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{. S1STEMA ANTERIOR A LA LEY N® 22,2833

I.1. IMTROGUCCION

Lla Ley Nacionmal Nf 22.293, sancionada el 30 de setiembre de 1980, ha

introducido una importante modificacion al sistema de coparticipacidn fede

ral establecido por la ley-Convenio N® 20.221 del 21 de marzo de 1373 en /
lo que se refiere a Ya distribucidn primaria entre el Gobierno Nacional /

per un lado, v los Gobiernos Provinciales, por el otro. A través del articu

7

»

lo 62, la Ley N2 22.293 establece que "a partir del mes siguiente al de la

~generalizacién del Impuesto al Valor Aaregado' (o sea, como dicha disposi-

cién se implementd a través de la Ley Nacional Nf 22.29h de Fe&ha 3 de oc-
tubre de 1980, a partir de noviembre de 1930), ''se deducirén del monto to-
té] recaudado por los gravadmenes a que se refiere [Ta Ley N2 20.2217 los /
importes requeridos para el cumplimiento de lta ley de supresiton de aportes
patronales 4iey N2 22.2917”. 5élo el remanente' se distribuird seqln los/
porcentajes de distribucién primaria (entre la Nacidn y las Provincias) es
tablecidos en la Ley N2 20.221.

pn analisis de los efectés, tanto cualitativos como cuantitativos, /

de la reforma introducida al sistema de coparticipacién federal por la nor

177
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ma legal a que se acaba de hacer referencia, comc una critica adecuada a di
cha reforma, y eventualmente la propuesta de una modificacion a la misma, /
reéuiere como punto de partida un conocimiento adecuado del régimen de cepar
ticipacion federal de impuestos existente a la fecha de la reforma de 1980,
asT como un acopio de los antecedentes registrados a lo largo de la vigen--
cia del sistema: como el régimen de coparticipacidn federal de los impues--
tos nacionales tiene una larga y rica historia, ya que se remonta a 1835, /
serd sumamente Gtil contar con la experiencia acumulada en més de 45 afos /
de este régimen clave en las relaciones financieras entre el Gobierno Nacio
nal y ios Gobiernos Provinciales.

En este primer Capitulo, se presenta una sintesis sumamente apretads /

~de los principales antecedentes.luego de pasar una rapida revista al plan--

teo constitucional inicial, tal como quedd fijado en la Constitucidn Nacio-
nal de 1853 con sus reformas de 1860 y estudiar el primer problema grave /
présentado en 1890 con la c:eacidn de los Impuestos Internos Nacionales /
(punto‘I.Z.), se arganiza la exposicidn respecto a la experiencia del régi-

men de coparticipacién federal durante 1935-1980 en cinco grandes periodos/

71/
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1;2. SITUACION ANTERIOR AL REGIMEN DE COPARTICIPACION

E) régimen de coparticipacién federal de impuestos surgié en 1935
como parte de un esquema de coordinacién financiera entre el Gobierno Nacio

nal y los Gobiernos Provinciales, a fin de hacer frente a problemas que se/

-—r
-

habian ido planteando a lo largo del tiempo con respecto a la utilizacion /
méé adecuada de los poderes fiscales de cada uno de los niveles de Gobierno.

La Constitucidén Nacional de 1853, cuyas cléusulas financieras no/
resultaron modificadas en la reforma de 1860, establecid el marco institu--
cional respecto a las facultades tributarias de cada nivel de gobierno (1).
Se asigna al Gobiernoifederai los recursos enunciados en el articulo 42, de
los cuales dos asumen la mayor relevancia cuantitativa: (a) "los derechos /
de importacibn y exportacién’ (texto de acuerdo a la reforma de 1866}, que
scn afribuidos en forma exclusiva al Gobierno Federal, ya que se prohibe a/
los Gobiernos provinciales la imposicidén de estos gravamenes (articulos 92,
102, 112 y 122)}; y (b) '"las demds contribuciones que equitativa y proporcio
nalmente a la poblacién imponga el Congreso general''.

