sus
respectivas legislaturas, mediante leyes provinciales de adhesion. En este selayds; las
conveniode coparticipacion (llamadas originariameleges-contratgsson una especie
del género acuerdos ingeibernamentales o interjurisdiccionalk®sta especial forma de
acuerdo, se sumaron, a partir de la década de 199@dtus fiscalegue si bien recibieron
diversas denominaciones (pactos, tratados, convenciones, compromisos, acuerdos,
consensos), todos ellos encuadran dentro del concepto genérico de tratados o acuerdos
interjurisdiccionales —asi lo sostuvo la Corte, manifestando que todas estas expresiones
son sinbnimos, ya que significan "acuerdo para reglar o reglamentar intereses"— (Barrera
Buteler 1996).
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Barrera Buteler dice quibabra acuedo interjurisdiccional cada vez que distintos sujetos
de una elacion federal conciéen ente si sus voluntadeseando un vinculo juridico en
base al consentimientecipioco, por el cual se fijan objetivos comunes y los medios para
alcanzarlos, en el ejeicio de sus @spectivas atribuciones, y se generanedbos y
obligaciones entr las pates, y generalmente también para spectivos habitante§l996).

Respecto de su naturaleza juridica, en lo formal son actos complejos, pues el acuerdo se
logra a través de una serie de actos sucesivos que implican diversas etapas: negociacion,
firma, aprobacion, conclusion y finalmente publicacion. En cuanto a la materia, la naturaleza
de tales acuerdos es de caracter ambivalente, ya que, al depender del tipo de relacion regulada,
serd de caracter federal o local: si los acuerdos regulan la relacion entre provincias y sus
habitantes, tal norma tendra caracter local; en cambio, si regula la relaciéon entre nacion y
provincias, su naturaleza sera federal. En el primer caso, dasd¥ jurisdiccionales
competentes seran los tribunales de provincia, y en el segundo (dados los sujetos intervinientes)
sera la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (@1.QN) (Sagués, 200347).

Estos acuerdos interjurisdiccionales generan derechos y deberes no solo para los sujetos
federados signatarios del mismo, sino que alcanzan también a sus habitantes. Constituyen
una fuente importante del derecho publiaeatino y su jerarquia normativa se ubica por
encima de las leyes nacionales y por debajo de la Constitucion Nacional y los tratados
internacionales. Generan una nueva especie dentro del derecho publico, que la Corte Suprema
denomindDerecho Intrafederal-caso "TansporteAutomotores Chevallier S.A. c/
Provincia de Buenaaires, s/Accidn Declarativa", fallado el 20/08/1991 (Altavilla 2015b,

2019, Bulit Gofii, 2010:95-).

En materia fiscal estos acuerdos han sido asiduamente utilizados. Por un lado, las
leyes-convenio y por el otro los pactos, consensos, compromisos, etc., que genéricamente
denominamopactos fiscaledPor la forma y el contenido, estos pactos fiscales se diferencian
de la ley-convenio. Esta ultima tiene la forma de una ley (compuesta de un articulado),
mientras que los pactos fiscales tienen la estructura de un tratado (introduccién, declaracion
de las partes firmantes, objetivos y parte dispositiva, compuesta de clausulas), son firmados
por los poderes ejecutivos y luego aprobados por los poderes legislativos (nacional y
provinciales), mientras que la ley convenio es una ley del Congreso de la Nacion, a la cual
se adhieren las provincias mediante leyes provinciales emanadas de sus legislaturas locales.

I1.2. 2. El Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos Ley 23548

El 7 de enero de 1988 se sanciona la Ley N° 23548 con vigencia retroactiva desde el 1
de enero de ese afio. La denominacion formal de esta leRégnien fansitorio de
Distribucion ente la Nacion y las Rwvincias, compuesta de cinco capitulos 'y 23 articulos.

Este régimen se previé como transitorio, ya que tenia una vigencia prevista originariamente
de solo un afio. Sin emigar, el art. 15 establece que la vigencia del régimen "se prorrogara
automaticamente ante la inexistencia de un régimen sustitutivo del presente". De esta manera
se convirtib, paraddjicamente y a pesar de su transitoriedad, en el de mas longevo de los
tres regimenes troncales.
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Para analizar el RCFI es necesario tener en cuenta tres aspectos centrales: (a)
masa coparticipable; (b) distribucion primaria y secundaria; y (c) obligaciones de-las par
tes.

(a) Masa coparticipableesto es el conjunto de tributos que componen el fondo comuan
gue luego ha de distribuirse entre los niveles de gobierno. El régimen de la Ley N
23.548 amplio significativamente la masa coparticipable, estableciendo que se
compondria de "todos los impuestos nacionales existentes o a crearse" (art. 2°). De
esta manera se incorporaron un gran nimero de impuestos nacionales que hasta el
momento no se coparticipaban o se hacia a través de regzhtios(Porto, 2003).

Sin embago, se establecieron importantes excepciones: aquellos cuya distribucion
esté prevista o se prevea en otros sistemas o regimenes especiales de coparticipacion,
que tengan afectacion especifica a propdésitos o destinos determinados y los impuestos
y contribuciones nacionales cuyo producido se afecte a la realizacidn de inversiones,
servicios, obras y al fomento de actividades —siempre que se declaren de interés
nacional por acuerdo entre la nacién y las provincias— quedaban fuera de la masa
coparticipable. Estas excepciones habian sido previstas ya en regimenes anteriores y
dieron lugar a importantes conflictos igebernamentales que si bien no lograron
tener repercusiones en el ambito judicial ni incluso trascendieron en lo politico, si
contribuyeron a formar percepciones profundamente negativas entre los gobernadores
respecto del régimen.

