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B[BLIOTECA
El articulo lo. de la Constitucién Nacional proclama que la Nacibn

Argentina adopta para su gobierno la forma federal. El significado prima-
rio de esta sintética expresidn, consiste en que el pais estd constituido por
la reunidn de una serie de unidades autdnomas con funciones definidas.

: Tenemos en la expresién anterior tres elementos que juzgamosim-
porta.ntes ¥ que conviene destacar:

. / 6@30 FEO\
‘1) Que se trata de una reunidn de unidades. '§ 'ﬁ
2) Que dichas ﬁr;id'ades son autbnomas. (: BiBHGTFM "]
3) Que poseen funciones definidas. 2 (:,
Yepsio®

En realidad, estrictamente, el concepto de'autdnomo" es el més
importa.nté de los tres v puede admitirse que encierra a-los dos restantes.
En eferto el hecho de tratarse de una "reunidn de unidades", alude alori-
 geén histérico del conjunto’ -es decir de la Nacibn- al cual, las unidades
que lo componen 'son pree;}nstentes No es esta una cond1c10n ""sine qua
non' de un régimen federal, puesto que puede haber unidades creadas "a
posteriori" pero evidentemente el hecho de la preexistencia’ configura la
indole de las atr1buc1ones de las umdades componentes ‘

Por otra parte el hecho de poseer funciones deﬁmdas es "inheren-
te' a la autonomia, con el agregado de que -como veremos con mas deta-
lle, dichas ‘funciones se definen negativamente, es decir no se expresa qué
funciones poseen las unidades componentes si no solo a.quella.s de las que
se desprenden en beneficio del conjunto. :

Interesa. entonces deflmr con clar1dad el concepto de "autdnomo"
para poder comprender la ndole de:las relaciones que se establecen. Juz-

- gamos que ello se logrard mas efectivamente, enfrentando el concepto de
- Mautbnomo'" con otros dos -de parecida fndole, "soberano'' y "autirquico!!

Los tres se refieren a distintos grados de 1ndependencia_en las decisiones
- de gobierno y/o administracidn, pero como veremos, existen entre ellos
l{mites sumamente deflmdos

- Ihering ha definido la soberania como una potestad ‘que esti por so-
‘bre toda otra autoridad dentro del Estado. Bielsa aclara el concepto di-
ciendo que el término soberania expresa la idea del Estado como una per-
sonalidad que trasciende al orden internacional. No se es soberano en la
propia Nacibén o Estado sino respecto de otras Naciones o Estados (1).

_ En restimen, desde el punto de vista que nos interesa, soberania
implica la-facultad de tomar todas las decisiones con la més absoluta in-

(1_) Bielsa Rafael; "Derecho Constitucional™, pag. 100, Bs.As., 1954.
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dependencia. Para Bielsa también (2) la autonomfa consiste en darse sus
propias normas de gobierno .y.con mayor Tazén las de adrmmstraomn . con
mdependenma de todo otro poder.-Es decir, que las normas- d1ctadas _por
un poder auténomo tienen vigor .desde que estg poder lo declara as‘i’ . sin
revisidn ni aprobacibdn previa de. otra autoridad; pero esepoder ¥ esas nor -
mas deben conformarse a otras superiores que son las de la Constitucidn.

El.articulo 105-de la Constitucién Nacional, confirma "claramente lo
expresado al disponer que las prov1nt:1as'.’.~ ......... se. dan’ sus ‘propias
instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen sus "gobernadores sus
legisladores y demés func10nar105 de provincia sin intervericién’ del gobier -
no federal."

Otro articulo de la Constltucmn el 104, nos ayuda a redondear el
concepto al dlsponer que:"Las prov1nc1as conservantodo el poder no dele-
gado por esta const1tuc1on al Gobierné Federal- y ‘el ‘que expresamente se
haya reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacibn",

- . ]

Consecuentemente podemos conluir - -y sin que sea necesario a es -
tos efectos afinar el ané.hms— que autonomia, 51gmf1ca un grado muy avan-
zado de independencia.en las demsmnes pero no absoluto Los entes auto
nomos preexistentes, con el ob_]eto 'de proveer. a. determmadas funcmnes
que hacen al bienestar’ comun const1tuyen una entidad nueva que no consis -
te en la suma de las entldades que .la’forman, sino un nuevo ente de indole
totalmente distinta, para lo cual delegan en &l determlnados poderes que
hacen a las aludidas func1ones conservando todo el poder no'delegado
expresamente. '

La autarquia en cambio implica un grado menor de 1ndependenc1a
en las dec151ones En 1a autonomia son los entes autonomos los que’'con-
curren a formar el orga.no de superior mnivel, en tanto que en la autarqma.
es el ente supermr quien crea el ente auté.rqmco

Este hecho denva en consecuencias Jurlchcas -de sitigular importan-
cia, ya que mlentras ‘el organo autonomo conserva todo el poder no delega-
do expresamente;’el autarqmco posee solamente el delegado .expresamente.
Como eJemplo existen en nuestro’pafs varios casos de entidades - auté,rqul—
cas, entre ellas podemds éitar. las mun1c1pa11dades (autarqma territorial),

Un1versadades Obras Samta.nas de la Nacidn, etc., ‘(autarquia institucio-
nal}. (3}

El pafs estd constituido pues, por la reunidn de una serie de unida-

(2) Bielsa Rafaeliop . cit., pag. 623,
(3) Bielsa Ra.fael'“Derecho Adm1nlstrat1vo“ Tomo IT, pag 8 y ss; Bs Asl1957
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des autbnomas, denominadas -impropiamente segiin Bielsa, provincias,
que poseen un considerable grado de independencia en las decisiones no
sujetas a control ni revisién por parte del Estado Federal y solamente li-
mitadas por las delegaciones expresas en aquel, establecidas taxativamen-
te en la Constitucién Nacional.

Si bien el transcurso del tiempo vy la evolucidn social y politica ha
tendido a destacar la importancia de algunas funciones atribuidas al Go-
.biernc Federal, sobre todo en materia econémica, hasta el punto en que
el caricter dominante de esas funciones muestra una tendencia a hacer
desaparecer la fisonomia federalista del pais, es evidente que la libertad
‘de decisidn por parte de 1as provmczas subsiste en diversos Ambitos de

singular importancia. ™ C ' p

Entre estos Gltimos se cuenta la politica fiscal, y si bien, como
veremos més adelante, la aparicién de nuevos métodos de imposicidn, por
su complejidad, ha determinado que sean aphcados por la’ Nacidn, estable -
ciendo por otra parte una serie de leyes-convenio entre.los estados pro-
vinciales y.la Nacidn, en respeto, al menos parcial, de las disposiciones
constitucionales, no cabe duda que las provincias conservanbuena parte de
su autonomia financiera, mahejando independientemente sus presupuestos
y la'legisladion atinente.




CAPITULO TERCERO

1.OS PROBLEMAS




Determinadas ya las estructuras polfticas que debemos considerar
dadas para nuestro anilisis; nos toca ahora ponderar su valor en lo que
se refiere a su eficacia para cumplir las funciones tributarias que requie-
ren para su supervivencia y para el cumplimiento de sus fines, tanto des-
de el punto de vista del costo de administracién de los tributos, como de
la repercusidn en la economfa y la equidad.

Desde un punto de vista estrictamente tributario, un régimen de go-
bierno federal como el descripto, posee una serie de desventajas frente a
otro de decisidn centralizadz o unitario. Alguna vez pudo afirmarse que
la administracion de algunos tributos, como el que recae sobre la propie-
dad inmueble, podia ser mas eficientemente administrado en escala pro-
vincial y ‘que las autoridades federales posefan un menor conocimiento de
las particularidades locales, pero el actual estado de las técnicas admi-
nistrativas y los progresos de las comunicaciones asf como de la propia
técnica tributaria, permiten afirmar que dichas particularidades tienden
a desaparecer.

No importa lo expresade un juicio de valor desfavorable con res-
pecto al régimen federal de gobierno, las ventajas que posee se evidencian
en otras esferas de la accidn gubernativa y la menor eficiencia en materia
tributaria puede computarse como el coste que es necesario pagar por la
individualidad polftica. Otro tanto ocurre en escala internacional, donde
los fenémenos que analizaremos de superposicién, distribucidn ineficiente
de los factores productivos, etc., se dan en apreciable medida, sin que
-al menos por ahora- se piense en objetar la organizacidn del mundo en na-
ciones soberanas. (1) Lo que podri’a_d:iscutirse eventualmente, es el mismo
régimen federal y si éste es adecuado o no al pafs, pero esta cuestién ade-
méis de estar al margen de nuestro objetivo, ha sido ya suficientemente
analizada y la conclusién ya indiscutida y adoptada, como hemos visto, por
la Constitucién Nacional, consiste en la adopcidén del régimen federal de
gobierno. ' '

Nuestra tarea no es otra que aceptar este régimen como premisa
dada, sefialar sus defectos desde el punto de vista tributario y luego indi-
car las medidas convenientes para minimizar las consecuencias de dichos
defectos.

Dado que hemos admitido, como delimitacibén bésica de trabajo ate -
nernos solamente a estudiar las relaciones tributarias, prescindiremos a-
qui de considerar las funciones que realiza cada nivel de gobierno vy que se
traducen en gasto pliblico, aunque entraremos en este tema parcialmente
méis adelante. Las funciones atribuidas atla Nacibén (Defensa, Relaciones

(1) Musgrave, Richard A. "The Theory of Public Finance", pag. 179 Yy 88;
New York, 1959.
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exteriores, ensefianza universitaria, etc.) las provinciales (Educacidn pri-
maria, Policia de seguridad, etc.) y las concurrentes (Ensefianza Media,
Salud P{blica, etc..) serin consideradas como dadas y por lo tanto no ha-
remos consideracidn alguna en.torno a la eficiencia o conveniencia de
realizar dichas funciones en uno u otro nivel. '

Sefialamos a continuacidn las que juzgamos desventajas m&s impor-
tantes:

A - INTERFERENCIA CON LA OPTIMA DISTRIBUCION DE LOS RECUR-
508 ECONOMICOS

Una entidad financiera centralizada, esti en condiciones de elabo-
rar un plan impositivo consistente, en el cual mediante diferenciaciones
regionales en la intensidad del gravimen, incentive la localizacién de los
recursos de trabajo y capital en las zonas técnicarmente mas aptas para
maximizar su rendimiento, al mismo tiempo que desaliente su instalacidn
donde su rendimiento sea menor. La descentralizacidn de dicha autoridad
y la elaboracidn de planes impositivos en base a consideraciones puramen-
te locales, puede interferir en la 6ptima distribucién de los Tecursos, en
la medida en que los tributos influyan o puedan influir en ella.

Un adecuado ejemplo 1o constituye el caso del cultivo de alguna es-
pecie que tenga un "habitat'! sumamente favorable en una provincia deter-
minada, donde ademés por diversas circunstancias su rendimiento social

sea muy alto, en tanto que en otra se pueda cultivar con un grado menor
de rendimiento social. . ’

Una politica fiscal centralizada, probablemente tratari de orientar
los recursos aplicados a ese cultivo, hacia la zona de mayor rendimiento
en tanto que la descentralizacidén puede significar que las autoridades de
ambas provincias, traten de fomentar la especie, ofreciendo, digamos,
exenciones impositivas de tal modo que el rendimiento privado sea igual
en ambas, lo cual determinari que los recursos se dividan, entre la pro-
duccidn més y la menos eficiente, lo cual determinard localizaciones en
la provincia de menor rendimiento social,

Este punto, desde nuestro punto de vista es el mas importante pues
to que hace fundamentalmente a nuestro objetivo central, el desarrollo. (2)

B -SUPERPOSICION DE TRIBUTOS ENTRE ESTADCS DE DISTINTO NIVEL
Existiendo mis de un nivel gubernamental y por lo tanto m&s de una

(2) Musgrave, Richard Aj op. cit; pag. 180 y ss.
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autoridad tributaria en un mismo terntorm se hac:e pos1b1e e incluso pro-
bable, que los gravimenes se superpongan, sobre’ todo teniendo ‘en cuenta
que las manifestaciones de riqueza que reunen adecuadas caractenstmas
para ser gravadas con eficiencia adm:mstratlva renchmlento y equidad,
son limitadas. El empleo de un determmado gravamen por méis de un pla-
. no gubernamental, no es necesariamente objetable; si el impuesto es pre-
ferible a otros que podxfan usarse, s1 puede administrarse eficientemente
por ambos planos gubernamentales, si es usado de modo 'ciue no interfiera
en la Sptima_ distribucién de los recursos, puede justificarse su empleo
milltiple, pero en todo.caso redunda en una duplicacidn administrativa que
hace mas onerosa la recaudacidn del graviamen. (3)

Lo expresado ehmmarla en principio, este item como desventaja,
No obstante, en nuestro pafs ‘es generalmente considerado como inconve -
niente, afin a pesar de que ni la Constitucién ni ninguna interpretacién
constitucional, establecen prohibicién alguna al respecto, admitiendo por
el contrario en algunos casos como el de los impuestos indirectos que no
sean aduaneros, la. concurrencia de facultades impositivas, es decir la
superposicibén. (4)

C -SUPERFOSICION DE GRAVAMENES ENTRE ESTADOSDEIGUAL NIVEL

‘Es frecuente que la mayor parte de los tributos, especialmente los
mas eficaces, no tengan su’ fuente suficientemente definida dentro de los
l{mites de una provincia. Este és un inconveniente que no sufren los im-
puestos que recaen sobre la propiedad inmueble, pero si excluimos éste,
encontramos que la mayor parte de los tributos padecen de esta dificultad
en menor o mayor medida.

De ello resulta que se da el caso de contr:_ibuyentes que se encuen-
tran de un modo u otro, inclufdos en'el 4mbito de imposicibn de mis de una
provincia y reciben la percusidn del gravAmen més de una vez, sin que'
exista razén econdmica o fiscal alguna para ello; mas afin, por lo general’
este hecho es producto de circunstancias puramente fortuitas, al margen
de los propbsitos de las. leyes fiscales, que pueden tener como consecuen-
cia importantes perjuicios desde el punto de vista de la equidad. Un ejem-
plo adecuado -frécuente también en escala internacional-consiste, en el
supuesto de que se apliquen impuestos a los red1tos provinciales, en el
caso de un contribuyente radicado en una provincia y con utilidades gene-
radas parc:lalmente en varias otras.

(3) Due, John F;"Anilisis Econdmico de Impuestos", pag.395 y ss;Bs. As.
(4) Jarach Dino; ""Curso superior de derecho tributario"; Tomo I, pag. 57
Bs.As,, 1957. ' ‘
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La determinacién de la materia imponible que corresponde a cada
jurisdiccibn, per lo.comiln es sumamente diffcil y debe ser resuelta por
procedimientos arbitrarios. (5)

En nuestro pafs existe en el Smbito del impuesto a las actividades
lucrativas, un caso sumamente ilustrativo resuelto inteligentemente, cu-
yo anflisis dejamos para mis adelante.

D - FALTA DE CORRELACION ENTRE FUNCIONES Y FUENTES DE
RECURSOS

Las fuentes de recursos impositivas de las provinrias -habitual -
mente constituidas, por razones de simplicidad de administracidn, por
impuestos inmobiliarics, &z los que se agregan en la Argentina los que
recaen sobre las actividades lucrativas, los actos jur{dicos y las transmi-
siones gratuitas de bienes- son generalmente de bajo rendimienio. En unos
casos porque recaen sobre manifestaciones de capacidad contributiva su-
mamente imperfectas, que no hacen aconsejable llevar la presibn fiscal
més alld de cierto mite: un adecuado eiemplo, lo constituye el impuesto
inmobiliario, que al gravar una forma parcial de patrimonio -la propiedad
inmueble- deja al margen del tribito los bienes muebles -muy importantes
en la actualidad contrariamente con 1o que ocurrfa en el siglo pasado- cir-
cunstancia que puede pasar desapercibida en la medida en que la alfcuota

sea baja, pero que se pone al descubierto una vez que ésta supere cierio
nivel. {6}

En otros casos -tipicamente el impuesto a la transmisibén gratuita
de bienes- si bien la manifestacién de riqueza es précticamente perfecta,
se trata de tributos circunstanciales, no peribdices, que por lo tanto no
representan ingresos de importancia suficiente. .