(b) Distribucion: Una vez recaudados los recursos provenientes de los impuestos que
conforman la masa coparticipable, se procede a la distribucion de los mismos, en un
primer paso, entre Nacion y el conjunto de las provincias (distribucién primaria) y
luego entre las provincias (distribucion secundaria) segun determinados criterios,
que pueden consistir en indicadores objetivos o simplemente en porcentajes fijados
por la ley

Con respecto a ldistribucion primaria la ley implicé un nuevo avance de los
gobiernos provinciales en el porcentaje que les correspondia, siendo la primera vez
que el conjunto de las provincias superaba el porcentaje correspondiente a la Nacion.
La ley fij6 un 42,34% para el nivel nacional y un 54,66% para al conjunto de las
provincias. El restante 3% se distribuiria de la siguiente manera: el 2% para el recupero
del nivel relativo de las provincias de Buerases (el 1,57%), Chubut (0,14%),
Neuquén (el 0,14%) y Santa Cruz (el 0,14%) y el 1% ingresaria al FoApodes

del Tesoro Nacional a las provincias (art. 3®das estas transferencias serian
automaticas, con la finalidad expresa de evitar actitudes oportunistas por parte del
gobierno nacional. La ley estipulaba ademas garantia de piso minimen las
transferencias (otra innovacion en la materia), estableciéndose que elmonto a distribuir
a las provincias, no podra ser inferior al 34% de la recaudacion de los recursos
tributarios nacionales de kdministracién Central, tengan o no el caracter de
distribuibles por esta ley (art. 7°).

En cuanto a lalistribucion secundariase optaria por incluir directamente los
porcentajes correspondientes a cada provincia (art. 4°), sin incluir criterios objetivos
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de reparto alguno, calculado en base a lo que las provincias venian recibiendo en los
ultimos afos del RCFI de 1972.

(c) Obligaciones de las partegl RCFI prevé una serie de obligaciones que pesan
sobre las partes. (c.1.) Respecto de las provincias, estas se comprometen a: aceptar
el régimen sin limitaciones ni reservas (art. 9°, inc. a); a no aplicar por si; y a que los
organismos administrativos y municipales de su jurisdiccién, sean 0 no autarquicos,
no apliqguengravamenes locales analogaslos nacionales distribuidos por la ley
(art. 99, inc. b); también se comprometen a que "no se gravaran por via de impuestos,
tasas, contribuciones u otros tributos, cualquiera fuere su caracteristica o deno-
minacion, las materias imponibles sujetas a los impuestos nacionales distribuidos ni
las materias primas utilizadas en la elaboracion de productos sujetos a los tributos a
que se refiere esta ley" (art. 9, inc. b, 2° péarderogar los gravamenes provinciales
y a promover la derogacion de los municipales que resulten en pugna con el RCFI; y
finalmente, una de las obligaciones mas importantes que asumen las provincias es a
establecer un sistema de distribucién de los ingresos que se originen en el RCFI para
los municipios de su jurisdiccion, el cual debera estructurarse asegurando la fijaciéon
objetiva de los indices de distribucion y la remision automética y quincenal de los
fondos (art. 99, inc. g).

El gobierno federal asume como principal responsabilidad, la de efectuar la remision
automatica y en forma diaria de los fondos recaudados, a través del Banco de la Nacion
Argentina (art. 6°); En el texto original de la,leg comprometia a entregde su parte, a
la Ciudad de Buendsires y alTerritorio Nacional ddierra del Fuego una participacion
compatible con los niveles historicos (art. 8°). En 1988 la ciudad de BAiees# 0 tenia
aun el estatus autonémicoTyerra del Fuego era el ultimo territorio nacionkdas la
autonomizacion de la CABWla provincializacion d&ierra del Fuego, el gobierno federal
les dio participacion directa en el RCFI: mediante Decreto N° 2456/90 se fija la participacion
de la provincia ddierra del Fuego en 0,70%, y mediante Decreto N° 705/03 se fija la
participacion correspondiente a la CABA en un 1,40% en ambos casos del monto total
recaudado.

La Nacion asume, también, en lo que resulte aplicable, las obligaciones previstas en
los incisos b), c), d), e) y f) del articulo 9°, por si y con respecto a dganiemos
administrativos y municipales de su jurisdiccién sean o no autarquicos (art. 8°). Por ultimo,
asume la obligacién de garantizar un piso minimo del 34% de la recaudacion de los recursos
tributarios nacionales de kdministracion Centraliengan o no el caracter de copar
ticipables(art. 7°).

El organismo fiscal federal: La Comision Federal de Impuestos (CFI)

La Ley 23548 prorroga la vigencia de la €¢fkeada por el anterior régimen de la Ley
N° 20221 (de 1972), con la misma composicion, funciones y forma de financiamiento. La

9 Capitulo 11l "De la Comisién Federal de Impuestos"” (arts. 10 a 14).
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intencidn fue mantener esteganismo como &mbito de debate y de discusion entre ambos
niveles de gobierno. La CFI se compone de un representante por el gobierno nacional y
uno por cada una de las provincias que adhieran, quienes deberan ser personas
especializadas en materia impositiva. Cuenta con un Comité Ejecutivo compuesto por el
representante de la Nacion y los de ocho (8) provincias. Por Reglamento, que el mismo
Comité sancionara, se determinara los asuntos que deberan ser sometidos a sesién plenaria,
establecera las normas procesales pertinentes para la actuacion ayaeishary fijara

la norma de eleccién y duracion de los representantes provinciales en el mismo Comité
Ejecutivo.

Acorde a la disposicion legal, esteganismo tiene como principalésnciones (a)
aprobar el célculo de los porcentajes de distribucion; (b) controlar la liquidacién
correspondiente a cada jurisdiccién; (c) controlar el estricto cumplimiento por parte de los
respectivos fiscos de las obligaciones que impone la ley; (d) decidir si los gravadmenes
nacionales o locales se oponen o herysu caso, en qué medida a las disposiciones de la
ley sea de oficio o a pedido de las partes (incluyéndose como legitimados a tal fin el
Ministerio de Nacion, las provincias o las municipalidades, contribuyentes o asociaciones
reconocidas); (e) dictar normas generales interpretativas de la presente ley; (f) asesorar a la
Nacién y a los entes publicos locales en las materias de su especiaidgéneral, en los
problemas que cree la aplicacion del derecho tributario interprovincial cuyo juzgamiento
no haya sido reservado expresamente a otra autoridad; (g) preparar los estudios y proyectos
vinculados con los problemas que egagr de las facultades impositivas concurrentes; (h)
recabar del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), del Consejo Federal de
Inversiones y de las reparticiones técnicas nacionales censarias que interesen a su cometido;
y, finalmente (i) intervenir con cardcter consultivo en la elaboracién de todo proyecto de
legislacién tributaria nacional (artl)L

Este oganismo juega un rol muy relevante dentro del sistema financiero y del
funcionamiento del RCFI, en particular las atribuciones (a) a la (d). Sus decisiones son
obligatorias para todas las partes, ante las cuales procede el pedido de revision (art. 12), el
gue sera resuelto en sesion plenaria. Para que esta sesién funcione, se requiere un quérum
de las dos terceras partes de sus miembros, requiriéndose para la decision definitiva, simple
mayoria de los miembros presentes. Esta decisién sera definitiva y de cumplimiento
obligatorio y no se admitira ningan otro recurso ante la CFl, salvo el recurso extraordinario
federal ante la Corte Suprema (de acuerdo al art. 14 de la Ley 48), el que no tendra efecto
suspensivo de aquella decision (art. 12).

Cuando la CFI dictamina que una de las partes del RCFI no da cumplimiento efectivo
de alguna de sus obligaciones, dispondra lo necesario para que el Banco de la Nacion
Argentina se abstenga de transferir a aquélla o aquellas, los importes correspondientes (art.
13). La norma no dispone un tipo de sancién igualmente efectiva en el caso de que la parte
incumplidora sea el propio gobierno fedefaimismo, los contribuyentes pueden recurrir
directamente ante la CFlI.
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Tabla N° 5: Principales tributos copaticipados

1. Impuesto a las Ganancigkey N° 20628 y Ley N° 26078)
2. Impuesto al ®lor AgregaddLey N° 23966 y Ley N° 26078)
3. Impuestos Internod_ey N° 24674)

4. Impuesto a la fansfeencia de Inmuebles de Personas Fisicas y sucesiones Indivésabl®
23905)

5. Gravamen de Emgencia sobe Premios de Determinados Juegos det&mry Concursos
Deportivos(Ley N° 20630 y sus mod., Decreto N° 668/74)

6. Impuesto Solarel Capital de las Cooperatividey N° 23427, 23658, 23760, 25239 y 25791)
7. Impuesto a la Ganancia Minima &sunta(Ley 25063).

Tabla N° 6: Principales tributos excluidos del RCFI
(A) Tributos provinciales (att. 99, inc. b, Ley 23548)

1. Impuestos mvinciales a la pppiedad inmuebl@rt. 9°, inc. b).

2.Impuesto a los Ingsos Butog (Art. 9°, inc. b).

3. Impuestos mvinciales a las transmisiones gratuitas de bigies 9°, inc. b).
4. Impuestos mvinciales a los automotes

5.Impuestos mvinciales a los actos, contratos y operaciones a tituloasoefimpuesto de Sellos)
(Art. 90, inc. b).

6. Tasas etributivas de seficios (art. 99, inc. b, 2° parrin fine).

7. Imposicion difeencial al expendio al por menor de vinos, sidrasyeeas y deméas bebidas
alcohdlicagart. 9°, inc. b, 3° paijr

(B) Tributos nacionales
1. Impuestos nacionales afectados adalizacidn de inversiones, s@ios, obras y al fomento de
actividades, declarados de interés naciofaat. 7°, 2° pary
2. ImpuestoAduaneos (art. 4°, CN).
3. Impuesto con asignaciones especifjaas 67, inc. 2).
4. Tasa de Estadistic@ey N° 23664, modificada por Ley N° 23697)

5. Derechos de Impaacion y Expotacion(CodigoAduanero, Decreto N° 2275/94 — Res. M. E. N°©
11/02 y sus mods.).

(C)Algunos tributos nacionales con asignaciones especificast(at3, inc. 3°, CN)

1. Impuesto soler los Combustibles Liquidos y Gas Natutady N° 23966 y Ley N° 24699)
2. Impuesto a la engfa Eléctrica(Ley N° 23681, Ley N° 24065 y Ley N° 26078)

3. Impuesto Solerlos Bienes Personalélsey N° 23966 y Ley N° 26078)

4. Impuestos Internos — Segsr
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5. Impuesto Solarlos \Wleogramas Grabadod.ey 17741, mod. por Ley N° 24377)

6. Impuesto a las Entradas de Espectaculos CinematografiesN° 17741, mod. por Ley N°
24377).

7. Fondo Especial deldbaco(Ley N° 19800 y sus mods.).
8. Impuesto a los Pasajégros(Ley 19574).

10.Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (MonotrifiLeg)N° 24977 y Ley N°
26078).