Por otra parte, las funciones que suponen gastos, atribufdes a las
provincias, son discernidas sohkre la base de criterios diferentes a los
que determinan las fuentes de recursos. Estas, estin limitadas por las
pautas sefialadas en el phirrafo anterior; aquellas son establecidas sobre la
base de razones tradicionales o de eficiencia que no respetan las posibili~
dades de obtencidén de los recursos necesarios.

(5) Sanders, W.B.g "Interstate conflicts from the standpoint of business!
y Kassell, Mortimer “Interstate conflicts from administrattive view-
point® Federal State-Local Tax Correlatmn (A Symposium), Tax Insti-
tutet Princeton; 1954,

(6) Existen sin embargo impnriantes excepciones tales como grav‘-‘ameneq
con propdsitos de estimular la productividad.

C.F.I1.18
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Es por ello gue .la'ma.y'or parte de las federaciones -entre las que
podemos sefialar los Estados Unidos, Canad4 y Australia- optaron desde el
principio por subvencionar a los estados. (7) :

E - DESPROPORCION ENTRE LAS NECESIDADES INDIVISIBLES DE LA
POBLACION Y sUS RECURSOS IMPOSITIVOS

Por razones obvias, los recursos impositivos a los que pueden acu-
dir los gobiernos locales, son menores en los estados mas pobres. Ello
determina que la posibilidad de brindar servicios piblicos sea menor pre-
cisamente en aquellas provincias que més los necesitan. Los ifiscos de me-
nores recursos son los que corresponden 2 poblaciones de menor renta 1S
por ello deben efectuar mayores gastos "'per capita' en funciones tales co-
mo salud plblica y educacidn, mientras que los posibilitados por los re-
cursos disponibles quiz4 ni siquiera ios habiliten para igualar las eroga-
ciones "per capita" de las demé&s provincias. '

No es que estemos fijando un tope miximo a las posibilidades de
tributacidn, ya que un l{mite definido cualquiera, carece de sentido. Pero
es evidente que con frecuencia existen limites, sino de carfcter econdmi-
- co, al menos de {ndole polftica, que inhibe a los gobiernos llevar la carga
tributaria mas alli de un niveldado. Podr{a quizi encontrarse un parentes-
co entre lo tratado aqui y el punto anterior, pero se frata de una similitud
solo aparente. -

En el punto D), nos hemos referido a los gravimenes dque pueden
recaudar eficazmente las provincias y las funciones que le atribuye la cos-
tumbre o el criterio de distribucidn 4ptima; en tanto que aqui nos referi-
mos a las posibilidades de recaudacidn frente al grado de crecimiento eco-
ndémico y a la intensidad con que se realicen las funciones en base a las
necesidades y requerimientos,peculiares de la poblacibn. (8)

Existe un sexto problema que origina frecuentes criticas al federa-
lismo, que surge del poder de decisibn independiente de las provincias,
Este poder de decisidn admite que la presidn tributaria sea distinta y por
lo tanto que contribuyentes en igualdad de circunstancias paguen distintos
montos de gravimen, en tanto estén radicados en diferentes provincias.

(7) Birch, A. H."Intergovernmental Financial Relations in New Federation-
Federalism and Economic Growth in underdeveloped - countries''; (A
Symposium); pag. 114 - Londres, 1961.

(8) C. Lowell Harris; "Comments to A Fiscal Theory of Political Federa-
lism-~Public Finances:Needs, Sources and Utilization", A Report of the
National Bureau Of Economic Research, pag.129 y ss.;Princeton, 1 961.
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Este hecho viola el principio de equidad, igual tratamiento para iguales. |
Sin embargo, estrictamente no puede decirse que &ste sea un inconvenien- )
te puesto que precisamente el verdadero 'propg'sito del federalismo, con-

siste en permitir que diferentes grupos, que viven en‘distintag provinciag,

puedan expresar diferentes preferencias por s"e'rvic'ios plblicos y ésto ine-

vitablemente nos lleva a diferencias en los niveles de gravimen''per capi-

ta''. Puede admitirse entonces que el federalismo no hace otra cosa que lo

que se le pide. Esto en lo que se refiere al nivel de servicios o su equiva-

lente, la presidn fiscal "per capita". Donde la cuestidn se agrava es en el

Ambito de los efectos distributivos de las finanzas plblicas. En efecto, un

estado provincial puede elegir pautas de distribucidn distintas de la.s_',,qu'e

establezcan los demés y alin diferentes del modelo federal. Podria afir-

marse que nos encontramos nuevamente ante un efecto buscado. As{ como

el régimen federal permite elegir distintos niveles de servicios piblicos,

también puede admitir distintos modelos de distribucidn. Sinembargo, es-

ta es una cuestién demasiado importante desde un punto de vista politico y

el Estado Federal podria considerarse en el deber de intervenir a. través

de su propio sistema impositive, a fin de procurar los ajustes necesarios

para uniformar las pautas distributivas. Si el gobierno provincial insistie-

ra en supropio modelo, efectuando a su véz un nuevo ajuste através de sus )
leyes fiscales, quedaria planteado un verdadero conflicto basado en dife -

rentes premisas de valor. {9) '

Sin embargo, una cuestién de hecho nos induce a abandonar, a es-
tos efectos, la cuestidn planteada. El régimen impositivo provincial argen-
tino, posee caracter{sticas que -al menos hasta ahora- no han presentado
conflictos significativos de esa indole. En primer lugar es practicamente
uniforme en todo el pafs, tanto en estructura como en alfcuotas. En segun- -
do lugar sus caracter{sticas distributivas no son muy sensibles. Por {lti-
mo su importancia en el conjunto, es relativamente menor, lo que deter-

mina que sus escasos lineamientos distributivos pierden todavia significa-
=4
cion.

(9) Musgrave R. A.; obra citada, pag. 181,

C.F.1.20



CAPITULO CUARTO

LAS SOLUCIONES QUE PROPONE LA TECNICA




‘En el apartado anterior,’ nos hemos ocupado de sefialar los proble-
mas a que da origen.la existencia de estados en dos niveles, caracteristica
del régimen federal de gobierno. En'el presente apartado,’ trataremos de
describir los diversos tipos de soluciones a las gue ha acudido la técnica
tributaria, entre las que se inscribe la que es objeto del presente capitulo,
la coparticipacidn. Estos.sistemas son bisicamente cinco:

1) Separacidn de fuentes

2) Coparticipacidén

3) Cuotas suplementarias

4) Asignaciones globales

5) Asignaciones condicionadas -

Analizaremos cada uno de estos sistemas por separado, pero es
necesario tener presente que de ninguno de ellos sole, es posible esperar
una solucidn global que atienda a la eguidad, al desarrollo y el respeto por
las estructuras polfticas vigentes.Por el contrario, todo cuerpo coherente,
deberé atender las peculiaridades de la estructura financiera actual, espe-
cialmente los impuestos y porvemr de la aplicacidn de varios sistemas a
la vez, e incluso de la creacidn de procedimientos hibridos. Resulta im-
probable que sea posible y conveniente, aplicar un solo sistema y aplicar-
lo tal como lo definimos, a todo el régimen impositivo.

En primer lugar, porque es. improbable que las provincias cedan
la totalidad de sus recursos para que sean administrados por un ente cen-
tralizado, lo cual serfa necesario en caso de adoptarse cualquiera de los
cuatro Gltimos y en segundo término porque todos aquellos tienen virtudes
que pueden ser aprovechadas. En tal sentido se ha orientado - como vere -
mos - casi toda la experiencia internacional.

De todos modos debe quedar claro que la divisién que hemos efec-
tuado es puramente convencional y al solo efecto de la claridad expositiva,
puesto que es posiblle_realizar toda clase de combinaciones adoptando dis-
tintos sistemas para distintos grupos de gravimenes e introduciendo ca-
racteristicas de unos en otros.

1) Separacidn de fuentes.

, . | .
Este sistema es el mas elemental de nuestra serie y constituye precisa-
mente el que ha adoptado originariamente nuestra Consfitucién. Consiste
esencialmente en establecer con claridad -en nuestro ‘c‘aso en la Carta
Constitucional- las manifestaciones de riqueza susceptibles de ser grava-
das por impuestos administrados por cada nivel de gobierno,

La experiericia internacional en la materia es bastante variable.

C.E123




En el CUADRO I se muestra un esquema panorimico de la forma en que se
distribuyen algunas fuentes impositivas corrientes en la Argentina, en va-
rios pafses de régimen federal. ‘

Interesa comentar el comportamiento de este sistema frente a los
problemas que hemos sefialado en el apartado anterior.

A} Con respecto a esta cuestidn -interferencia con la bdptima distribucibn
de los recursos- es evidente que deja el problema intacto. En efecto, el
hecho de dividir el campo de imposicién entre la Nacidn y las Provincias,
no significa poner lfmite alguno a las alfcuotas que se fijen y por lo tanto
-2 menos que el campo de imposicidén en manos de las provincias sea mi-
nimo- deja totalmente en descubierto este aspecto de la cuestién.

B) En lo que se refiere a este punto -superposicidn entre estados de dis-
tinto nivel, estd claro que el objetivo fundamental del sistema consiste en
obviar este inconveniente y que -al menos tedricamente- lo logra.

Sin embargo -como ya hemos anotado- la superposicidn impositiva
que se produce entre estados de distinto nivel no es un problema serio.
-
C) No ocurre lo mismo en el &mbito de este problema -superposicidén entre
estados de igual nivel-la separacibn de fuentes tributarias entre la Nacidn
y las provincias no impide que las provincias entre sf, se invadan campos

de imposicidn, lo cual como vimos puede redundar en sensibles inequida-
des. (1) ‘ ‘

D) y F) En la consideracidn de estos puntos que se refieren fundamental-
mente a la escasez de recursos frente a los gastos que se realizan por las
funciones asignadas y a los que se deberfan realizar por las necesidades

de la poblacibén, es donde se da uno de los defectos mas importantes del
sistema. :

En efecto, en épocas anteriores en que los niveles de gastos piibli-
cos eran relativamente menores, los problemas de las relaciones fiscales
intergubernamentales se reducian a un mfinimo, mediante la utilizacidn del
sistema en consideracibn, pero a medida que fue transcurriendo el tiempo,
las crecientes funciones asignadasz al Estado requirieron la creacidn de
gravimenes distintos, técnicamente mas complejos, de mayor rendimien-
to y mas equitativos. Las caracter{sticas fundamentales de estos nuevos
gravimenes, determinan que diffcilmente pueda ser aplicados por los es-
tados locales por dos razones principales. En primer lugar una de las ca-
racter{sticas mas destacadas de todos estos tributos, es su alta compleji-

(1) Ver Capftulo III
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dad, inevitable por otra parte, si se desea respetar el principio de equi-
dad; este hecho determina que las tareas de recaudacidn, deben estar a
cargo de un organismo administrativo altamente tecnificado que requiere
personal iddneo sumamente especializado y el aporte de fuertes sumas de
dinero, lo que frecuentemente esta fuera del alcance de las provincias. En
segundo término, en este tipo de gravimenes se presenta mis que nunca
un inconveniente que ya hemos seflalado; la dificultad de definir dentro de
los limites territoriales de una provincia la base imponible que le corres-
ponde; por ejemplo, en el impuesto a los réditos serfa dificil determinar
la parte de los beneficios que corresponde a una jurisdiccidn ya que ello
ofrece algunos inconvenientes tedricos que deben ser superados arbitra-
riamente adem@s de una cuantiosa labor administrativa; este hecho com-
plica notablemente la gestién recaudadora y determina que la fiscalizacidén
y control de los impuestos de esta naturaleza sea mfs dificil enprovincias
que en la Nacidn.

Es claro que elmismo inconveniente se presenta en escala interna-
cional, pero en este campo los intereses afectados son menores en niime-
ro, dado que las relaciones comerciales son mas limitadas. En restrmen,
este modo de encarar los problemas que contiene el manejo de las relacio-
nes tributarias en mé&s de un nivel estatal, solo soluciona los problemas
inherentes a la superposicibén de gravimenes entre estados de distinto ni-
vel que ademés, como hemos podido apreciar al tratar el punto B) del a-
partado anterior, no es el inconveniente més importante.

2) Coparticipacidn.

Los muy importantes inconvenientes sefialados para el régimen de separa-
cidbn de fuentes, sobre todo los sefialados en (ltimo término, dieron origen
més que nada a impulso de las necesidades financieras de hecho, al régi-
men de coparticipacidn que consiste -en su estado puro- en que la autori-
dad central se hace cargo de la recaudacibén de los gravimenes y distribu-
ye todo o parte del producido entre los estados provinciales, sobre la ba-
se de lo que le corresponda a cada uno de ellos, por su contribucibn a la
formacidn de la base imponible,

Como comunmente la obtencidn de este {ltimo dato es costosoy
dificil, se suelen utilizar, nlmeros {ndices que reflejan con menor o ma-
yor aproximacibn las cifras reales de contribucidn a la formacidn de la
base imponible. (2) Estos {ndices suelen ser: la recaudacién de los impues-
tos en coparticipacidén en cada jurisdiccidn, la poblacibén, el consumo o la
produccidn de artfculos gravades yla magnitud de las finanzas provinciales

(2) Riggert Duane, W; ""Federal Grants-in-aid-and Shared Revenues Brief-
ly Defined", National Tax Journal. March 1961; pag. 104 y ss.
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(presupuesto total, recaudacidn propia, etc.)

En realidad, estrictamente pueden existir dos tipos de copart1c:1pa-
cidén; 1) la ley es dictada por cada uno de los estados locales y lo {inico que
se centraliza es la recaudacidn; 2) el estado central dicta una ley uniforme
para todo el pais. El primer sistema se aproxima mucho al que analizare-
mos mas tarde bajo el titulo de 'cuotas suplementarias" y por lo tanto
prescindiremos de considerarlo aqui. En cuanto al segundo se trata del que
tradicionalmente se denomina coparticipacidn.

. La primera critica que se le hace a este sistema consiste en que
aumenta la dependencia de las unidades menores de las de mayor impor -
tancia, ya que les quita en parte la administracidn de sus propios recur-
sos. Creemos que este es un precio relativamente bajo, para las ventajas
que ofrece, pero suele comunmente considerarse como una objecibn, en
especial por quienes recalcan la importancia de la autonomia provincial.

Analizado el sistema frente a los cinco inconvenientes sefialados
en el apartado III tenemos con respecto a cada uno de ellos:

A) En lo referente a la bdptima distribucidn de los recursos, es evidente
que admite la superacidn de la dificultad sefialada, dependiendo todo de la
forma en que se encare el sistema impositivo central. En efecto si la po-
Iftica impositiva federal descuida entre sus objetivos la 6ptima distribucidn
de los recursos ello no seria 1mputable -estanclo todos los trlbutos o la

niveles.

B) Con respecto a la superposicién de tributos entre estados de distinto
nivel, tambiénpuede seflalarse que elinconveniente es superado en el cam-
po de 1rnpos1cwn que abarca, ya que frente al contribuyente se encuentra
un sdlo brgano recaudador, siempre que éste tome las previsiones reque-
ridas.

C) En lo que.se refiere a este problema. podemos apuntar, que también es
superado, por idénticas razones a las sefialadas en B).

D) En lo que respecta a la falta de correlacidn entre gastos y recursos, la
coparticipacién también elimina el problema, puesto que al poner en ma-
nos de una autoridad centralizada la recaudacibn, admite -a través de eco-
nomias de escala- que las provincias mas pequefias tengan acceso a la re-
caudacién de los gravémenes mas complicados. Sin embargo si el régi-
men 1mpos1t1vo centralizado ha de proveer a la localizacidén éptima de los
recursos econdmicos, es de esperar que establezca distinciones regiona-
les en la presidn tributarias, lo que puede redundar, si la diferenciacibén
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es suficientemente notable y dado que suponemos una distribucibn en fun~
cién de lo aportado por los habitantes de cada provincia, en deficiencias
0 excesos de recursos con respecto a los servicios que se deben prestar
a nivel local.

E) Distribuyéndose el producide en funcidn de lo efectivamente aportado
por cada provincia, es evidente que el sistema de coparticipacibén no apor-
ta ninguna solucidn a este aspecto de la cuestién. El estado de subdesarro-
1o de una determinada regidn, con el estado de pobreza e incapacidad de
efectuar aportes al erario pliblico que lleva implicito, no puede ser mejo-
rado por la simple colaboracibn enla administracidn tributaria. I—Ia de pro-
venir mas bien de aportes efectivos del Estado Federal.