11. Adicional de Emeagencia sobe Cigarillos (Ley N° 24625, Ley N° 26073 y Ley N° 26078).
12.Impuestos a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente Ban@azaN° 25413 y sus mods.).

13.Impuesto soler el Gas Oil y el Gas Licuado para usatomotor(Ley N° 26028 y Decretos
Nros. 564/05 y 18/06).

14.Tasa de Infraestrctura Hidrica(decreto N° 1381/01).
15.Recago sobe el Gas Natural y el Gas Licuado de Petrdleey N° 25565).

Sibien es cierto que el RCFI de la Ley 23548 signific6 un importante avance en algunas
cuestiones fundamentales, también es cierto que implicé un importante retroceso en otras
cuestiones también fundamentales, que se traducen en un proceso de recentralizacion de
competencias fiscales en manos del gobierno federal. Por un lado, esta ley incrementé el
porcentaje de las provincias en la distribucion primaria, superando por primera vez la parte
del gobierno federal (42,34% para nacién frente al 54,66% para las provincias); incrementé
la masa copatrticipable, incluyente ahorto@oslos impuestos nacionales, creadoa o
crearse de modo que cualquier nuevo impuesto creado por el gobierno nacional, entra
autométicamente al RCFI. y finalmente, incluyo la garantia del piso minimo del 34% de los
recursos coparticipables. Pero en contrapartida, este régimen significé la mayor
concentracién de recursos fiscales en manos del gobierno nacional, ya que mientras mas
impuestos se incluyan en la masa copatrticipable, menor es el ambito sobre el cual las
provincias pueden ejercer su poder tributario, ya que pesa sobre ellas la prohibicién de
establecer impuestemalogosa los coparticipables -término que ademas fue interpretado
en sentido muy amplio por la Corte SuprerAatualmente, existen 23 impuestos vigentes
a nivel nacional, mientras que las provincias solo recaudan cuatro impuestos.

Asi como desde la perspectiva de la constitucion nacional, las provincias tienen una
competencia tributaria bastante amplia, ya que pueden crear impuestos directos e indirectos
de forma permanente y sin restriccion alguna, desde el punto de vista de la coordinacién
fiscal integubernamental a través de acuerdos interjurisdiccionales, las provincias han
visto (y aceptado) la constriccion de su competencia tributaria a practicamente su minima
expresion. Esta tendencia se ve exacerbada, ademas, por los distintos pactos fiscales firmados
desde 1990 hasta la actualidad.

I.2. 3. Pactos Fiscales

Poco después de sancionado el RCFI de la Ley 23.548, el gobierno nacional y las
provincias firmaron una serie de acuerdos tendientes a modificar algunos puntos cruciales
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de aquel régimen. La mayoria de estos acuerdos se dieron o bien por presiones externas
(por ejemplo, requerimientos del FMI de eliminar impuestos provinciales distorsivos, como
Ingresos Brutos o Sellos) o bien en contextos de marcadas crisis econdmicas y financieras.

1. Presidencias de Menem (1989-1995; 1995-1999)
a. Pacto Fiscal | (1992)

b. Pacto Fiscal Il: "Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento”
(1993)

2. Presidencia de De la Rua (1999-2001)
a. Compromiso Federal | (1999)

b. Compromiso Federal Il: "Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina
Fiscal" y su primerAddenda” (2000)

c. Segund&ddenda al Compromiso Federal Il (2001)

3. Presidencia Provisoria de Duhalde (2002-2003)

a. "Acuerdo Nacién-Provincias sobre Relacién Financiera y Bases de un Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos” (2002)

4. Presidencia de Macri (2015-act.)
a. Consenso Fiscal | (2017)
b. Consenso Fiscal 1l (2018)

Entre 1992 y 2018 se firmaron 8 pactos fiscales que modificaron puntos cruciales del
sistema de distribucion de recursos fiscales entre niveles de gobierno, en particular del
RCFI.A modo de sintesis, se mencionan a continuacioén los puntos centrales modificatorios
del RCFI en cada uno de ellos.

(1) Pacto Fiscal | (1992purante el gobierno de Menem (1989-1999) se firmdomn
pactos fiscalesEl Pacto Fiscal 1(12/08/1992%, se acord6 una quita del 15% de la masa
coparticipable bruta para atender los gastos de la previsién social (Unico servicio que el
gobierno habia centralizado) y se fijo una suma minima mensual en la distribucién primaria
de $725 millones, en sustitucion a los porcentajes que fija la Ley 23548.

(2) Pacto Fiscal Il (1993Fxactamente un afio mas tarde se firmBaaito Fiscal Il
(12/08/1993Y}, que tendria dos objetivos: por un lado, ratificaba y prorrogaba lo acordado
en el Pacto Fiscal I, y por el otro, se intent6 llevar la reforma neoliberal (ajuste, control del
gasto y privatizaciones) al ambito provincial. Las partes se comprometieron a impulsar una
importante reforma impositiva que eliminaria los impuestos distorsivos tanto nacionales
como provinciales (por ejemplo, la eliminacién del impuesto de Sellos e Ingresos Brutos y
la disminucion de las alicuotas de los impuestos Inmobili&iggmotor para que alcancen
uniformidad en todas las jurisdicciones). La ley N° 24699 de 1996 prorrogard la vigencia
de este pacto hasta 1998.