No obstante no solucionar importantes problemas, el régimen de
coparticipacibn tiene afortunadamente un importante mérito, que consiste
en la elasticidad de adaptacidn de los {ndices de distribucién. En efecto la
posibilidad de incluir'cualquier criterio distributivo-aunque ello signifique
un apartamiento del criterio ortodoxo- es précticamente infinita, ademés
de admitir combinaciones de diversos indices. Este hecho fundamental es
lo que la convierte en el tema central de este capftulo.

La experiencia internacional en materia de coparticipacién e€s nu-
merosa y variada. Australia distribuye parte de su impuesto a los réditos
federal sobre la base de la poblacibén. Anteriormente la distribucién era
efectuada sobre la base de la recaudacibén efectiva en cada estado, pero
posteriormente fue rmodificando esa estructura para llegar al procedimien-
to actual en 1957. (3)

La India distribuye el 60% del producido del impuesto a los réditos
-personal y a las sociedades-entre los estados locales, bas&ndose, el 10%
sobre la recauddcién en cada estado y el resto sobre la poblacibn; algo si-
milar ocurre con el 25% de los impuestos a los consumos especificos. (4)

3) Cuotas suplementarias.

Como ya hemos anticipado este sistema tiene profundas similitudes con el

. de coparticipacién en el que la propia autoridad local dicta la ley. Por es-

te sistema la unidad central recauda, ademis de su proplo gravimen uno
suplementario para aquella.s jurisdicciones menores que as{ lo deseen (5)

(3) "Harvard Law School - Taxation in Australia", pag. 31 y ss: Boston
1958.

{4) "Harvard Law School-Taxation in India" pig.49 y ss. Boston 1960.

(5) Due, J.F.; obra citada, pag. 412 vy ss.
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La wventaja mas importante consiste en la eliminacién de la dupli -
cacidn en la administracién del impuesto.

Considerado frente a los cinco inconvenientes que hemos sefialado
en el apartado anterior tenemos que:

A) Quedando intacta la autoridad local para establecer las alicuotas que
juzgue conveniente, es natural que continfie legislando en base a criterios
puramente locales con lo que subsistir4 la probable distribucibn no éptima
de los recursos.

B) Siendo que dos jurisdicciones de distinto nivel recaen sobre la misma
manifestacidén de riqueza declarada solo a una de ellas, resulta claro que
no sdlo no evita este problema, sino que por el contrario lo promueve y
sistematiza. Sin embargo ya habfamos concluido que la superposicidn de
gravimenes entre estados de distinto nivel no es un inconveniente serio,
salvo en lo que respecta a la duplicacibén de la tarea administrativa y por
lo tanto podemos afirmar que si bien no evita la superposicién en cambio
supera su defecto fundamental,

C) Respondiendo el contribuyente solo ante una de las jurisdicciones, es
absolutamente improbable, al menos si se preveen los recaudos técnicos
necesarios, que se produzca superposicidn entre estados de igual nivel.

D) El sistema de cuotas suplementarias, al igual que el de coparticipacibn,
pone al alcance de los estados menores-las ventajas técnicas de los im-
puestos mas complejos y por lo tanto contribuye a eliminar la despropor-
cidn entre recursos y gastos. '

E) La falta de posibilidades de establecer o aumentar gravimenes no es re -
mediada por el sistema de cuotas suplementarias, salvo en la medida en
que la utilizacidn por las pequefias provincias de impuestos mas complejos,
a través de la estructura administrativa que les ofrece el estado central,
les permite el acceso a gravimenes mas equitativos que por lo tanto son
mas aceptables por la poblacidn.

Suecia es probablemente el pafs que més ha experimentado este
procedimiento, hasta el punto que su régimen impositivo puede considerar-
se practicamente integrado en una sola administracidén. En efecto, el es-
tado central recauda gravimenes de todo tipo, en tanto que las administra-
ciones comunales perciben a través del régimen bajo examen, casi exclu-
sivamente impuesto a los réditos, ademéis del que recauda el gobierno cen-
tral. En su mayor parte, un grupo de leyes gobierna la determinacibn del
rédito para los dos niveles, Una sola administracidn maneja ambos tribu-
tos. Una sola declaracidén jurada cubre la deuda con ambos gobiernos,
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siempre que el contribuyente perciba réditos de jurisdicciones distintas de
aquella en que regide.

En caso contrario, y de acuerdo con reglas definidas de determina-
cidn de la fuente, existen declaraciones juradas suplementarias. Se efectiia
un solo pago, un solo control, una sola inspeccibn; se recurre ante una
misma administracidén y se apela en un mismo tribunal. (6}

4) Asignaciones globales,

Se trata de ayuda dada por el estado federal a las provincias para cubrir
parte de sus gastos sin especificaciédn de los fines para los que debe ser
usada y consecuentemente sin supervisidn. El gobierno que las recibe se
halla libre de usarlas como desea. El {inico requisito que suele establecer-
se es el de adherirse a ciertos lineamientos generales como por ejemplo
la renuncia al empleo de ciertos impuestos por periodos temporarios. (7)
Por otra parte se diferencia del sistema de coparticipacibén, en el hecho
de que éste {ltimo se encuentra ligado a uno o varios impuestos determi-
nados y es de producido un poco mas incierto.

En la medida en que se ha empleado, el sistema elimina, al desa-
parecer las autoridades locales como administradoras y legisladores de
tributos, los inconvenientes A), B) y C), en tanto que es uno de los mas
satisfactorios para resolver los problemas D) y E). En efecto la centrali-
zacidn de la recaudacidn, permite como en el caso de coparticipacidn, ela-
borar planes impositivos coherentes y evita todo tipo de superposicidn, a-
deméis permite distribuir los recursos con criterio racional, de acuerdo
con los gastos que se requieran y las necesidades de mayores servicios.

De acuerdo con lo expresado, este sistema serfa uno de los méis
satisfactorios, aunque puede sefialarse que priva a las provincias de la
~administracidn de sus propios recursos lo que puede redundar en una pér-
dida de autonomia y ésto en algunos casos tiene una singular importancia
politica. '

En realidad existe un pronunciado parentesco entre el régimen de
asignaciones globales y el de coparticipacidn. En la medida en que la co-
participacibén abandona, al distribuir los recursos, la recaudacién efectiva
en cada estado o los indices que se le aproximen, para adoptar otro tipo de
indices, es decir al intentar alglin tipo de redistribucidén entre provincias

(6) "Harvard Law School-Taxation in Sweden-World Tax Series"; pag. 519
y 5., Boston 1959,

{7} Mushkin, Selma; "Federal Grants and Federal Expenditures' pag. 193
y §5., National Tax Journal, September 1957.
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¥
se acerca paulatinamente al régimen de asignaciones globales. La expe -
riencia internacional en materia de asignaciones globales es numerosa y
variada. Australia posee un sistema de ayuda especial a los estados finan-
cieramente mas pobres, definidos como aquellos que estin incapacitados
para prestar eficientemente los servicios a- que los obligan sus funciones
y el monto de las’ asignaciones, estid determinado por la suma de ayuda ne-
cesaria para hacer posible que dichos estados funcionen a un"standard" no
apreciablemente menor que los demis estados. {8) La India acuerda tam-
bién, al margen de la coparticipacidn, ayuda a los gobiernos locales con el
propbsito de habilitarios financieramente para hacer frente a los requeri-
mientos de los planes quinquenales, en la medida en que no puedan hacerlo
con sus propios recursos. (9)

Los estados mexicanos derivan la parte mas importante de sus in-
gresos totales de-las asignaciones acordadas por el gobierno federal. (10) -
El sistema canadiense de asignaciones globales es sumamente complicado;
establecidas generalmente a raiz de la cesidn de los estados locales de sus
derechos para imponer determinados tributos -en'1867, al establecerse la
federacién, cedieron sus-impuestos indirectos y en194] el gobierno federal
exigid y obtuvo la recaudacidn.del impuesto a los rédites, considerado e-
sencial para el esfuerzo bélico- se acuerdan por lo general sobre la base
de dos principios: la equiparacidén financiera, por el cual reciben sumas
relativamente mas importantes los estados de menores recursos y los a-
portes a la formacidn de la base imponible, recibiendo los estados una su-
ma aproximadamente proporcional a la que hubieran obtenido recaudando
por si los tributos. (11)

5) Asignaciones condicionadas.

Este sistema, es enteramente similar al de asignaciones globales, con la
sola diferencia de que la entrega de los fondos est4 sujeta a una condicidn
que deben cumplir las provincias, mucho mas concreta que las que hemos
sefialado en el punto anterior. La condicidn comunmente, consiste en que
el gobierno local, para recibir ayuda debe realizar un determinado tipo de
~gastos, de modo que una parte de esos gastos queda costeada por el gobier-
no federal. El objetivo de tal condicidn es evidente, se trata de que el Es-
tado central pueda orientar la estructura de los presupuestos locales, de

(8) Harvard Law School; "Taxation in Australia, pag. 31 y ss., Boston
1958.
(9) Harvard Law School; "Taxation in India", pag. 49 y ss., Boston 1960.
(10) Harvard Law School; "Taxation in Mexico!, pag.49 y ss. Boston 1957,
(11) Perry, J.H.; "Intergobernmental Fiscal Arrangements,in Canada ~-Fe-
deral-State-Local Correlation (A Sympos1um)" Tax. Institute Prin-
ceton 1954, pag. 53 vy ss. . - '
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modo de adecuarlos a una politica econdmica uniforme y orientada sobre
la base de pautas de interés nacional y no puramente local. (12)

Este sistema soluciona los cinco problemas sefialados en el apar-
tado anterior, en la misma medida que las asignaciones globales, pero a-
demads tiene en su haber una ventaja muy importante, consistente en la po-
sibilidad de realizar una politica uniforme, no solo en la faz recaudacidn
del régimen financiero, sino también en la faz gasto pliblico. Esta cuestidn
no surgid cuando analizibamos los inconvenientes de la administracibn fi-
nanciera realizada en régimen’ federal de gobierno, porque entonces nos
limitamos a considerar el aspecto impositivo de la cuestibén y sus reper-
cusiones por las razones que destacamos en la introduccidn, pero el régi-
men financiero constituye una unidad y es evidente que no podemos perder
de vista las consecuencias gque se operan al gastar y prestar atencibn solo
a las que se producen al recaudar. Constituye un objetivoe de singular im-
portancia, tratar de orientar las asignaciones entregadas a las provincias,
en el sentido que les fijen los objetivos de politica econdmica, por ejemplo
el desarrollo, la educacibn, la sanidad, etc., con el agregado que -dado
que solo una parte del servicio o inversibdn es costeada por el Estado Na-
cional y por lo tanto el resto debe ser pagado con fondos provinciales- las
asignaciones condicionadas son también (tiles para orientar los recursos
provinciales, maximizando los fondos afectados a objetivos considerados
de prioridad. La desventaja de este régimen, radica en que implica una in-
gerencia del 'Estado Nacional en los asuntos de las provincias, mayor afin
que en el caso de las asignaciones globales. '

En términos generales las ventajas que se desprenden de este sis-
tema son las que corresponden a una orientacidn centralizada, sea del Es-
tado Nacional o de cualquier otro Srganismo federal. La cuestidén que por
lo comiin se plantea, es.si el impacto de la condicidén fijada es realmente
eficaz en la modificacidn de la estructura de los presupuestos.

Esta cuestidén fue analizada en un informe preparado para la Comi-
sidbn Bicameral sobre Relaciones Intergubernamentales de los Estados U-
nidos, titulado "Informe sobre el impacto de las asignaciones condiciona-
das federales en la estructura y funciones de los gobiernos estatuales y
municipales' en el que se afirma que dichas asignaciones han producido
cambios en las politicas estatales. En algunas circunstancias se introdu-
jeron servicios que no se hubieran prestado sin.la ayuda federal. En otras
se comprobd que las funciones fueron iniciadas con mayor celeridad y se
hicieron mas extensivas de lo que hubieran sido sin ayuda. Se encontrd
también que, al menos en los estados pobres, las solicitudes para servi-
cios que no contaban con ayuda federal, tendieron a ser pasadas por alto.

(12) Due, J.F.; obra citada, pag. 407 y ss.
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El caso mas obvio de distorsibn, se encontrd en el campo de la asistencia
pliblica, donde la categor{a de asistencia general no recibfa ayuda federal,
L.os estados ricos que pudieron no haber distorsionado sus gastos, gastaron
dos o tres veces mis para asistencia a la vejez -que recibfa ayuda federal-
dque para asistencia general; los estados pobres sin embargo gastaron de
75 & 100 veces méas, (13)

Estas conclusiones obtenidas de casos concretos, son por otra par-
te evidentes a primera vista. En términos generales no es previsible que
cuando los funcionarios de una provincia encaren la posibilidad de distri-
buir los recursos de que disponen, deban decidir entre el si absoluto y el
no absoluto, por el contrario lo més probable es que comunmente decidan
-quiz4 intuitivamente- que los gastos a efectuar est&n a distintos grados
de prioridad. Enfrentados los grados de prioridad de cada funcidn con su
costo surgiré la decisibn respecto de qué gastos se efectfian y cufles no.
Si el estado federal, concurre con parte del costo de un determinado ser-
vicio influye en la decisidén inclinando la balanza en el sentido de que el
gasto se efectfia. d

Gréficamente el sencillo concepto expresado ee puede defimir del
siguiente mode:

<

_ co$To ToraL

&

ﬁRﬁQO oF PRIO?IPAD x

Si tenemos en consideracidn los dos elementos que concurren a de-
cidir si una funcidn se va a realizar o no, es decir el grado de prioridad
por una parte y el costo por otra, y si medimos la primera en el e¢je ho-
rizontal y la seg‘unda en el vertical, veremos que las funciones se realiza-
r4n cuando tengan un costo menor o un grado de prioridad mas alto; a un
grado de prioridad dado se realizarin todas las funciones que tengan un
costo también dado y todas aquellas cuyo costo sea menor, la funcibén re-

(13) Maxwell, James A.; "The Report of the Comission of Intergoverna-
mental Relations', National Tax Journal, pag. 55 y ss. March 1956.
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sultante de los expresados criterios ser# probatklemente una hipérbole e-
‘quilitera referida a sus asintotas; la funci’n se acercari al eje vertical
sin tocarlo, por cuanto habré funciones cuyc costo seré tan alto que no po-
drén ser realizadas por elevado gue sea su grado de prioridad y por otra
parte se acercari constantemente al eje horizontal sin tocarlo nunca,por
cuanto habri funtiones cuyo grado de prioridad seré tan secundario que no
interesard realizarlos por muy bajo que sea su costo. En tales condiciones
la introduccidn del elemento extrafic, es decir la ayuda federal, condicio-
nada a la prestacidon del servicio, disminuiri el costo de la funcidn a que
apunta y por lo tanto la hari realizable con la autoridad provincial, aun
cuando para ella tenga un grado de prioridad secundaria.

Sin lugar a dudas el pafs donde se ha dado el mayor desarrollo y
experiencia en este sistema, han sido los Estados Unidos. Numerocsos ti-
pos de gastos son incentivados en ese pais, a través de asignaciones con -
dicionadas. El primer ensayo efectuado data de 1879, cuando se dispuso la
ayuda federal a los estados para la distribucién de materiales educativos
para ciegos., Actualmente se encuentra sujetos a tal tipo de politica fiscal,
items tan significativos y dispares como investigacién agricela, cons-
truccidn de carreteras, educacilin vocacioral, donacidn de excedentes a-
gricolas, servicios de empleo, seguro de desocupacion, meriendas esco-
lares, servicios a nifios lisiados, :salud maternal, asistencia a la vejez,
control. de la tuberculosis,. salud mental, control dé cancer, control de’
las enfermedades-del coraz0n, control de las enfermedades venéreas, res- -
tauracién de la fauna, construccibn de casas bajs alquiler,. construccidn
de aeropuertos, construccién de hospitales, :socorro para inundaciones,
grandes incendios y huracanes, supresidn de barrios bajos y renovacibn
urbana, defensa civil, construccidén de escuelas, prevencidén de las inun-
daciones, planeamiento urbano, servicio de bhiblicteca para 4reas rura-
les, control de contaminacibdn de las aguas, educacidn para la defensa,
etc. (14) W

(14) MushKin Selma, J.; "Barriers to a System of Federal Grants-in-aid",
National Tax Journal, pag. 20! y ss., September 1960,
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CAPITULO QUINTO

LA EXPERIENCIA ARGENTINA




En el apartado anterior hemos efectuado un anflisis de los cinco
procedimientos que indica la técnica tributaria, para eliminar o al menos
minimizar los inconvenientes que se derivan del ejercicio del poder tribu-
tario en més de un nivel, es decir un régimen federal de gobierno. En el
presente apartado, centraremos nuestra atencidn en la experiéncia que de
dichos sistemas se hace en nuestro pafs.