10 Ratificado por Ley Nacional N°24130.

11 Oficialmente denominado "Pacto federal para el empleo, la produccion y el crecimiento", ratificado por
Decreto 14/94.
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(3) Compomiso Federal | (199%acia finales de la década, con la asuncién del nuevo
presidente, Fernando de la Rua, y en visperas de una de las crisis politicas, econémicas y
sociales mas importantes de la historia del pais, el gobierno nacional volveria a concertar
con las provincias un nuevo acuerdo. Esta vez el acuerdo no se firmaria en un contexto de
cambio — el nuevo gobierno habia manifestado seguir con el mismo modelo econémico que
el gobierno anterior y sus primeras medidas fueron coherentes en ese sentido -pero si de
fuerte crisis y debilidad del presidente-. En 1999 se firmara un primer acuerdo, denominado
Compomiso Federal(06/12/1999%, por el cual las partes se comprometian a dar
cumplimiento a los temas pendientes del Pacto Fiscal Il de 1993, a disminuir el gasto
publico en sus respectivas jurisdicciones, a la creacion de un fondo anticiclico, financiado
con recursos coparticipables (similar al instituido por ley 25152) y la coordinacién de los
sistemas de crédito publico y del endeudamiento provincial. En el mismo, se fijaba una
suma unica y global anual de $1.350 millones, también en reemplazo de los porcentajes
fijados por la Ley 23.54& cambio, el gobierno nacional se comprometia a refinanciar las
deudas provinciales y a dar cumplimiento a la manda constitucional de sancionar un nuevo
régimen de coparticipacid@antes de finalizar el afio 2000

(4) Compomiso Federal Il (2000)A fines del afio 2000, se firma @bmpomiso
federal para el eecimiento y la disciplina fisca} suprimeraAddenda(17/11/2000}%3,
ratificatorio del anteriorSe vuelve a modificar la distribucién primaria del régimen,
estableciéndose un monto fijo mensual para los sucesivos afos, hasta 2005. Las partes
volvian a comprometerse a sancionar ley de coparticipacion durante el afio 2001.

(5) SegundaAddenda al Compmiso Federal Il (2001frente al agravamiento de la
crisis fiscal y macroecondmica a partir de mediados de 2001, el gobierno nacional decide
implementar un programa de "déficit cero". Para ello, firmé con los gobiernos provinciales
una Segundaddenda al Compmiso Federal para el ecimiento y la disciplina fiscal
(08/11/2001), en la que se disponia la reduccion de las transferencias por coparticipacion
del 13%A cambio, el gobierno federal refinanciaria las deudas provinciales.

(6) Acuedo Nacion-Povincias (2002PDurante el breve gobierno del presidente
provisorio Eduardo Duhalde, se firm6 otro acuerdo con las provincias, denorgwstin
Nacion-Povincias sobe la Relacion Financiera y Bases de un Régimen de Gapacion
Federal de Impuestad@7/02/2002% por el cual se dejaban sin efecto la garantia de piso
minimo del 34% del art. 7° de la Ley 23548. En contrapartida, se incluia el 30% de lo
producido por el impuesto a los créditos y débitos en cuentas corrientes bancarias (impuesto
al cheque), recientemente creado. Se incluy6 una clausula por la que se comprometian a
sancionar el régimen de coparticipacion ordenado por la Constitucién antes del 31 de
diciembre de 2002.

Durante las administraciones del Presidente Néstor Kirchner (2003-2007) y de Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-20% 2011-2015) no se suscribieron acuerdos formales
globales con las provincias tendientes a modificar el régimen de coparticipacion.

12 Ratificado por Ley N° 25235.
18 Ratificado por Ley N° 25400.
14 Ratificado por Ley N° 25570.
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(7) Consenso Fiscal | (201 Recién durante la presidencia de Macri se volverian a
firmar dos nuevos pactos fiscales.&lInsenso Fiscal (16/11/2017}° buscaria continuar
las disposiciones acordadas por los Pactos Fiscales | y Il. En este pacto se acordd una
reduccion de impuestos Ingresos Brutos y Sellos (un 1,5% del PBI en un plazo de cinco
afios), reducir del gasto publico provincial, derogar el art. 104 de la Ley de Ganancias y
establecer montos fijos en la distribucion del Fondo del Conurbano ($40.000 millones en
2018 y $65.000 en 2019) para la provincia de Budmes y finalmente detraer el 100%
del Impuesto al cheque, para destinarlo exclusivamehi¥SaS.