De los cinco sistemas sefialados, dos no se han experimentado pric-
ticamente en nuestro pafsjel de cuotas suplementarias y el de asignaciones
condicionadas, a pesar de que ofrecen caracteristicas excelentes para
nuestro régimen de gobierno. Nos dedicaremos por lo tanto al estudio de
los restantes, de.los cuales, dos, cuentan con a.bundante experiencia, la
separacidén de fuentes y la copart1c1pac1on

Al efectuar el anilisis de los cinco sistemas, hemos tratado de des-
cribirlos en su formulacidn tedrica mas pura, al solo efecto de la claridad
. expositiva. Sin embargo, como era de preveer, en su aplicacidn préctica
estos sistemas no se dan en esa forma, al menos corrientemente, sino que
por el contrario se dan modalidades modificadas o hibridas que contienen
elementos de dos o més sistemas. Las aplicaciones précticas que se han
dado en nuestro pafs no son una excepcién a esta regla no obstante lo cual
los trataremos bajo el rubro que les ha adjudicado la costumbre.

a) Separacidn de fuentes:

El articulo 40 de la Constitucidn Nacional, establece el régimen financiero
" del gobierno federal y enumera taxativamente los rubros de los cuales ex-
trae sus ingresos, en los términos que expresamos a continuacidn:
]
1) Del producto de derechos de importacidén y exportacibn,
2) De la venta o locacidn de tierras de propiedad nacional,
3) De la renta de correos, ,
4) De las demfs contribuciones que equitativa y proporcionalmente ala po-
blacibén imponga el congreso general,
5) De los empréstitos y operaciones de crédito que decrete el mismo Con-
greso para urgencias de la Nacién o para empresas de utilidad nacional.

Esta enumeracidn esti complementada por lo dispuesto en los ar-
ticulos 9,10 y11 que prohiben termlnanternente a las provincias la percep-
cidén de derechos de aduana, tréansito y similares.

Las disposiciones glosadas tienen singular importancia no solo
porque establecen el régimen f1nanc1er0 de la Nac1on ‘sino también por su
carfcter taxativo, ya que a raiz de lo dispuesto por el articulo 104 en el
sentido de que las provincias conservan todo el poder no delegado por la
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Constitucidn al gobierno federal, resulta que todas las fuentes de recur-
§0s no enumeradas expresamente continflan en poder de las provincias. (1)

Existe en la lista de recursos adjudicados a la Nacién una serie de
instituciones adecuadas al grado de evolucidon de la ciencia financiera y de
la econpmia del pais de la época en que fueron dictadas, pero que con el
correr del tiempo se han vuelto un poco anacrénicas. En efecto los rubros
sefialados con los nimeros 1), 2) y 3) han perdido radicalmente importan-
cia cuantitativa, salvo en lo que se refiere a los derechos de importacidn
y exportacidn, si incluimos bajo esta denominacibn los denominados recar-
gos y retenciones cambiarios, en tanto que los indicados en 5) estidn en la
esfera de los recursos mas bien potenciales. En la actualidad puede decir-
se que la mayor parte de las rentas de la Nacibn estin provistas por los
rubros que se incluyen en el que hemos sefialado como niimero 4). Es esta
una denominacidn genérica que ha suscitado miltiples discusiones que
a@in hoy no han terminado, ya que es sumamente dificil afirmar cual ha si-
do la intencidn de los constituyentes, ni a través de las Bases de Alberdi,
ni leyendo las discusiones habidas en la Asamblea Constituyente, ni la.
exposicién que hizo en defensa de este articulo el Convencional Gorostiaga.

Surge en primer lugar una duda respecto a qué debe entenderse
por "contribucidn''; debe interpretarse lo que se entiende actualmente ba-
jo dicho término o se ha querido referir a un concepto més general? Dado
que -en su acepcién actual- las contribuciones son una institucién de cam-
po de accidn muy limitado destinado a financiar parte de proyectos espe-
cificos de obras pfiblicas, 'cabe concluir que los constituyentes no emplea-
ron el vocablo en ese sentido. En general, hay acuerdo en admitir el tér-
mino "contribucidén" estd usado en nuestra Constitucién en el sentido de
Yimpuesto'.

Las Constituciones liberales, de fines del 'siglo XVII y principio
del XIX, tendieron a reemplazar el término "impuesto" que recuerda la
fuerza, el poder de imperio, por el de contribucidn, que da la idea de con-
sentimiento por parte de los ciudadanos afectados. {2) El articulo 4° debe -
ria bastarse en cuanto a establecer el poder financiero que las provincias
delegan en la Nacién. No ha ocurrido asf sin embargo en la interpretacién
JurlsprudenCJ.al y doctrinaria. Desde los primeros tlempos en que se de-
batieron. estas cuestiones la 1nterpreta.c1on del articulo 4° o sea el conte-
nido del poder fiscal de la Nacién, se hace a través de la vinculacidn de

(1) Linares, Qulntana S.V.; "Gobierno y Administracidn de la Repubhca
Argentina", Buenos Alres 1946.

(2) Jarach, D.; "Curso Superior de 'Derecho Trlbutano” Tomo I pag.15
Buenos A1res 1957, :
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dicho artfculo con la disposicidn del artfculo 67 inc. 2°. En el articulo 4°
se dice como se forma el Tesoro de la Nacibn; en el articulo 67 se estable-
cen las facultades del Congreso, El paralelismo entre ambos articulos sur-
ge de la redaccidn de la disposicidn del artfculo 4° que habla de las demas
contribuciones equitativa y proporcionalmente a la poblacidn imponga el
Congreso General. El inc. 22 del artfculo 67, establece que corresponde
-al Congreso, "imponer contribuciones directas por tiempo determinado y
proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacibn, siempre que
la defensa, seguridad comfin y bien general del Estado lo exijan'". En la
interpretacidn paralela de ambos articulos es donde surgen las dudas. En
efecto, el artfculo 4° habla de contribuciones, en tanto que el articulo 67
inc. 2° se refiere a contribuciones directas, por tiempo indeterminado, ¥y
para casos de emergencia nacional.

En realidad, dada la estructura orglnica de la Constitucibén, la
cuestidn bien pudo haberse planteado en torno a la falta de drgano polftico
que estableciera las contribuciones que no reunen las condiciones fijadas
en el inciso 2° del artfculo 67, es decir, las indirectas, las por tiempo in-
determinado y las que no se justifiquen para el caso de emergencia nacio-
nal, pero en términos generales la jurisprudencia y la doctrina ha preferi-
do analizar esta cuestidn considerando la existencia del paralelismo entre
ambos articulos basindose en la posicibn que sostienen Alberdi y el Con-
vencional Gorostiaga al fundamentar el aludido articulo 4°, (3)

Sobre la base del paralelismo entre ambos artfculos se han soste-
nido cuatro interpretaciones distintas: : P

1) La primera de ellas interpreta que ''las demé&s contribuciones dd ar-
ticulo 4° son las mismas que menciona el artfculo 67 inc. 2. Correlaciona
ambos preceptos constitucionales y por ende concluye que tanto las con-
tribuciones indirectas como lis directas no constituyen recursos perma-
nentes de la Nacibén, pero pueden establecerse por tiempo determinado y
cuando lo requieran circunstancias de emergencia nacional.

2) La segunda interpretacidn entiende que la disposicién del inciso 2° del
articulo 67, es la que delimita los poderes de la Nacibn y sostiene por lo
tanto que esta ha sido privada de las contribuciones indirectas -a excepcibn
de los recursos aduaneros- y que por lo tanto, puede establecerse sola-
mente contribuciones directas por tiempo determinado v para casos de e-
mergencia nacional. '

3) La tercera interpretacién, mucho mas amplia, sostiene que la Nacibdn
posee amplios poderes impositivos, tanto en tributos directos como indi-

(3) Jarach, D.; obra citada, pag. 45 v ss.
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rectos. Esta corriente ha entendido que los textos constitucionales no po-
dian encerrarse en una hermendutica restringida y desestimado el método
histdrico al que se muestra proclive la casi totalidad de los comentaristas
- ha adaptado el invariabie precepto legal a la realidad siempre cambiante
de la vida nacional. (4)

4) Una Gltima interpretacién, sostiene que el articulo 4° habla de las con-
tribuciones sin ninguna limitacibn, pero el articulo 67 expresa que en cuan-
to se establezcan contribuciones directas éstas sblo serin por tiempo de-
terminado y cuando asi lo exijan la defensa nacional, la seguridad interior
y el bienestar general. En otros términos, la Nacidn puede establecer con-
tribuciones directas o indirectas, pero si son directas solo puede hacerlo
por tiempo determinado.

Los impuestos indirectos pertenecen a la Nacidn y siguen pertene-
ciendo a las provincias, porque éstas en ninglin momento han delegado e-
sos impuestos en la Nacidn en forma exclusiva, como ocurre en el caso
de los gravimenes a la exportacién e importacidn; es decir se trata de un
caso de facultades concurrentes. Los directos por el contrario, resultan
exclusivamente provinciales, pero son fuentes de recursos utilizables por
la Nacidn durante un plazo limitado. (5) '

Esta es la interpretacidén que ha prevalecido en la doctrina, la ju-
rigprudencia y la legislacién positiva y ser4 por lo tanto la que adoptare-
mos, al margen de las criticas que pueda ser objeto por parte de los ju-
ristas.

Sin embargo, la solucidn que hemos aceptado no hace otra cosa que
plantearnos un nuevo problema, que consiste en determinar cuales son im-
puestos directos y cuales indirectos. Parece ser que cuando los Constitu-
yentes hablaban de contribuciones directas, lo hacfan dnicamente en oposi-
cién a los impuestos aduaneros. Todos los impuestos que no eran aduane-
ros tenfan el caricter de directos, Desde luego la doctrina a este respecto
ha cambiado notablemente yhoy serfa muy dificil sostener que gravimenes
como el impuesto a las ventas o los llamados impuestos internos son di-
rectos. En esta cuestién como en otras, no existe acuerdo cierto sobre la
clasificacidén, pero en general la teoria mas aceptable es la que sostiene
que son impuestos directos, aquellos que recaen sobre manifestaciones de
riqueza que se evidencian por sus elementos ciertos, es decir renta ¥y pa-
trimonio o en otros términos riqueza en sus aspectos dindmico y estético,
en tanto que son impuestos indirectos todos aquellos en que no se toma co-

(4) Amaya, Adolfo A.; "Separacién Impositiva entre la Nacidn y las Pro-
vincias', Tomo VI, pag. 337 y ss. Derecho Fiscal,
(5) Jarach, D.; obra citada, pag. 51 y ss,
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mo base de la imposicidn, la riqueza en 8f, sino manifestaciones presun-
tas de la misma, como por ejemplo los consumos y transferencias. ()

Es decir, en otros términos, que el caricter directo o indirecto de
un gravémen est& dado por la intencién del legislador, revelada por la es-
tructura de la legislacidn que dicta, lo cual nos acerca mucho a admitir
que se trata de una clasificacidn puramente convencional,

No es probable que esta sea la clasificacidn que tuvieron en cuenta
los constituyentes al redactar la Constitucidn, ya que se trata de una elabo-
racién de la doctrina reciente, pero de todos modos se trata de la clasifi-
cacidn que se acepta habitualmente y por lo tanto a ella nos cefiiremos; de
acuerdo con los criterios enunciados obtendrfamos la siguiente clasifica-
cién de los recursos tributarios que pertenecen a la Nacidn de acuerdo a
la legislacidn positiva vigente:

1) Impuestos Nacionales en exclusividad:

Impuestos aduaneros.
Recargos cambiarios.

2) Impuestos_que pertenecen concurrentemente a la Nacidn y a las Provin-
cias,

Impuesto a las ventas.
Impuestos internos.

3) Impuestos que pertenecen originariamente a las provincias y que pueden

ser establecidos por la Nacibén por tiempo determinado v cuando lo jus -

tifiquen circunstancias de emergencia nacional:

Impuestos a los réditos.

Impuesto a las ganancias eventuales.

Impuesto a los beneficios extraordinarios.

Impuesto sustitutivo del gravdmen a la transmisibn gratuita de bienes.

Desde luego, la transitoriedad yva deja de ser tal; en efecto el im-
puesto a los réditos por ejemplo rige desde hace 30 afios, lo cual diffcil-
mente nos permitird admitir que se trata de un gravamen transitorio. Es-
te problema ha sido resuelto formalmente en la legislacibén estableciendo
estos gravémenes por tiempo determinado y prorrogéndolos reiteradamente.

Hasta ahora nos hemos referido a la separacidn de fuentes entre

(6) Jarach, D.; obra citada, pag. 51 y ss,




el nivel Nacidn y el nivel provincias; pero existe otra forma de separacidn
de fuentes, también importante, que es necesario considerar. Se trata de
la que se opera entre Estados del mismo nivel, es decir entre provincias,
destinado a obviar la superposicidén que se produce entre tales jurisdiccio-
nes, y que hemos sefialado en el punto c¢) del apartado III,

En efecto, entre las provincias se producen casos de superposicibn
similares a los no menos importantes que aparecen en escala internacio-
nal, pero mucho méis numerosos por cuanto las relaciones econdmicas en-
tre provincias son mucho mas estrechas que entre naciones y menos defi-
nibles administrativamente por no existir aduanas,

La legislacidén impositiva local -es decir la de las provincias, y la
de .la capital federal, nacional y municipal- esté compuesta fundamental-
mente por cuatro .gravdmenes principales; impuesto inmobiliario, a la
transmisidn gratuita de bienes, de sellos, y a las actividades lucrativas.
El primero de los tributos mencionados, es desde este punto de vista el
ideal. En efecto, siendo su objeto la propiedad inmueble, es evidente que
no puede pedirse una base imponible mejor configurada territorialmente.
Enlo que se refiere al impuesto a latransmisibn gratuita de bienes tampo-
co existe por lo general problema ya que en los casos en que pudiera ha-
berlo, se han establecido convenios tAcitos para evitar la superposm:on
En afios pasados surgib una cuestidén muy importante en el caso en que los
beneficiarios y por lo tanto sujetos del impuesto, recibfan acciones de so-
ciedades andnimas. Se planteb la duda sobre quien tenfa derecho de gravar
esa transmision: el Estado en el cual se encontraban depositados los titu-
los o aquel en que se encontraban radicados los bienes que dichos titulos
representaban; pero la cuestién carece de efectos pricticos desde 1951,
cuando se establecid el impuesto sustitutivo delgravimen a la transmisibn
gratuita de bienes que, por su cardcter nacional y por su peculiar forma
de ser recaudado ydlstrlbmdo determind por acuerdo de las provinciasin-
teresadas la exencidn definitiva de las transmisiones gratuitas de acciones.

El impuesto de sellos que en términos generales puede caracteri-
zarse como el que grava documentos en los cuales se exterioricen actos
jurfdicos, contiene en la legislacién que lo regla, al menos en la mayor
parte de los casos, una disposicidn que establece que cada jurisdiccidn
grava los documentos extendidos en otras provincias, cuando de su texto
resulte que deban ser cumplidos en ella, En consecuencia, en estos casos,
el documento tributa en ambas provincias, en la que es emitido y en la que
es cumplido. Sin embargo la importancia cuantitativa de esta cuestibén, en
la préctica carece de magnitud apreciable. El caso mas interesante, lo
constituye el impuesto a las actividades lucrativas. Este gravamen engen-
dré desde el comienzo de su aplicacidon un tipo de superposicién entre Es-
tados deigual nivel, sumamente importante y muy ingeniosamente resuelto.
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Su caracterfstica fundamental consiste que identifica como hecho imponi-
ble, es decir como manifestacidn de riqueza gravable, la realizacién de
una actividad lucrativa y que define como base imponible, es decir como
medida del mont:p del impuesto, los ingresos brutos del sujeto. Poco tiem-
po después de establecido, en casi todas las jurisdicciones locales, se
advirtid que en muchos casos se realizaba una actividad econdmicamente
inseparable en dos o mAs jurisdicciones:como todas habian adoptado el
ingreso bruto como base de medicidn del graviAmen, se producia una seria
contradiccidn, que consistfa en que en numerosos casos se daba actividad
y no ingreso, porque la actividad se realizaba en una jurisdiccién y el in-
greso se percibia en otra. Un ejemplo muy tipico de este tipo de contra-
diccidn, lo constituye-la presencia-de una fibrica en.una jurisdiccibén.y de
su oficina de ventas en otra, en cuyo caso dicha oficina de ventas percibe
todo el ingreso y realiza una parte relativamente pequefia de la actividad,
en tanto que la fibrica realiza la mayor parte de la actividad sin percibir
ingreso. '

Desde luego ante esa circunstancia los Estados donde los contribu-
yentes realizaban actividad, sin obtener ingrescs, indicaban otro'tipo de
‘{ndices para cuantificar el impuestc, con inmediatas consecuencias de su-
perposicidn, ya que el Estado donde se percibfan los ingresos gravaban la
totalidad de ellos. Fue preciso encontrar un sistema mediante el cual, las
distintas‘“.juqisgicciones obtuvieran una cuota determinada de los ingresos
brutos de esos contribuyentes. El sistema ideado consistié en que los dis-
tintos fiscos se repartieran esos ingresos brutos en proporcidén a los gas- '
tos realizados en su territorio. Se entendid acertadamente, que los gastos
que cada contribuyente soportaba en cada jurisdiccidn, daba un indice a-
proximado de la magnitud relativa de la actividad que realizaba en ella. (7)

b) Coparticipacibn:

El régimen de coparticipacién ha sido extensamente experimentado en
nuestro pafs a partir de los primeros afios de la década del treinta.