(8) Consenso Fiscal 1l (201&)n afio mas tarde -frente a presiones politicas de los
gobernadores y debido a la delicada situacion econémica- se fiaoastnso Fiscal Il
(13/09/2018¥ que implicaria una serie de excepciones a las obligaciones previstas por el
Consenso Fiscat respecto del gobierno nacional, se dispuso suspender la prohibicion de
no creacidén nuevos impuestos nacionales sobre el patrimonio y dejar sin efecto el
compromiso de no incrementar la alicuota del Impuesto sobre los Bienes Personales.
Respecto de las provincias, se acordd posponer por un afio la reducciéon del Impuesto de
Sellos y suspender las limitaciones al gasto publico dispuesta el afio anterior

Todas estas modificaciones apuntaron mas a resolver conflictos especificos que a la
bldsqueda de un régimen estable de reparto. Las negociaciones que precedieron cada uno
de estos acuerdos alcanzaron un fuerte matiz politico (dando lugar preeminente a variables
politicas tales como la pertenencia partidaria), soslayando las soluciones de caracter técnico-
objetivo: "Como resultado de esos acuerdos, mas las multiples modificaciones introducidas
a la asignacion de los diferentes impuestos coparticipables, la distribucion de recursos se
ha convertido en un conjunto cadtico de variados mecanismos de @badoque han
ido multiplicAndose a lo Igo de los afios" (Cetrangolo y Jiménez, 2004a:130) y que fueran
provocando una cada vez mas marcada dependencia de los niveles subnacionales hacia los
recursos del nivel central (Altavilla 2016).

11.3. EI Régimen de Copatrticipacidén en la Constitucion Nacional tras la Reforma
de 1994 (art. 75, inc. 2°)

En 1994 la Convencién Nacional Constituyente incorporé importantes disposiciones
con respecto al reparto de recursos entre nacion y provincias, mas especificamente, a través
de uno de los mecanismos que se han estudiado: el Régimen de Coparticipacion. La extension
del nuevo art. 75, inc. 29, y el detallismo utilizado para prever este nuevo régimen (poco
comun en la técnica legislativa de la Constitucion, méas concisa y breve) pone de resalto el
hecho de que la Ceencion fue mas alla de lo originariamente previsto y se traduce
en un intento de evitar futuros comportamientos oportunistas del gobierno nacional,
por otra parte, la percepcidén negativa que tenian del régimen de coparticipacion los
propios convencionales (entre ellos, muchos gobernadores en ejercicio) llevé a incluir

15 Ratificado por Ley N° 27429.
16 Aprobado por Ley N° Ley 27469.
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en cadapé&rafo del inciso una garantia para las provincias. Por su importancia y
significancia, corresponde hacer un analisis de cada uno de los parrafos que componen el
extenso inc. 2°.

194

1)Art. 75, inc. 2°, 1° y 2° Parr "Imponer contribuciones indictas como facultad
concurente con las mvincias. Imponer contribuciones dutas, por tiempo
determinado, mporcionalmente iguales en todo eltigorio de la Nacion, siemger

que la defensa, seguridad comln y bien general del Estado lo exijan. Las
contribuciones p@vistas en este inciso, con excepcién de léeparel total de las

gue tengan asignacion especifica, son coparticipdbles

1.1) Sistema de Copdicipacion de impuestos diectos e indiectos la Convencion
"constitucionalizé" el Régimen de coparticipacion, tal como lo habia dado la practica

constitucional desde hacia 60 afos.

1.2) Asignaciones especificad.os impuestos con asignaciones especificas son
aquellos impuestos cuyo producido tiene una finalidad especifica declarada por Ley
del Congreso. Ese porcentaje afectado quedo6 siempre excluido de la masa
coparticipable y por tanto, no coparticipados a las provincias. En la practica, se
evidencio que ésta fue la forma mas recurrente por parte del gobierno federal de
sustraer importantes recursos de la masa copatrticipable, perjudicando la distribucion
primaria de las provincias. Por su parteAil 75, inc. 3° establece los requisitos

para establecer una asignacion especifica: (a) debe ser por tiempo determinado y (b)
debe ser declarada por una ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad
de los miembros de cada Camara.

2)Art. 75, inc. 2°, 2° Parr. "Una ley convenio, sobrla base de acudos ente la
Naciéon y las povincias, instituira egimenes de copticipacion de estas
contribuciones, garantizando la automaticidad endeision de los fondtis

2.1)Acuerdos Presidente-Gobernadoes: El primer paso para sancionar la Ley-
Convenio, son estos acuerdos entre Presidente y gobernadores, como lo manifesto la
practica anterigrpero esta vez forman parte de la sancién misma de Jay ey

como resultado de las exigencias de la realidad politica. Con esto se fortalece un
federalismo de concertacion, pues busca el consenso previo de los Poderes Ejecutivos.

2.2)Automaticidad en la remision de los fondosCon esto, se quiso dar respuesta

a los reclamos de las provincias desde hacia varias décadas, ya que uno de los
mecanismos de presion del GF era demorar el envio de los fésittagsmo, esta
clausula estuvo prevista en todas las leyes anteriores.

3) Art. 75, inc. 2°, 3° Parr. "La distribucion ent la Nacion, las mvincias y la
ciudad de Buenogires y ente éstas, se efectuard eelacion diecta a las
competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios
objetivos deeparto; seré equitativa, solidaria y dara prioridad al lagde un grado
equivalente de desanllo, calidad de vida e igualdad de opanidades en todo el
territorio nacional'.
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3.1) Distribucion primaria y secundaria Siguiendo con la practica constitucional,
distingue entredistribucién primaria, que es la primera distribucién de la masa
coparticipable entre Nacion y el conjunto de las provincias didaibucién
secundariauna segunda distribucién de la masa, entre cada provincia del porcentaje
que le toca a éstas en la distribucién primaria.

3.2) Distribucion en relacién directa a lascompetenciasserviciosy funciones

Esta disposicion también responde a viejos reclamos de las provincias: desde la
década de 1990, la Nacion transfirié a las provincias servicios como educacién y
salud, pero sin ser acompafiados con los respectivos recursos. El gobierno federal
acelero el traspaso de estas competencias y se habia comprometido a asignar los
respectivos recursos, pero ello nunca sucedié, dando origen a fuertes conflictos entre
Nacion y provincias.

3.3) Criterios objetivos de eparto: se intenta lograr un sistema mas equitativo y
justo, con criterios claramente determinados, razonables y exentos de parcialidad,
impidiendo que las asignaciones a cada provincia se efectlien a través de negociaciones
donde variables como elientelismoy la pertenencia partidariguegan un rol
decisivo.Asi sucedio, por ejemplo, con los recursos provenientes éd by con

el manejo estratégico de la informacidén necesaria para actualizar los coeficientes de
distribucion.

En el esquema constitucional, el nuevo RCFI busca conjugar dos grandes prin
cipios:
- Principio de Equidad es decircon justicia en el caso concreto: a mayor capacidad

contributiva o poblacional, mayor participacion. Este es un criterio devolutivo, por el cual,
se intenta dar a cada una, lo mismo que aporto.

- Principio de Solidaridadviene a moderar el criterio equitativo, pues de lo contrario,
dada las fuertes asimetrias que caracterizan al federaligemiap, muchas provincias
no recibirian lo suficiente para afrontar sus gastos. Se traduce en la ayuda mutua entre las
provincias. Responde a un criterio devolutivo, por el cual se intenta dar mas a aquellas
provincias que menos tienen de manera que puedan contar con recursos suficientes (que de
otra manera no tendrian) para poder prosperar y logar el objetivo que se plantea a
continuacion.

- Prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad
de oportunidades en todo el territorio nacionan concodancia con eArt. 75, inc. 19
(la "nueva clausula del progresh se intenta paliar las desigualdades sociales existentes
entre los habitantes de las distintas provincias: la calidad de vida en Bireisaso es la
misma que en Formosa o La Rioja. Estos mismos criterios deben informar la Ley de
Presupuesto, tal como lo indicafet. 75, inc. 8°.

Con estos tres puntos se busca que la nueva ley y la distribucién que contemple, estén
basados en criterios objetivos, a través de indicadores socio-econémicos que permitan
detectar las necesidades reales de las provincis funcién de ello, asignar recursos
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suficientes para poder afrontarlas en igualdad de condiciones y generar asi, gm el lar
plazo, una provisidn de servicios publicos de igual calidad en todo el pais.

4) Art. 75, inc. 2°, 4° Parr. "La ley convenio tendrd como Camara de origen el
Senado y debera ser sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los
miembbs de cada Camara, no podra ser modificada unilateralmenteglimentada

y seré apobada por las pyvincias.

4.1) El Senado como Camara de orige® diferencia del art. 52, que establece que

la Camara de Diputados ser la camara de origen en materia de contribuciones, el
texto del art. 75 establece que en materia de coparticipacion lo seréa el Senado. Esta
disposicion no contradice el principio del art. 52 ("no puede haber impuestos sin
representacion popular"), ya que aqui no se trata de crear impuestos, sino de
distribuirlos entre los distintos niveles de gobierno. La norma es acertada en cuanto
en la Cdmara alta se encuentran representadas paritariamente las provincias, y es
coincidente ademas con el art. 75, inc. 19, en cuanto establece que el Senado sera
Céamara de origen en todas aquellas leyes que estén vinculadas con el desarrollo
educativo, cultural, humano y econémico de las provincias.

4.2) Mayoria agravada(mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada
Cémara): se intenta lograr un alto grado de consenso, por la dificultad de lograr
dicha mayoria agravada.

5)Art. 75, inc. 2°, 5° Parr. "No habra transfeencia de competencias, s&ios o
funciones sin lagspectivaeasignacion deacursos, apbada por ley del Congso
cuando corespondieg y por la povincia inteesada o la ciudad de Buenages en
su casb.

5.1) Transferencia de competenciaskl constituyente nuevamente incorpora
clausulas tendientes a evitar abusos del gobierno federal, esta vez prohibiendo que
la Nacién transfiera a las provincias servicios o funciones sin los respectivos
recursos, como habia sucedido ya en la década de 1970 y luego en la de 1990.
Ademas, debera ser ratificado por la provincia interesada para que el traspaso tenga
validez.

Alo largo del andlisis del art. 75, inc. 2°, se pueden sintetizar los requisitos de la nueva

ley-convenio de coparticipacion:
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a. Tiene como base, acuerdos previos entre nacion y provincias;
b. El Senado es Camara de origen;

c.Requiere la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara del
Congreso de la Nacién para ser aprobada;

d. No puede ser modificada unilateralmente;
e.No puede ser reglamentada;
f. Debe ser aprobada por las legislaturas de cada provincia,
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g.La distribucion primaria (Nacién-provincias y CABA) y secundaria (provincias y
CABA), se efectuara en relacion directa a las competencias, servicios y funciones
de cada una de ellas;

h. Debe contemplar criterios objetivos de reparto;
i. Debe ser equitativa y solidaria

j- Debe dar prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida
e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.