Enla actualidad estd compuesta sustancialmente por los cuatro re-
gimenes que incluyen los gravimenes que enumeramos a continuacidn:

1) Impuestos a los réditos, a las ganancias eventuales, a los beneficios
extraordinarios y a las ventas. (Ley 14788) '

2) Impuestos internos {Ley 14390)

3) Impuestos sustitutivos del gravamen a la transmisidn gratuita de bie-
nes {Ley 14060)

{7) Larosa, Ricardo; "El Impuesto a las Actividades Lucrativas™, pag.217
y 58. Buenos Aires, 1954,

/ CORREI0™ FEDERAL™ BE " EYERSIONES

’ l | SUBSEDE LA PLATA —_——

BIBLICTECA




4) Fondo Nacional de Vlalldad (compuesto prlnmpalmente por el gravamen
que recae sobre los combustibles de automotores) (Decreto Ley 505/58).

En realidad de los cuatro regfmenes mencionados, como veremos
en detdlle méas adelante, uno solo reline las caracteri'sucas del régimen
de coparticipacidn puro, tal como lo hemos definido en el apartado IV. Se
trata del que hemos designado en tercer término, {nico que se distribuye
de acuerdo con la contribucidén que hace cada provincia a la formacibn de
la base imponible.

Los restantes son distribuidos en base a indices diversos, que sb-
lo en algunos casos contemplan parcialmente las pautas indicadas, de mo-
do tal que més bien participan de las caracterfsticas del régimen de asig-
naciones globales, con la sola diferencia de que estén ligados a impuestos
determinados. Sin embargo, la costumbre los ha denominado con el tftulo
genérico de coparticipacién, por ello preferimos analizarlo bajo este
titulo,

st das = A

~ Estos regfmenes de coparticipacidén, han sidé’establecidos por le-
yes nacionales llamadas leyes-convenio, por el hecho de que normalmen-
te las provincias, adherfan al régimen, ya sea explicitamente a través de
una ley especial o ticitamente incluyendo en sus presupuestos respectivos
los recursos previstos por el régimen en cuestidn.

La constitucionalidad de estas leyes-convenio, ha sido puesta en
tela de juicio. En realidad no existe ninguna prohibicidn constitucional que
impida que la Nacidn y las provincias establezcan acuerdos en materia tri-
butaria; sin embargo, es probable que una prohibicién de esta naturaleza
esté contenida implicitamente en el conjunto de la Constituciédn Nacional,
perque las facultades impositivas son propias de las provincias y de ca-
rdcter irrenunciable, porque hacen a la esencia del poder estatal, como
es irrenunciable el poder estatal mismo. Un Estado que delegue o pro-
rrogue su jurisdiccidn en materia de ejercicio de sus poderes, renuncia
2 algo que hace a la esencia del poder piiblico. En general se sostiene que
los acuerdos por los cuales las provincias delegan en la Nacibdn ciertas fa-
cultades y aceptan que ellalegisle sobre los tributos y recaude para elfon-
do comiin de acuerdo con los principios establecidos por el Congreso de la
Nacihn, no estin dentro de la Constitucidn y posiblemente estén en contra
de la Constitucidn.

En realidad la cuestiébn importante no se plantea en la delegacibn
de la recaudacibn del tributo mismo, sino cuando la Nacién leg1sla sobre
los impuestos modificando la ley en el aspecto juridico o en el econdmico,
en-el sentido de hacer mas o menos gravoso determinado impuesto, alte-
rando la materia imponible estableciendo exenciones, etc.
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En tal caso nunca pida la adhesién de las provincias. La Nacibn le-
gisla por s{ y ante si. Existe por lo tanto una verdadera delegacién en
blanco. Sobre la base de las circunstancias sefialadas, e$ diffeil afirmar
que este régimen signifique un ejercicio comfin. .del poder fiscal delegado
por las provincias en la Nacidn. (8)

No obstante las razones aducidas -no muy concluyentes por otra
- A . - [l 3 > .

parte- la evolucion de las instituciones ha sido mas fuerie y el régimen de
coparticipacidén impositiva impuesto por la realidad, tiene ya 30 afios de
vigencia sin que en ninglin caso haya sido impugnado seriamente y es muy
probable que deba ser considerado ya como definitivamente incorporado al
régimen financiero argentino y ser incluido en una préxima reforma cons-
titucional.

Describiremos a continuacidén uno por uno los cuatro regimenes
mencionados:

1} Impuesto a los réditos, a las ventas, a los beneficios extraordinarios,
y a las ganancias eventuales. ‘

El mas importante de los regimenes de coparticipacibén esti cons-
tituido por el que incluye los impuestos de titulo, establecido por ley N°
14,788 sancionada a principios de1959 y con vigencia desde el 1° de eneroc
de ese afio hasta el 31 de diciembre de 1963, que por otra parte se ha he-
cho extensivo con postérioridad al impuesto -de carécter circunstancial- a
la revaluacidn de activos. .

La aludida ley establece la participacidén de la Nacidn y las provin-
cias y determina que la Nacibén, de la parte que le corresponde hari par-
ticipe a la Capital Federal. La parte correspondiente a la Municipalidad
de la Capital Federal se fija en el 6% quedando por lo tanto la distribucidn,
a los aludidos afios de vigencia, en la siguiente forma:

Afio 1959: Nacibn 66%
Capital Federal 6%
Provincias 28%

Afio 1960: Nacidn 64% ,
Capital Federal 6%
Provincias 30%

Afic 1961t Nacidn 62%
Capital Federal 6%
Provincias 32%

{8) Jarach, D.; obra citada, pag. 60 y ss.
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Afic 1962: Nacibn 60%
"Capital Federal 6%
Provincias 34%

Afio 1963: Nacidn 58%
Capital Federal 6%
Provincias 36%

La'parte correspondiente a las provincias se divide del siguiente
mod o: ' '

a) 25% de acuerdo a la poblacibén que a cada provincia asigne la Direccién
Nacional de Estadistica y Censos.

b} 25% de acuerdo con los recursos percibidos por cada provincia, exclu-

~ yendo los provenientes del crédito, loé-correspondientes a la coparti-
cipacidén en los impuestos de la ley en consideracién y los aportes fe-
derales. : -

c) 25% de acuerdo con el monto de los gastos realizados por cada pro-
vincia. .

d) 25% por partes iguales.

Los indices de distribucién que se obtengan tienen una validez bie -
nal y son determinados f'sobre la base de la informacidn correspondiente
al“Gltimo afio calendario completo inmediato anterior a la fecha de inicia-
- ¢idn de su vigencia, salvo los’{ndices correspondientes al bienio 1959/60,
‘que se determinaron con arreglo.a las cifras del ejercicio 1959, El dere-
cho a la participacién en el producido de estos impuestos, gquedaba sujeto
a la adhesidn expresa de cada una de las provincias.

La Nacién se obliga a mantener el régimen, para todos los impues-
tos enumerados que rigen en la actualidad, as{ como para los anilogos que
en el futuro se establezcan, en tanto que las provincias deben aceptar el
régimen de la ley sin limitaciones ni reservas, no aplicar gravimenes lo-
cales andlogos a los establecidos por la Nacidn, que se sujetan a este ré-
gimen, derogando los gravimenes provinciales y promoviendo la deroga-
cidn de los tributos municipales que resulten en pugna con los cuatro gra-
vamenes inclidos,

-Con el objeto de controlar la aplicacién de la ley, aprobar los in-
dices que se utilicen, y decidir a peticibén de la Nacién las provincias, las
municipalidades o los contribuyentes, la existencia de analogias con los
gravémenes locales, se crea un cuerpo colegiado llamado Comisidn de
Contralor e indices, constituide por un representante de la Naciédn y uno
de cada provincia pero que tendri quorum para funcionar con el représen-
tante de la Nacidn y por lo menos seis de las provincias.
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En las disposiciones glosadas existen dos que juzgamos fundamen-
tales:

1) La que establece la parte de la recaudacidn que corresponde a la Nacidn
¥y 1a que se atribuye al conjunto de las Provincias.

2} La que determina los fndices que se utilizarén, para distribuir la par-
ticipacién de las provincias entre ellas.

Enlo referente a la primera, no es posible hallar orientacidn algu-
na que permita determinar qué elementos técnicos se tuvieron en cuenta
para establecer los porcentajes sancionados, ni afin pasando revista a las
discusiones que tuvieron lugar en la Conferencia de Ministros de Hacienda
de setiembre de 1958, en la que se discutid el asunto, pero del contexto
de dichas discusiones y de los considerandos de las recomendaciones, pue -
de deducirse que aquellos sblo fuercn producto del poder de negociacidn de
las partes. En efecto, las provincias exigieron en dicha oportunidad, par-
ticipar en el 50%, la representacién federal hizo varias ofertas menores
hasta llegar a la que luego se incluyd en la ley 14. 788 que hemos trans-
cripto, lo que dié como resultado dos recomendaciones diferentes de la
Conferencia, de las cuales, la que correspondid a la ponencia de la Nacibn,
se envid al Congreso donde fue aprobada.

Tampoco es posible encontrar fundamentaciones muy explicitas en
lo que respecta a los Indices de distribucibén, pero de acuerdo con algunos
discursos, especialmente el del Sr. Secretario de Hacienda (Dr. Lumi) y
con la opinidén de un conocido autor (9), en general se buscaron dos objeti-
vos. En primer lugar, el grupo mas importante de fndices, "gastos'", “re-
cursos' y "Poblacidn', busca reflejar el aporte de cada provincia a la for-
macibn de la base imponible, es decir al acercamiento a.lo que hemos de-
nominado '"coparticipacidn" en versidn pura''. El Gltimo {ndice -por partes
iguales- pretenderfa lograr una forma de igualacién financiera, con el ob-
jeto de ayudar a las provincias mas pequefias a desarrollar sus recursos
Yy Proveer méis servicios.

Sin embargo, si se pasa revista a los fndices que pretenden refle-
jar el aporte de las provincias a la formacidn de la base imponible, puede
advertirse que todos ellos merecen’ serias objeciones en ese sentido. En
cada caso existen multitud de razones por las cuales el indice se apartade
lo que se pretende obtener. Es cierto que se ha adoptado tal temperamento
en vista de las severas dificultaded que ofrece obtener lo que corresponde,
y es por elio quela ley 14.788 en 'su articulo 14, dispone que el Banco Cen-

(9) Laroca, Ricardo; ""Coparticipacién y distribucién de impuestos entre
la Nacidn y las provincéias", (ley 14.788) Tomo VIII pag. 521 y ss.,
Derecho Fiscal.
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tral deberi obtener las cifras de ingreso nacional discriminado por pro-
vincia, con la evidente intencidén de utilizarlas para determinar indices
~que probablemente tampoco sean perfectos- pero de todos modos nuestra
intencibén no es formular una critica alos fndices utilizados, sino solamen-
te sefialar las razones porlas que hemos afirmado que nuestro régimen de
coparticipacidén se aproxima més alde asignaciones globales que al de co-
participacidn pura.

La filosofia que podria haber inspirado los criterios de distribu-
cidn, puede -con algln esfuerzo- considerarse vinculada a la solucidn de
algunos de los problemas causados por la administracidn fiscal en régimen
federal que hemos sefialado en el apartadolll aunque en forma bastante ru-
dimentaria.

La cuarta parte gue se distribuyen en funcién de la poblacidén posi-
blemente pueda referirse a la dificultad que hemos sefialado con la letra
E, es decir a la falta de correlacibn entre gastos y fuentes de recursos.

La cuarta parte siguiente, distribuida en funcidn de los recursos
percibidos, en su mayor parte tributarios, es en realidad la mas diffcil de
justificar. Quiz& debiera admitirse que al acordar recursos a quien recau-
da méas, se quiso seguir el principio de ayudar a quien se ayuda: pero juz -
gamos evidente que el aludido principio resulta demasiado abstracto para
la materia en consideracidn; la distribucién de los impuestos puede estar
sujeta a consideraciones de eficiencia, equidad y respeto por las estructu-
ras polfticas y no a un concepto ético claramente aplicable a otros casos.

Otra alternativa parece ser que se ha tratado de incentivar el au-
mento de la presibn tributaria provincia: Sin emitir juicio alguno en torno,
a las ventajas que pueda ofrecer una presidn tributaria alta o baja, cree-
mos gque no debe admitirse que se incentive su aumento indiscriminada-
mente, menos adn en un régimen de larga vigencia como éste, ya que en
determinadas circunstancias puede ser conveniente una alta presibn fiscal
y en otros inconveniente. Por otra parte, alin admitiendo ese objetivo, pa-
rece diffcil que pudiera lograrse algin resultado; el nivel de presidn tri-
butaria tiene limites convencionales por razones casi siempre extra-eco-
némicas, que por lo comin se encuentran cubiertas y son diffciles de su-
perar por incentivos de esta naturaleza, al menos a nivel provincial.

El siguiente 25% distribuido de acuerdo con el monto de los gastos
realizados por cada provincia, puede responder a la solucién del proble-
ma que hemos sefialado con la letra E, es decir la insuficiencia de las
fuentes de recursos con respecto a los gastos. Este indice parece razona-
ble pero creemos que es posible perfeccionarlo.
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La Gltima cuarta parte se distribuye por partes iguales entre todas
las provincias. Evidentemente este sector del indice, se propone fines de
igualacidn de las provincias mas atrasadas con respecto a las demés, pe-
ro estimamos que es irracional, debido sobre todo a las grandes diferen-
cias de magnitud, poblacidn, renta, etc., que existen entre las distintas
provincias, que dan origen a problemas de disparidad de las necesidades
con los recursos disponibles, al punto que podfa darse el caso de provin-
cias demasiado pequefias, cuya estructura administrativa simplemente no
pudiera absorber los fondos girados por la Nacibn, o que los absorbiera
mediante el derroche, en tanto que otras tuvieran necesidades reales no
cubiertas.

E} régimen vigente hasta 1955 inclusive, era sensiblemente mas
desfavorable para las provincias, dado que atribuia un 79% a la Nacibn en
tanto que el21% restante debfa ser distribuido entre las jurisdicciones lo-
cales inclusive la Municipalidad de la Capital Federal.

Esos 21 puntos que correspondfan a jurisdicciones locales incluso
la Capital -Federal se distribufan en la siguiente forma:

5, 7puntos de acuerdo a la poblacidn que a cada jurisdiccidn asigne el Glti-
mo censo Nacional aprobado por Ley.

5,7 puntos de acuerdo con el monto de los gastos ordinarios presupuesta-
dos por cada jurisdiccidn en el afio inmediato anterior, con exclusibén
de los provenientes del crédito.

5, 7 puntos de acuerdo con los recursos percibidos por la jurisdiccidn en
cada afio inmediato anterior, con exclusién de loa provenientes del
crédito.

1, 9 puntos de acuerdo con la recaudacidén dentro de las jurisdicciones de
cada provincia de los impuestos incluidos en la ley.

2,0 en razbn inversamente proporcional a la poblacidn.

En la redaccidn de esta ley no se preveia la formacibn de ningfin
cuerpo colegiado pero las provincias debian obligarse a no aplicar gravé-
menes locales de naturaleza igual y a distribuir entre las Municipalidades
de su jurisdiccidn, no menos del 10% de la participacidn que recibian de
la Naciédn.,

Ya hemos observado que este régimen de coparticipacidén tiene
sensibles caracterf{sticas que lo acercan a un régimen de asignaciones glo
bales.

Sin embargo en el sistema vigente hasta 1955 se notan algunas dis-

torsiones en este concepto. En primer lugar existe casi un 2% del total
que distribuyen de acuerdo con la recaudacidn obtenida dentro de la ju-
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risdiccidn de cada provincia, lo cual lo hace acercar bastante al régimen
de coparticipacidn puro, al menos en esa pequefia parte, pero es necesa-
rio hacer notar que -obviamente- la recaudacidn obtenida dentro de cada
provincia no ooincide con sucontribucidn a laformacibén de la materia im-
ponible. En segundo lugar en un aspecto parcial el sistema parece querer
acercarse al de asignaciones condicionadas. Por ley 13.343 se establecid
a partir de 1949 un aumento en el impuesto a las ventas, que entonces solo
llegaba a 13%, de tres puntos. La participacibdn de las provincias en ese
aumento se condiciond a que ellas destinaran afines educacionales los re-
cursos provenientes de ese incremento;. otro tanto ocurrid con un otro au-
mento de 3;1; puntos en el mismo ‘gravamen, cuya participacidén se condi-
ciond a que las provincias acordaran pensiones a la vejez, aunque en este”
caso las condiciones eran mucho menos rfgida.s, y& que se admitia que di-
chas pensiones deberfan ser acordadas "en la forma que lo permitan los
recursos provinciales",

El régimen vigente entre las leyes 12.956 y 14.788, es decir los
afios 1956, 1957 y 1958, fue previsto por los decretos-leyes 3675/55 y
770/57, que prorrogb el régimen de la ley 12. 956, con algunas modifica-
ciones de escasa importancia, que inclufan la incorporacidn de las nuevas
provincias al régimen de coparticipacidn, con cargo a la parte correspon-
diente a la Nacidn, de tal modo que la parte de ésta quedd reducida del
79% al 75,1% (1 0}.

2) Impuestos internos. (a los consumos especificos)}

El régimen de distribucién de este gravamen esti establecido por
la ley 14.390, sancionada a fines de 1954 y tiene vigencia desde el prime-
r0 de enero de 1955 hasta el 31 de diciembre de 1964.

La parte que corresponde a la Nacidén, por una parte, y al conjun-
to de las provincias por otra, se determina en forma directamente pro-
porcional a la poblacién total del pafs y a la poblacién del conjunto de las
provincias, quedando exclufda la Municipalidad de la Capital Federal; de
modo que la parte correspondiente a la Nacién llega aproximadamente aun
55% del total. El 45% restante, es decir lo que corresponde a las provin-
cias, se distribuyen entre ellas en su mayor parte, -98%- en base a dos
indices fundamentales; en proporcién a la poblacién, el 80% y en porpor-
ciébn a la produccidén de bienes gravados, el 20%. El 2% restante, se re-
parte en razbn inversa al monto por habitante, de la participacidén que a
cada provincia corresponda en la distribucibdn anterior.

(10) Conferencia de Ministros de Hacienda 4 de septiembre de 1958. Dis -
curso del Secretario de Hacienda de la Nacibén Dr. Ricardo Lumi.
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A la cifra indicada de distribucidn: 80% en funcibn de la poblacibn
y 20% en funcibén de la produccibén de productos gravados, se llegb pro-
gresivamente, puesto que en 1955 los porcentajes fueron 84 y 16 y en
1956, 82 y 18; recién a partir de 1957 se llegb a 80 y 20.

Por esta ley, la Nacidn se obliga a mantener el régimen de dis-
tribucidn, previsto para todos los impuestos internos que rigen en la ac-
tualidad o que en el futuro se establezcan, en tanto que las provincias de-
ben aceptar el régimen sin. limitaciones ni reservas, no gravar y que los
organismos municipales de su jurisdiccidn no graven, por via de impues-
to, tasa,. contribucidn u otro .tributo cualquiera fuera su caracterfistica o
denominacidn, las materias imponibles sujetas a impuestos interno nacio-
nal, las materias primas utilizadas en su elaboracidn y los productos a-
limenticios en estado natural o manufacturado.

La provincia se obliga también, durante el término de vigencia de
la ley, a que las actividades, bienes y elementos vinculados a la pro-
duccidn, comercializacidn, venta, expendio, consumo de los art{culos su-
jetos a impuesto interno nacional, las materias primas o sus productos
alimenticios y los envases destinados a contener unos u otros, no sean
gravados por la provincia ni por los organismos administrativos y de su
jurisdiceidn, con una imposicién proporcionalmente mayor, cualquiera
fuera su caracterf{stica o denominacidén, a la aplicada a actividades, bie-
nes y elementos andlogos, vinculados a productos no comprendidos en la
ley (11), con la sola excepcidén del expendio de vino, sidras, cervezas v
bebidas alcohblicas al por menor, que podré ser objeto de una imposicién
diferencial en la jurisdiccidn local. Se obliga ademé&s durante el término
de vigencia de la ley, a derogar gravimenes provinciales y a promover
la derogacidn de los tributos municipales que resulten en pugna con el ré-
gimen de la ley. Asimismo se deroga de hecho, luego de la adhesién pro--
vincial a la ley, una serie de grav%menes que desde ya se consideran en
pugna con ella y que se me ncionan en lista aparte.

Por la ley se crea un organismo colegiado denominado Tribunal
Arbitral, con atribuciones similares a las mencionadas en el punto ante-
rior para la Comisién de Contralor e {ndices, aunque su composicibn es
distinta, ya que se integra con un presidente y cuatro vocales de los cua-
les el presidente es el Procurador del Tesoro de la Nacidn y dos vocales
permanentes son nombrados por el Ministerio de Hacienda de la Nacidn,
en tanto que los dos vocales rotativos son designados cada dos afios por
las provincias de acuerdo a un orden de lista.

(11) E1 objeto de esta medida consiste en evitar que se viole la prohibi-
cién de gravar localmente la materia imponible comprendida en la
ley, mediante el arbitrio de hacer tributar a bienes complementarios
de aquella.
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En este caso, parece haberse acudido una cierta légica formal, al
atribuir a la Nacién y alconjunto de las provincias la parte que les corres-
ponde.

En cambio,.en lo referente a los fndices adoptados para distribuir
la parte correspondiente a las provincias nos encontramos nuevamente con
un intento de obtener cifras gue reflejen el aporte de cada jurisdiccidn a la
formacibn de'la base imponible.

La parte que se distribuye en funcién de la poblacidn, el 80% es ad-
mitida como aproximadamente proporcional alconsumo de bienes gravados.
Sus defectos en este aspecto son obvios, ya que solo puede admitirse como
aproximacidn que el consumo de productos gravados es proporcional a la
poblacidn. La distribucién del 20% restante, atribuido a las provincias
productoras, parece tratar de sefialar que es en esa medida en que el im-
pPuesto incide en los productores. Si fuera asi es evidente gue esto resulta
un tanto arbitrario por cuanto dicha incidencia es extremadamente varia-
ble entre los distintos productos e incluso variables en el tiempo con los
vaivenes del Mercado. Podria admitirse sin erhbargo como una solucidn
y aceptarse que se trata de la medida correcta en que el tributo incide en
las provincias productoras. No obstante ello, la doctrina ha objetado esta
parte del graviémen como inconstitucional; en efecto el hecho de que las
provincias productoras gravan los bienes que envian a las provincias res-
tantes significa de hecho, el establecimiento de aduanas internas. {12)

Este régimen de distribucién fue establecido originariamente por
ley 12.139 a partir del 1° de enero de 1935. Anteriormente a esa fecha las
provincias aplicaban por si el gravamen pero se considerd necesaria la u-
nificacién a los efectos de evitar las obvias superposiciones que se produ-
cfan. Como consecuencia de ello el régimen de coparticipacién, origina-
riamente fue establecido sobre las bases de la recaudacién propia de las
pProvincias durante los afios 1929 a 1933, previéndose en la .propia ley una
reduccidn progresiva de las participaciones en esa forma que se iria dis-
tribuyendo en funcién de la poblacién, hasta llegar a una distribucin préc-
ticamente total en funcibn de este (ltimo fndice.

3) Impuesto Sustitutivo del gravimen a la Transmisién Gratuita de Bienes.

Este régimen de coparticipacidn, fue establecido por la ley 14.050
de 1951. Se trata de un gravdmen que recae préicticamente sobre el capi-
tal de las sociedddes anbénimas, aunque formalmente se dispone que reem-
plaza a la transmisidn .gratuita de bienes -de carfcter local en nuestro
pafs- que recae sobre las acciones de las sociedades andnimas. Dado el

(12) Jarach D.; obra.citada pag. 69.
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carécter local del gravimen que tedricamente sustituye, se establece en la
legislacidn pertinente, que para percibir la parte que le corresponde en la
recaudacibn, las provincias deben eximir en su respectiva jurisdiccidn, las
acciones de sociedades andnimas.,

El régimen de coparticipacién de este impuesto revela el ejemplo,
mas puro del sistema coparticipacibén, dado que la propia ley establece
que el producido de este impuesto se distribuir4 entre la Nacidn ylas pro*
vincias sobre la base del principio de la radicacién econbdbmica de los bie-
nes objeto del tributo.

Como consecuencia de ello, cada contribuyente debe agregar como
anexo a su declaracidn jurada, una planilla en la cual se tabula la materia
imponible, es decir el capital de la empresa.

Estas planillas, luego de compiladas, arrojan las cifras de grava-
men que le corresponde a cada provincia. Consecuentemente la Nacibdn so-
lo percibe el tributo que corresponde a los bienes radicados en la Capital
Federal y en el territorio nacional de Tierra del Fuego,

4) Fondo Nacional de Vialidad

Este fondo, dedicado a la construccibén de caminos, esti constitui-
do en su mayor parte por gravimenes derivados del petrdleo, especial-

mente combustibles para automotores y esté legislado por el Dec.Ley No.
505/58.

El producido se atribuye en un 65% a la Nacidn, destinado al siste-
ma troncal de caminos nacionales, en tanto que el restante 35%, se dis-
tribuye entre las provincias de acuérdo con los siguientes Indices:

30% en partes iguales.

20% en proporcibén a la poblacibn.

20% en proporcibn a la inversibén de recursos viales propios de cada una
de ellas.

30% en proporcibdn al consumo de nafta y gas oil en cada provincia.

Para gozar de la participacidn las provincias tienen que sujetarse
a varias condiciones entre las que resultan:

1) La institucibén de un organismo dotado de autarquia administrativa técni-
ca y financiera encargado de todo lo referente a vialidad provincial en
general y en particular de la administracidn e inversidn de los recursos
asignados por esta ley y de los fondos provinciales de caminos.
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2) La creacibdn de un fondo provincial destinado especial y exclugivamente
al estudio, proyecto, construccidn; reconstruccibén, mejora y conserva-
cién de caminos con recursos pPropigs; entre los que se cuentan a) el
producide de los impuestos provinciales existentes o a establecerse so-
bre nafta y gas o0il con un méximo del 15% de su precio de venta al pi-
blico y a los demés combustibles Ifquidos y b) la contribucién de me-
joras; - :

3) El compromiso de no é‘ét'_a:-kzlec‘er otros gravimenes locales sobre com-
bustibles liquidos que 1ds mencionados.

- Entre los indices de distribucibn adoptados, el dnico que puede re-

cibir el t{tulo de coparticipacibén pura es el del 30% en proporcibén al con-

sumo de nafta y gas oil, en tanto que el 30% en partes iguales podrfa con-

= siderarse como un intento de solucién del problema de la desproporcidn

N ’

- entre las necesidades indivisibles de la poblacién y los recursos imposi-

tivos es decir el problema E) y el 20% en proporcidn a la poblacidn, como
un intento dk solucién del problema D) falta de correlacidn entre gastos y
fuentes de.recursos.

~ Pérrafo aparte merece la distribucibn del 20% en proporcidn a la
inversidn de recursos viales propios de cada una de:las provincias. En
efecto este item trata evidentemente de incentivartlas inversiones en ca-
minos y a pesar de tratarse de un régimen de‘coparticipacibén, puede con-
siderarse que en &l apunta un pPrincipio de asignaciones condicionadas, ya
que en cierto modo este {ndice se orienta a-la distorsién de la estructura
de los presupuestos provinciales.

El régimen vigente con anterioridad a 1958 fue establecido por lﬂy
11.658 sancionada en 1932 y posteriormente ligeramente modificada por
la ley 12.625 de 1939, La estructura de coparticipacibn establecida’ por
esta ley no difiere sustancialmente de la vigente, sal vo en alguna pequefia
medida en lo que se refiere a.los porcentajes dstablecides, En realidad lo
sustancial de la modificacibn operada en'1958, . no'}sg -refiere al tema que
nos ocupa, sino al volumen del gravAmen, quejen{él régimen antiguo fue
establecido en una cuota determinada y que al producirsevel fendimeno in-
flacionario fue perdiendo significacidn ecom’)rhicg:_" en f?arfto que ‘en la ley
vigente se ha esteblecido una alfcuota que al acomodartla’recauddcidn a
la fluctuacibn del precio de los combustibles, 'pe-rrhite fxi—a.fﬁ:'ener la signi-
ficacidn del régimen alin cuando continte el proceso inflacionario,

Una critica genérica a los regfmenes de coparticipacibén est& cons-
tituida por su multiplicidad. En efecto, no parecen existir razones vale-
deras, para que, por ejemplo, graviAmenes como el impuesto a las ventas
y los llarmnados impuestos internos, de caracterfsticas muy similares, se
distribuyen sobre la base de fndices diferentes. Ello ocurre asf por razo-
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nes histdricas, pero resulta conveniente propiciar una tendencia a la uni-
ficacidn en aras de la simplificacibn, al menos en lo que respecta alos re-
gimenes instituidos por las leyes 14.788, 14.380 y 14. 060,

C) Asignaciones globales.

El régimen de asignaciones globales.tiene, en el régimen juridico
argentino, estado constitucional. En efecto, el artfculo 67, que se refiere
a las atribuciones del Congreso establece en su inciso 8° que corresponde
al Congreso, "acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias cu-
yas rentas no alcancen, segiin sus presupuestos, a cubrir sus gastos or-
dinarios. El1 Congreso de la Nacidon ha ejercido esa facultad a través de la
ley de presupuesto, es decir con carfcter anual, mediante autorizaciones
al Poder Ejecutivo para que, en la medida de las posibilidades del Tesoro
Nacional lo permitan, contribuyen a la financiacidén de los déficits presu-
puestarios de las provincias y de la Municipalidad de la ciudad de Buenos
Aires, entregindoles fondos con cargo de reintegro.

Por ley de presupuesto también, se establece un régimen de ayuda
a las provincias con destino a obras piiblicas, cuyo cumplimiento como en
el caso anterior queda sujeto a la voluntad del Poder Ejecutivo Nacional.
La suma total destinada a este fin, durante el ejercicio fiscal nacional
1961/62 asciende a la suma de 1.200 millones de pesos.

También por autorizacibn de la ley de presupuesto, la Nacibn con-
curre en algunas oportunidades a financiar los servicios de la deuda, aun-
que en cantidades poco importantes.

Los aportes a las provincias que consagran las tres disposiciones
comentadas tienen el carfcter de préstamo, lo cual en principio las eli-
minarfa como materia de nuestro anilisis. Sin embargo, el hecho de que
se hayan concebido en condiciones particularmente benignas de plaza -en
la mayor parte de los casos, 54 afios -e interés- entre el 5% y el 8%- nos
mueve a comentarlas y a incluirlas en los cuadros que acompafiamos co -
mo si fueran un aporte definitivo.