6) Art. 75, inc. 2°, 5° Parr. "Un organismo fiscal federal tendra a su garel
contol y fiscalizacion de la ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo
determine la leyla que deberé asegurar lapresentacioén de todas lasgwincias y

la Ciudad de Buenao&ires en su compaosician

6.1) El Organismo Fiscal FederalEsta norma eleva a nivel constitucional gldro

creado por la Ley 20.221, Gomisién Federal de Impuestaatificado luego por la
23.548. En él, tanto las provincias como la Nacion tienen asegurada la representacion.
Tiene también la funcién de ser un tribunal administrativo (con apelacién de sus
decisiones directamente ante la CSJN).

7) La ClausulaTransitoria 6

Esta Clausula establec&lri régimen de coparticipacion conforme a lo dispuesto en
el inc. 2 del at. 75 y la eglamentacion del ganismo fiscal federal, seran
establecidos antes de la finalizacion del afio 1996; la distribucion de competencias,
sewicios y funciones vigentes a la sancion de estarma, no podra modificarse

sin la apobacion de la pvincia inteesada; tampoco podra modificarse en desmedr

de las povincias la distribucion deecursos vigente a la sancion de egtforma y

en ambos casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion

En primer lugarestablece como fecha Limite para sancionar ladielembre de
1996.Al dia de la fecha, los poderes constituidos contintan incurriendo en incons-
titucionalidad por omisidn en la labor legislativa. En segundo,ldggr dos directivas

muy claras para las relaciones nacién-provinciag&g jstribucion de competencias,
sewicios y funciones vigentes a la sancién de estarma, no podra modificarse

sin la apobacion de la pvincia inteesada-es una clara alusién a la experiencia
vivenciada en los procesos de descentralizacion de la década de 18@0p¢2)ya
modificarse en desmexlde las povincias la distribucién deecursos vigente a la
sancién de esteeforma-concordante con el parrafo anteriwata de evitar nuevos
traspasos que perjudiquen a las provincias, o nuevas modificaciantgmbtégimen

de coparticipacién que vayan en contra de los intereses provindtass a ello, en el
"Acuerdo Nacion-provincias sobe relacion financiera y bases de un RCF|
firmado en 2002, se dispuso dejar sin efecto la garantia del piso minimo establecido
por el art.7° de la Ley 23548, del 35% de los recursos financieros, sean o Ro copar
ticipables, en la transferencia a las provincias, en clara y abierta violacion de este
principio constitucional.
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En tercer lugarestablece qus reclamos administrativos o judiciales en tramite
originados por difeencias por distribucién de competenciasyggos, funciones o
recursos en# la Nacion y las mvincias no estan afectados por esta disposicion
Dada la alta conflictividad en torno al RCFI, las provincias habian iniciado (al
momento de la reforma constitucional) una gran cantidad de reclamos, todos ellos
administrativos, ya que no habian llegado alun a los estrados de la CSJN reclamos
sobre distribucién de recursos coparticipables. Estos recién se darian en 2008 y la
Corte fallaria a favor de las provincias recién en 2015.

Conclusiones

A partir del analisis y consideracién de conceptos introductorios claves, tales como
poder o potestad tributaria y competencia tributaria, es posible determinar las caracteristicas
del sistema tributario gentino y concluir que en su evolucion ha alcanzado un grado de
complejidad llamativamente alto, constituyéndose como un sistema caético y desordenado.

Ello se manifiesta en la falta de concordancia que muestran los tres aspectos de este
sistema que han sido analizados en este trabajo: (a) distribucion constitucional de
competencias; (b) coordinacion igebernamental; (c) régimen de coparticipacion
constitucional. Facil resulta advertir que entre ellos no coinciden y sus resultados han sido
muy disimiles y dispares. El resultado es un sistema muy complejo, caético y desordenado;
se ha constituido como un sistehistérico, que fue respondiendo a necesidades puntuales
a medida que sgran, en particulaen momento de crisis financiera y econémicas, mas
gue unaacional, basado en acuerdos y consensos de lalazo, como fuera de esperarse.

El sistema tributario gentino es el resultado de respuestas concretas a momentos de
emepencia, soluciones que perduraron en el tiempo y a las cuales se les fueron adicionando
nuevas soluciones y modificaciones que consideraban aspectos puntuales o concretos del
régimen, sin una vision global del mismo.

Resulta llamativatambién la tendencia centralizadora de las reformas —aceptada por
las provincias en los distintos pactos y acuerdos fiscales sancionados. El resultado ha sido
una fuerte recentralizacion de competencias tributarias en manos del gobierno federal,
competencias que la Constitucidn nacionalgiiaron mayor amplitud a las provincias (en
su disefio oginal, la Constitucién previé poderes impositivos limitados para el gobierno
federal, mas vinculados al comercio exteridgjando en manos de las provincias los
impuestos internos directos e indirectos). En la actualidad, mas de medio siglo después,
el gobierno nacional termind por concentrdesde el punto de vista legislativo y
administrativo (recaudacion), practicamente todos los impuestos internos, o al menos los
mas importantes, ademas de continuar ejerciendo de manera exclusiva y privativa los
derechos aduaneros.

Por otra parte, el incumplimiento de la Ley de Coparticipaciéon que manda la
Constitucion Nacional, constituye un claro ejemplo de la dificultad de lograr consensos de
largo plazo que establezcan politicas de Estado que tiendgnoadle un grado equivalente
de desarollo, calidad de vida e igualdad de opanidades en todo el tetorio nacional

198



CRISTIAN ALTAVILLA

Desde este punto de vista, el problema es mucho més complejo y hunde sus raices en las
asimetrias economicas y geograficas que caracterizan a la federgeidtmardesde sus
origenes y que aun hoy no han podido ser superadas.
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