Un caso especial de asignaciones con caracteristicas de asigna-
ciones condicionadas, estd constituido por la ley nacional No, 15.336 de
1960 que establece el régimen legal de la energia eléctrica. Por esta ley
se crea el Fondo Nacional de la Energia Eléctrica, constituido especial-
mente por gravimenes que inciden sobre dicha energia, El fondo se dis -
tribuye adjudicando el 80% a la Nacibn y el resto a un Fondo Especial de
Desarrollo Eléctfico del Interior, que es administrado por la Secretarfa
de Energia y:Combustible de la Nacibn y se aplica 2 aportes y préstamos
a las provincias para sus planes de electrificacidn, siempre que se encua~-

C.F.1.57



dren en los planes aprobados con intervencién del Consejo Federal de la
Energfa Eléctrica -creado por la misma ley- y que las provincias no gra-
van elconsumo de electricidad para otros fines que no sean exclusivamen-
te desarrollo de la energia eléctrica, Dado lo reciente de su sancidn no
existe suficiente experiencia de este régimen, pero a través de la redaccidn
de la norma resulta evidente que ‘tiene caracter{sticas excelentes para es-
tablecer una orientacidn de'las inversiones, aunque con la inevitable me-
lla en la autonomfia provincial.

En 1959, a rafz de haberse equiparado las remuneraciones de do-
centes provinciales con respecto a los nacionales -entonces sensiblemen-
te superiores- la Nacibn contribuyd por Ginica vez, con parte de las sumas.
requeridas para hacer frente a las mayores erogaciones que se originaban
por ese concepto.

Al margen de las disposiciones glosadas la Nacidn ha acudido cir-
cunstancialmente en ayuda de las provincias, con bastante frecuencia so-
bre todo a través de condonacibn de deudas o*haciéndose cargo de deudas
provinciales. Adecuados ejemplos derlo’ expresado lo constituyen la ley
12.139 -que por otra parte establecib la unificacibn v copa.rt1c1pac16n ar-
- gentina.-.y el Decreto-ley 770/57- que "también prorrogd la.ley de.coparti- -
cipacidén No. 12,956, por las cuales se condonan diversas deudas provin-
ciales. )

Como ha podido apreciarse, los regimenes descriptos tienen en
mayor o menor medida caricter circunstancial y asistemético, lo cual nos
permite considerar que su interés, para la cuestidn en estudio, es escaso.
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. CAPITULO SEXTO

PROPOSICIONES




En el curso del presente capftulo hemos analizado, tedrica e his -
téricamente, los cinco procedimientos que habitualmente se utilizan para
enfrentar los problemas que se originan a rafz de laadministracidn fiscal
organizada en dos niveles. Uno de dichos sistemas: el de coparticipacidn,
constituye la esencia del trabajo; otros dos, asignaciones globales y a-
sighaciones condicionadas, tienen en la experiencia argentina y extranje-
ra, algunos puntos de contacto con la coparticipacibn; la separacibn de
fuentes no soluciona précticamente problema alguno. Nos queda el siste-
ma de cuotas suplementarias, que tiene excelentes condiciones para ser
aplicado en el pais, con sensibles ventajas en el orden.de los gastos de
administracidn, cuyo anflisis postergamos para el préximo capitulo.

En lo sucesivo, nos dedicaremos exclusivamente a tratar de elabo-
rar las bases de una modificacidén del sistema de coparti¢cipacibn, sin a-
partarnos de los puntos de contacto gue mantienen con las asignaciones,
ya sean globales o condicionadas. El sistema que se proponga deberi reu-
nir las, siguientes condiciones:

a) Respeto por las estructuras politicas vigentes.

El sistema politico argentino, como es notirio, esti condicionado
histdricamente y culturalmente por un régimen federal de gobiernc. Es
cierto que a todo lo largo de la historia constitucional del pais, las es-
tructuras politicas han tendido constantemente a la centralizacidn. Si no
en la Constitucibn, précticamente intacta desde 1853 -al menos en la le-
gislacidn, se nota una constante tendencia a cimentar el poder del Estado
Federal. Sin embargo, la vieja tesis-antitesis, unitarismo-federalismo
que signa los albores de nuestra historia ¥y que se tratd de sintetizar cons-
titucionalmente mediante un .federalismo sensiblemente limitado, ha pa-
sado a formar parte de nuestras tradiciones como una tendenciamanifies - ..
ta aconsiderarlasinstituciones federales como las mas convenientes a hues-
tro pafs. Es por ello que, a pesar de las limitaciones que el federalismo
argentino contiene, tanto en la evolucidn institucional de los (ltimos afios,
como en la Constitucidén misma, el consenso piblico ha admitido definiti-
vamente las bases federales como estructura politica del pais. Es por
ello que en el presente trabajo, adoptaremos como una de nuestras pre-
misas bisicas, este precedente cultural.

Sin embargo, como ya hemos anotado, la administracidn fiscal en
régimen federal implica algunas desventajas que deben ser superadas o al
menos minimizadas. Desde luego todo intento en ese sentido, implica de
hecho alguna especie de cesidn de atributos, sin que ello signifique con-
cesidn en lo que respecta a los poderes irrenunciables. Un criterio de
esta naturaleza, ha de estar presidido por una tendencia hacia un "Fede-
ralismo cooperativo' que hace recomendable la presencia de algln orga-
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nismo colegiado que intervenga en la formacidén de la politica fiscal fede-
ral ya sea en lo que se refiere a la relacibn entre el Estado Nacional ylos
contribuyentes, como en las relaciones interprovinciales. Esta recomen-
dacidn coincide con la que formulara el presidente de los E.E.U.U. la
comisgidén bicameral de Relaciones Intergubernamentales. {1)

En nuestro pafs existen organismos de este tipo. Podemos citar el
Consejo Federal de Inversiones, la Comisidn’de Contralor e Indices y el
Tribunal Arbitral. Convendria tratar de unificar las funciones de estos
organismos, al menos en lo que se refiere al aspecto fiscal y acordarles
un estatuto legal que les signifique funciones mas significativas en la de-
terminacién de la poht1ca fiscal. El establecimiento de un organismo o la
reforma de los existentes, de tal modo que pueda intervenir eficazmente
en todo lo que corresponde.y se refiere a los intereses comunes, puede
permitir llevar a la préctica del ideal de federalismo cooperativo, puesto
que por encima de los intereses financieros’circunstanciales que estin en
oposicidn, se encuentran los objetivos econdmicos permanentes que son
complementarios, ‘

b} Fomento de un desarrollo intensivo y eguilibrado.

Este es, desde luego, el objetivo Principal del trabajo, pero antes
de continuar, se hace necesario precisar mejor los fines. La primera con-
dicidén, consiste en que el desarrollo sea intensivo.Como ya se ha sefiala-
do en el capftulo introductorio, en generallos economistas estin de acuer-
do en que lo que diferencia un pais rico de otro pobre, consiste entre o-
tras cosas, en la magnitud de la oferta de capital per cipita, mayor en el
primero. De modo que la primera condiciédn de una intensificacién del de-
sarrollo, consistiria en formar el ahorro..(2) Sin embargo esta caracte-
ristica no basta, suele ocurrir -y en nuestro pafs el fendmeno es bastante
notorio- que la eleccidn de las prioridades de inversibén -en el espacio y
en las actividades productivas- no es adecuada.para lograr la maximiza-
cidn del rendimiento de los recursos. (3)

La segunda condicidén de la promocién del désarrollo econdmico
consistirfa, en consecuencia, en la orientacidén de los recursos en el sen-

tido.de mayor rendimiento.

Otra condicidn se refiere al equilibrio del crecimiento. Si por cre-

(1) Maxwell J. A.; ob. cit., pag. 57 y ss.

(2) Hicks J.R.; "The Nature and Basis of Economic Growth - Federalism
and Economic Growth!" a Symposium" pag. 91 y ss; Londres 1961.

(3) Ver: CEPAL: "El Desarrollo Econdmico de la Argentina", México
1959 en general, y Tomo I de este trabajo.
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cimiento equilibrado se entiende cierta proporcionalidad en la asignacién
de los recursos de capital y trabajo, de tal modo que en las actividades
econdmicas resultantes no se produzcan estrangulamientos a lo largo del
proceso productivo, (4) es evidente que la condicién est{ en buena medida
cumplida por la orientacibén de los recursos en el sentido de mayor rendi-
miento, puesto que+la ausencia de estrangulamientos es condicién funda-
mental del rendimiento. 5i por el contrario, por crecimiento equilibrado,
entendemos un aumento uniforme de la actividad econdmica de tal manera
que cree su propia demanda, (5) nos.encontramos ante un nuevo requeri-
miento de ausencia de estrangulamientos, esta vez en el sector demanda.

Sin embargo, debemos considerar otro tipo de equilibrio, el que
tal vez podamos denominar "equilibrio geogréfico-social" con el que que-
remos referirnos a la igualdad del"ingreso per cApita" en todas las regio-
nes del pafs. Las condiciones sefialadas mis arriba, implican la bisqueda
de combinaciones &ptimas de los factores trabajo y capital con el factor
tierra y por lo tanto -dado que las condiciones de receptividad del factor
tierra son variables en las distintas regiones del pafs- significan provin-
cias con un grado de desarrollo mayor que otras. En otros términos sobre
esta base resulta posible que determinados grupos de la poblacidn obtengan
un mayor bienestar que otros, por el solo hecho de estar radicados en una
zona determinada del pafs. Esto ocurre en la vida real y probablemente
transcurra mucho tiempo antes de que pueda corregirse. Nuestra inquietud
se dirige mas bien a preguntar, si tal objetivo puede darse por sentado co-
mo premisa en un plan de desarrollo, No es &sta una cuestidn facil de re-
solver y depende mas bien de consideraciones politicas, pero si la filoso-
ffa general del desarrollo sostiene que los pafses atrasados tienen un "de-
recho" a progresar, serfa muy diffcil denegar ese mismo derecho a las
regiones atrasadas de un mismo pais. (6) De todas maneras no es nuestra
misidn resolver esta cuestidn, por lo cual en nuestra propuesta incluire-
mos elementos con suficiente elasticidad pPara admitir ambos tipos de al-
ternativa o cualquier combinacidén de ambas.

Denominaremos a estas alternativas:

1) Funcién incremento del ingreso per chpita.
2) Funcién igualacidn del ingreso per cépita.

De’todos modos, queda determinado 'qﬁe los fines fundamentales de

(4) Oliveira .Campos Roberto de; "Inflacién y crecimiento equilibrado", To-
mo XXVII, pag. 91 y ss., Trimestre Econémico.

(5) Nurske Ragnar; "Problemas de Formacidn de Capital", pag. 21 v ss.
México 1960,

(6) Hicks J.R.; obra citada.
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toda polftica de desarrollo, consisten en forzar el ahorro y en orientar
las inversiones y procede analizar ahora de qué modo pueden las finan-
zas plblicas en general y un régimen de coparticipacidn en particular, in-
cidir positivamente en la obtencidén de estas metas.

Partiendo de la divisidn clisica de las finanzas piblicas -recursos
y gastos- podemos sefialar que por una parte la politica impositiva puede
colaborar en la obtencidn de ambas metas a través de la obtencibn de in-
gresos corrientes supériores a gastos corrientes y de la orientacidn de la
percusidn de los impuestos, en tanto que la polftica de gastos solo puede
influir ~al menos directamente, en la orientacibn de las inversiones. Des-
cartamos aqui la pr‘imei‘a por encontrarse nuestro tema -la coparticipa-
c1on~ al margen de las relaciones Estado-contribuyente, en tanto que la

'segunda. recibird toda nuestra atencidn.

PRy

Elpapel que ju‘ega la politica fiscal -supuesto un régimen de inicia-
tiva privada y una vez definida la localizacibn de las distintas actividades- -
consiste en crear los servicios y realizar las inversiones necesarias pa-
ra que la actividad econdmica se desarrolle coneficiencia, Energfa, trans-
porte, ensefilanza técnica y comiin, saneamientoe de suelos, organismos
crediticios, etc., constituyen adecuados ejemplos de las bases que pue-
den proveer las finanzas pliblicas, desde el punto de vista del gasto al de-
sarrollo.

c) Utilizacidn de las estructuras legales existentes.

Hace alrededor de treinta afios que en nuestro pafs se viene expe-
rimentando el régimen de copa.rt1c1pac1on con- la.s alternativas que hemos
indicado, en tanto que desde hace ocho afios que funcmnan ‘diversos cuer-
pos colegiados en materia financiera.' Esta experiencia- tiene un'valor ina-
preciable para el desenvolvimiento de las futuras relaciones 1nterguber-
namentales, Su mera existencia y superwvencm. %onsagran su acepta.b1-
lidad por las partes contratantes.

Ello nos mueve a postular la no ruptura con los sistemas vigentes,
en la medida en que ellc no sea necesario. Es esencial a toda proposicién
que se efectfie con miras al éxito prictico, que sea aceptada de buen gra-
do por las partes. Es por ello que creemos, que en la medida en que se
respeten los sistemas existentes, se asegurari el éxito de la proposicidn.
Es necesario noperder de vista'el'hecho de que laforma de reglar las re-
laciones intergubernamentales, constltuye en fltima instancia una rela-
cibn jurfdica y que el derecho no es la creacidn arbiﬂ:rana y antOJad1za del
legislador dotado de c1erta fantasfa, ni tampoco una construccidn racional
nueva, sino la expresidn de un estado de conciencia.polftico-social en un
determinado perfodo histdrico. La racionalidad es un elemento fundamen-
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tal de todo lo que-es reforma legislativa, pero no debe ser el elemento
preponderante: hay otro factor, el de la evolucidn histdrica de la vida de
un pueblo, (7) Un sistema revolucionario por.eficiente que sea, hallari se-
guramente trabas de toda indole, para ser puesto en préactica.

Los propbsitos de la Administracién Federal Argentina en materia
de desarrollo econdmico parecen consistir en el fomento de. la actividad
privada, mediante la provisidn de las estructuras bdsicas de servicios e
inversiones piiblicas., Si dicha politica ha de llevarse a-sus extremos, se
hace preciso que las finanzas provinciales -cuantitativamente menos im-
portantes pero de todos modos aprecisbles- refuercen los efectos que so-
bre el desarrollo ejercen las finanzas federales, seleccionando sus gastos
e inversiones, en base a los méritos que posean frente al objetivo sefia~
lado. (8)

La caracteristica fundamental de un régimen federal de gobierno,
ya lo hemos sefialado, consiste en el manejo de la polftica presupuestaria
en forma autbénoma por ambos niveles de gobierno, lo cual determina que
probablemente las provincias elaboren sus presupuestos sobre la base de
criterios predominantemente locales, que pueden diferir de los criterios
de prioridad nacionales, los que por abarcar un espacio geogrificamente
mas amplio, son necesariamente mas validos desde el punto de vista de la
eficiencia. Por ejemplo: frente al territorio de toda la Nacidn como 4mbi-
to de operacidn, puede juzgarse concerniente la radicacidn de una activi-
dad econdmica determinada en una provincia ~-por la presencia de mano
de obra especializada, de facilidades de transporte, de energia, etc., -en
tanto que desde el punto de vista local, varias o todas las provincias pue-
den tratar de incentivar el desarrollo de esa actividad en su jurisdiccibn,
con la consiguiente dispersidn de esfuerzos. Resulta pues claro, que las
prioridades en gastos e inversiones han de manejarse con criterio nacio-
nal, aunque no necesariamente por el Gobierno Federal, contra lo cual
conspiran las politicas financieras autbnomas.

Se aparece evidente en consecuencia, la necesidad de alglin proce~’
dimiento que uniforme en alguna medida los presupuestos provinciales, de
modo de condicionarlos a prioridades establecidas para todo el pafs, aun-
que sin llevar dicha uniformidad tan lejos, que desnaturalice, la peculia-
ridad de los estados locales. Este régimen no puede ser otro que el que
hemos designado asignaciones condicionadas.

Ya hemos visto que este sistema, adem&s de solucionar todos los
(7) Jarach, D.; obra citada, pag. 31

(8) Ross William, D.; "State-local Fiscal Policy and Economic Growth-
National-Tax Journal”, pag. 67 y ss., March 1957.
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problemas provocados por la a.;iministracién fiscal en dos niveles, ha pro-
bado en su campo de aplicacibén mas amplio, los Estados Unidos, que mo-
difica en buena medida los presupuestos provincizales.

Se hace ahoranecesario establecer la manera en que las asignacio-
nes condicionadas puedan encajar en el régimen constitucional argentino,
frente a los sentimientos autdnomos de las provincias.

Como ya hemos visto, la peculiaridad que poseen las asignaciones
condicionadas, consiste en que costean una parte de los gastos que reali-
zan las provincias en determinados conceptos, de tal modo que se esta-
blezca un incentivo a incrementar las erogaciones por tales conceptos, Si
en los fndices .que se utilizan para distribuir el producido de los impues-
tos en coparticipacidn, se introdujeran distribuciones en funcibn de los
gastos en conceptos, que interesa incenﬁva e€s muy probable que las au -
torldades ‘locales se vieran 1mpulsadas a aumentar dichos gastos, con el
propos1to de mejorar su participacibn'en el total disponible. Nuestra le-
gislacidn no carece de antecedentes de este tipo de indices; sirven como
ejemplo, los establecidos por la ley.nacional de vialidad y por la ley
13.343 que ya hemos comentado. (9)

Hemos llegado ya a lo que consideramos nuestra conclusidn funda-
mental. Interesa ahora profundizar un poco méis en sus consecuencias.

Distribuida una parte de la recaudacidn en funcién de los gastos en

~ determinado concepto, resultari que dicho concepto, seré cubierto por las
remesas federales en una determinada proporcidén, que seri uniforme en
todas las provincias. Desde cierto punto de vista ésto podréd considerarse
equitativo, pero lo cierto es que los efectos-incentivo de tal régimen serén
poco uniformes, sobre todo en los casos -como el nuestro- en que las di-
ferencias en capacidad financiera entre las provincias son muy notables.
En efecto, puede ocurrir que algunas provincias sean demasiado pobres
para establecer o mejorar un servicio, alin cuando parte de las erogacio-
nes correspondientes sean cubiertas por fondos federales, en tanto que
w otras tal vez incrementen dicho servicio en medida mayor de la deseable.

Si esta disparidad se debiera solamente a las diferencias de capa-
cidad financiera, podria haber una solucidén mediante el uso de coeficien-
tes de ponderacidn inversamente proporcionales a los Presupuestos tota-
les. Pero existen otros inconvenientes. En efecto, la capacidad financiera
de cada unidad autdbnoma nada indica con respecto a la ndole de sus prio-
ridades, entendiendo prioridades por las que se refieren a las dos funcio-
nes fundamentales, igualacidn e incremento del ingreso per cépita; es de-

{9) Ver Capit. V, b), 1 vy 4.
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cir lo que se considere adecuado gastar en cada caso con el objeto de pro-
veer servicios o promover el desarrollo. Es cierto que quiz4 exista una
cierta proporcionalidad inversa entre la capacidad financiera y los reque~
rimientos, ya que probablemente las prov:mcia.s de fisco mas rizo, sean
las que menos necesitan de la ayuda federal, para desarrollar sus recur-
808 y me_]ora,r el nivel de servicios, sin embargo esta proporcionalidad no
tiene porqué ser perfecta y en los hechos seguramente no lo es. Existen
‘dos dificultades fundamentales para proponer indices altomiticos perma-
nentes que reflejen los complejos factores indicados. En primer lugar, al-
gunos de los factores a considerar son sumamente diffciles de ponderar
numéricamente, serfa ficil por ejemplo sefialar la poblacién de cada pro-
vincia de seis a quince afios de edad como un {ndice dé la necesgidad de e-
ducacidn .primaria o el nimero de delitos en un perlodo dado, como indi-
cador de la necesidad de policia de segunda.d pero en cambio resultaria
diffcil indicar através de coeficientes automiticos las prioridades que ha-
cen al desarrollo, intimamente ligados -por otra parte~ a las necesidades
de servicies, ya que ello implicaria el conocimiento de datos tan poco
accesibles como la evaluacidn del factor productivo "tierra', capital so-
cial bésico existente o calidades intelectuales de la poblacmn que deter-
minarfan la medida en que la regidn es desarrollable., En segundo lugar,

aun cuando los datos requeridos pudieran ser obtenidos, restarfa solucio-
nar el problema del sensible dinamismo que caracteriza los elementos en
juego, los indices imperfectos pueden irse perfeccionando por mejora-
mientos tebricos o por la habilitacibn de nuevas fuentes estadisticas, los
objetivos de los planes piiblicos pueden variar en plazos relativamente
breves, etc.

Es por ello que resulta conveniente establecer con caricter firme,
la distribucidn en base a gastos particularizados, en tanto que la a,dopcmn
de coeficientes correctivos, han de tener una mayor elasticidad, estable-
ciéndose y rectificindose con una perioricidad relativamente breve, por e-
jemplo a través de uno de los 6rganos que representan a las provincias.

Un defecto del sistema propuesto, frente al de asignaciones con-
dicionadas en su estado puro, consiste en que en éste Gltimo el estado
central va girando los fondos a medida que los mayores gastos se realizan
o al menos a2 medida que son presupuestados, mientras gue en nuestro ca-
so los gastos realizados sirven de elementos de formacidn de {ndices futu-
ros,de modo que para gque el incentivo cause su efecto se requiere una es-
peculacién mas compleja y 2 més largo plazo.

Sin embargo, .esta dificultad puede ser obviada, al menos parcial-
mente, restringiendo al méiximo posible el periodo que transcurre entre
la realizacibn del gasto y la utilizacibn de éste, como elemento de forma-
cibn de los Indices.
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Labuena marcha de un sistema como el propuesto requiere la pre-
sencia de un drgano fiscalizador, apoyado por cliusulas penales, papel
para el que ha de descartarse el Gobierno Federal, pero que puede ser
desempefiado adecuadamente por una institucidn formada por las provin-
cias.

El establecimiento de la proporcidn de la recaudacidn que ha de
distribuirse en funcidn de cada gasto, asi como la elaboracién de los coe-
ficientes correctores, ha de estar sujeto a la previa formulacibén de un
plan econdmico concreto.

Ahora bien, cabe preguntarse qué ocurrirfa si tal plan no existe.
La formulacidn de un plan econdmico, en {ltima instancia no es otra co-
sa que sefialar prioridades, con un mayor grado de perfeccidén que la que
puede apreciarse a primera vista, de modo que siempre es posible indi-
car la orientacidn que debe darse al gasto, afin sin la presencia de un plan
formalmente elaborado, es claro que en este caso las medidas serén se-
guramente menos acertadas. La falta de un plan orgénico redundaré en e-
rrores de apreciacibdn mas o menos importantes, pero no haré impracti-
cable el sistema,

Hasta ahora, nos hemos referido constantemente a la distribucién
entre las provincias de la parte que se les atribuye, pero no hemos men-
cionado un punto que en las Conferencias de Ministros de Hacienda, so-
bre todo las m&s recientes, se ha destacado mucho mAs, Se trata de la
magnitud que ha de tener la participacidn de las provincias.

A pesar de las preferencias evidenciadas en las discusiones, cree-
mos que el punto verdaderamente importante a dilucidar, desde el punto
de vista de la intensificacidn del desarrollo econbdmico, es la distribucidn,
va que ella se refiere a la forma de asignar de la manera mas eficiente
posible, una suma de recursos limitada, lo que implica un problema técni-
co, en tanto que el problema que nos ocupa hace hincapié en una cuestibn
que mas bien se acerca al conflicto de intereses. En tal sentido se han de-
sarrollado -como hemos visto en la seccidn V, b)- las discusiones de la
Conferencia de Ministros de Hacienda de septiembre de 1958, de la cual
salid una ley-convenio sensiblemente mas favorable a las provincias, pe-
ro ello no ocurrid a rafz de consideraciones de carécter técnico, sino co-
mo consecuencia de una concesidn del Gobierno Federal, frente a la enér-
gica presibén que ejercieron las provincias. Sin embargo, del contextc de
las opiniones vertidas en esa conferencia, se deduce que uno de los argu-
mentos fundamentales que esgrimieron ambas partes consistid en la mag-
nitud de las funciones que tenfan a su cargo, como consecuencia de las
prescripciones constitucionales. Juzgamos evidente que éste es el {nico
criterio que puede tenerse en cuenta a estos efectos.
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Lo que p\iedé -en todo caso- ser objeto de consideraciones de ca-
récter cientifico, es la propia atribucién de funciones, para determinar
su distribucibén en funcidn de criterios de eficiencia o de preferenciascul-
turales, pero una vez definidamente establecidas -y tal es nuestro caso-
el Qinico crifer, o que cabe seguir consiste en la asignacidén de recursos en
proporcidn de 1as funciones afectadas a los niveles gubernamentales,
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‘ l | SUBSEDE LA PLATA

BIBLIOTECA

APENDICE ESTADISTICO

En algunos casos se verifican
diferencias entre las cifrasde
este apéndice y las que figu-
ran en la cuarta parte (titulo
II) y quinta parte del estudio,
debido a que en el primer ca-
so se tomd como base el afio
calendario y en el segundo el
ejercicio fiscal.
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CUADRO VIII
Afio 1958

" Producto |Remesas fede Producto
Bruto rales totales - Bruto

provincial media afios Relacién per cApita

J 1957/58/59 - %

(millones de |{mill.$ ctes.

pesos ctes.) de 1958) (pesos ctes.)
Bs. Aires - 88.215,0 1 2.285,3 2.6 13.098
Catamarca 1.085,0 . 183,1 16,9 6.288
Cérdoba. 21.619,0 738, 4 3.4 12.284
Corrientes 4.971,0 406, 3 B.2 9,151
Chaco 5.579,0 285, 6 5.1 10.419
Chubut 4.435,0 74,5 1.7 31.191

{ Entre Rios 7.934,0 418, 4 5.3 9.874
Formosa 1.270,0 67,9 5.3 - T7.115
Jujuy 3.296,0 236,7 7.2 13.745
La Pampa 2.912,0 160, 2 5.5 18.372
La Rioja 950, 0 178, 0 18.7 7.402
Mendoza - 12.128,0 -538,4 4, 4 14.691
Misiones 2.726,0 209, 8 P 6.971
Neuquén 1.895,0 51,2 2.7 17.069
‘Rio Negro 3.317,0 74,3 . 2.2 17.222
Salta ‘ 4.739,0 307,8 6.5 ‘11,484
San’guan 4.338,0 270, 3 6.2 12,308
San Luis - 1.545,0 160, 0 10. 4 8.864
Santa Cruz 2.186,0 - 46,7 - 2.1 ~41.3k9
Santa Fe 29.911,0. 984, 4 3.3 16.033
§go. del Esterq 3.574,0 262,5 7.3 7.491
Tucumaén ‘ 10.107,0 431, 0 4.3 12.952
TOTAL| ~ 218.732,0 _8.370,8 3.8 '

FUENTE: Da.tos proporcmnado,g Por el grupo que prepara el trabajo sobre

Economi’a Regional para el Conse_]o Federal de Inversiones.,
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APENDICE

COMENTARIOS A LOS CUADROS

De los siete cuadros transcriptos los tres primeros -cifras en pe-
sos corrientes de las remesas federales durante los afios 1957, 1958 y
1959- poseen un caricter puramente informativo.

Los tres siguientes, recogen las cifras de los anteriores pero en
magnitudes relativas al total. Al analizar dichas cifras lo primero que re-
salta es la importancia de'las correspondientes a la Provincia de Buenos
Aires, que por orden de magnitud son seguidas por las de Santa Fe, Cér-
doba y en general por las demis provincias en un orden decreciente, que
corresponde aproximadamente con el de la importancia de sus respectivas
finanzas. Resultarfa muy apresurado concluir de ello que la coparticipa-
cidn favorece a las provincias mayores, ya que seria necesario previa-
mente relacionarla con la magnitud de los gastos provinciales, cosa que
hacemos.en el cuadro VII comentado més adelante. En la evolucidn .dina-
mica de las cifras de coparticipacidn se nota en 1959 una disminucidn de
la participacibén de las provincias mayores que parece haberse volcado en
las provincias nuevas (Chubut, Formosa, Neuquén, Rfo Negro y Santa
Cruz), las que por entonces ingresaron en el sistema. Ello se debib més
que nada al cambio de indices que se operd en ese afio en los impuestos a
los réditos, beneficios extraordinarios, ganancias eventuales y ventas,
con motivo de la sancidn de la ley 14788, Las asignaciones globales, por
su parte, muestran una distribucidn mas igualitaria, lo que seguramente
se debe al hecho de que son adjudicadas por procedimientos no autométi-
cos y ante necesidades circunstanciales, que lbgicamente son experimen-
tadas mas frecuentemente por las provincias mas pequefias,

El cuadro que posee un carédcter muy significativo es el VII, En é1
se comparanlos gastos totales de las provincias enlos aludidos afios 1957,
1958 y 1959, con las remesas federales totales y con las que corresponden
solamente a los cuatro regimenes de coparticipacién. De la aludida com-
paracidn surge una doble serie de porcentajes para cada afio bajo anilisis,
que muestra la importancia que asume elapoyo financierofederal para ca-
da provincia, el que como se puede observar a poco que se pase revista a
las cifras, es muy importante. Prescindiremos sin embargo de analizar
las cifras correspondientes a las remesas totales, por estar influidas por
las asignaciones globales de carécter sistemético y que en oportunidades
no se corresponden con los gastos, abarcando erogaciones de méis de un
ejercicio. Estudiaremos por lo tanto, sbdlo los guarismos correspondien-
tes a coparticipacidén, lo que por otra parte es el tema del capftulo.

L:a mediana de las tres series, corresponde siempre a provincias
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que ocupan un valor aproximadamente medio en importancia financiera
(Corrientes, Entre Rios y Salta), Los extremos inferiores estén ocupados
siempre por la provincia financieramente mas importante, Buenos Ai-
res. (x) Los extremos superiores pertenecen a provincias de presupues-
tos relativamente bajo (Misiones, La Pampa y Neuquén). La media arit-
mética ponderada, salvo en el {iltimo caso, coincide también con los va-
lores de provincias de presupuesto medio {Tucumén, Corrientes y Santa
Cruz). Este primer anélisis parece indicar que -~en relaciédn con la mag-
nitud de los presupuestos- el conjunto de los regimenes de coparticipa-
cidn tiende a favorecer a las provincias financieramente mas pequefias, en
el sentido de que costean una mayor parte proporcional de sus gastos, Pa-
ra que esto sea cierto, es necesario que a volimenes de gastos mas redu-
cidos correspondan porcentajes mayores y viceversa, lo que se verificaré
si entre ambas variables se da un coeficiente de correlacibnsignificativa~
mente negativo. Realizadas las operaciones de correlacidén arrojan los
siguientes guarismos:

Afio 1957 + -~ 0.62
Afio 1958 : - 0.60
Afio 1959 : - 0.61

Como se puede apreciar, los coeficientes de correlacidn no sblo
son negativos, sino que también son pricticamente uniformes en los tres
afios bajo examen, lo que permite afirmar que las provincias de menor
magnitud financiera son favorecidas por los regimenes de coparticipacién
¥y que por lo tanto &ste cumple una "funcibén de igualacidn' bastante acen-
tuada, lo que equivale a decir que existe un proceso de redistribucidn de
los recursos pliblicos en favor de los estados provinciales de menor im-
portancia presupuestaria dentro de los l{mites de los regimenes bajo ani-
lisis,

En el Cuadro VI, hemos registrado el producto bruto de todas las
provincias en el afio 1958 y lo hemos comparado con el promedio de las
remesas federales totales consignadas en los tres primeros cuadros, re -
ducidas a pesos de 1958, Junto a las alfcuotas resultantes se ha consigna-

do el producto bruto per cépita de cada provincia. El propbsito consiste .

en investigar cbmo se comporta la coparticipacidn con respecto al grado
de evolucibdn econdmica, para lo cual hemos procedido nuevamente a ela-
borar una correlacibén entre las dos {iltimas variables, gue arroja un coe-
ficiente de - 0. 66, El significado de este resultado consiste en que la im-
portancia de las remesas federales relativa al producto bruto, se halla
aproximadamente en relacidn inversa al producto bruto per c4pita, lo que
implica aceptar que se favorece a las provincias mas pobres. Es posible
sin embargo que el coeficiente de correlacidn esté levemente exagerado
por el hecho de que varias provincias, entre las que se cuentan algunas
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de las que ostentan mayor producto per cépita, hayan comenzado a perci-
bir fondos del sistema de coparticipacidn recién a partir de mediados de
1958, lo cual tiene como consecuencia que la relacidn remesas federales-
producto bruto sea para ellas menor que el que corresponderia, Este he-
cho, no obstante, no hard variar el resultado en medida suficiente para
modificar las conclusiones,

La afirmacién de que los regimenes de coparticipacidn ejercen un
cierto efecto distributivo a favor de las provincias mas pobres y de los
fiscos provinciales de menor importancia financiera, no implica admitir
que éste efecto sea suficiente ni mucho menos aceptar que esténcumplien-
do alguna funcién de promocibn del desarrollo econdmico.

COISEN) FEDERAL DE (SERSIDHES
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