La atribucién.al Gobiernc federal de la totalidad de los recursos

aduaneros, los mds importantes cuantitativamente durante todo el sigio XIX/

/17
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y practicemente hasta la crisis de 1930 (2), revela la importancia de las /
Funciones atribuidas a dicho nivel de gobierno. Correlativamente, entre las
atribuciones acordadas al Congreso Nacional, se establece: "Acordar subsi--
dios del Tesoro Nacional a las Provincias, cuyas rentas no alcancen, segin/

sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios" (art., 672, inc.8%); como/

.se afirno en el seno de la Convencidn Constituyente de 1853, “el Gobierno /

federal reconoce como uno de sus primordiales deberes el igualar el déficit
de toda pro§incia confederada cuya renta no alcanzare a sastifacer sus nece
sidades intericres' (Informe de la Comisién de Negocios Constitucionales, /
)

en Anales de legislacifn Argentins, 1852-1880, pp.10-11

-

En cuanto a ''las demds contribuciones', segiin surge de los debates
en la Cenvencidn Constituyente y de la discusién doctrinaria posterior, se/
vincula la atribucidn del articulo 42 a las condiciones fijadas en el art.
67° fnc.zg, donde refiriéndose a las atribucfénes dei Congrese Naciocnal lo/
faculta a "imponer contribucicnes directas por tiempo determinado y propor-

cionalmente iquales en todo el territorio de la Nacién, siempre que la defen

77/
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sa, seguridad comin y bien gereral del Estado lo exijan'. La fundamentacidn
desarrollada por el convencional Gorostiaga, miembro informante de 1a Comi-
sion redactora, es flustrativa del caracter excepcional de este recurse pa-
ra el gobierno federal: '"Siends el segundo recurso previsto por el artfculo

42: 1pe las contribuciones gque equitativa y proporcicnalmente a la pobla---

cidn impongs al Congreso General', uno de los recursos que quedaba a ltas /

provincias, era natural que no se echase mano de &1 sino en circunstancias/

muy excépcéonaies” (Andlisis de Legislacidén Argentina, 1852-1880, p.26).

Establecida la Consfitucién Nacional, durante mis de tres décédas /
el arreglo infcial parecid satisfactorio. Recién la crisis financiera y po-
litica de i890 obligd al primer cambio importante en la distribucion efecti
va de poderes tributarios. Los recursos aduaneros, qus representaban cuatro
quintas partes de los recursos ordinarios del Gobierno Nacional, gquesdaron /[
afectados por la erisis del sector externo, en momentos en gue se interrum-
pe la posibilidad de contraer nuevos empréstitos externos; el Presidente Pe
1legrini propone al Congreso, como medida de emergencia para superar la si-

tuacidn, la implantecidn de impuestos al consumo bajo la forma de impuestos

/17
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internos (asi denominados para diferenciarlos de ios aduaneros, © externos) .
Esta propuesta plantea por primera vez en forma abierta el problema de las /
facul tades tributérias del cobierno nacional y de los provinciales. La co-=--
rriente opuesta al proyecto sostiene que las '‘contribuciones directas' de /
que habla el art, 672 inc.2? deben ser interpretadas como los [mpuestos inmo
biliarios, la tradicional "contribucién territorial' que formz la base de /
los recursos provinciales; los impuestas al consumo, al no estar explicitamen
te previstos en la Constitucidn, gquedan exclusivamente en manos provinciales
{Art. 1042: '""Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta /
Constitucién al gobierno federal'). En cambic, la corriente favoratle al pro
yecto, que finalmente se impone, sostiene que la imposicidén de impuestos so-
bre el consumo, como impuesto indirecto, es facultad concurrente entre la Na

cién y las Provincias, ratoern.e la ley se aprueba, por el término de un /

"afio, renovandose anualmente hasta 1935.



1.3. PRIMER PERIODO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION (1935-1947)

El régimen de coparticipacidn impositiva aparece en 14935, como /
tantas otras instituciones argentinas, como tentativa de respuesta é] cam--
bio fundamental operado por Ta crisis mundialmente conocida como ''la gran /
crisis de 1330'. Las primeras medidas de tipo tiscal, destinadas a paliar /

los efectos de la caida de las recaudaciones aduaneras como consecuencia /

.del estrengulamiento del comercio exterior argentinc, fueron la creacién /

por parte de]_gobierno provisional del impuesto a las transacciones (12 y /

15 de octubre de 1931 } vy a los réditos (19 de enero de 1932). Restableci-

do el Congreso Nacional, se aprueba a fines de 1934 y con vigencia a partir

del 12 de enero de 1935 un reordenamiento de los sistemas tributarios a /

efectos de fograr un mejqr aprovechamiento de la base tributaria y la supre
sion de problemas derivados de la concurrencia de facultades impositivas:

(a) Unificacién de los impuestos internos (Ley N% 12.139), esta-

bleciendo su recaudacién por parte del Gobierno Nacional y /

la coparticipacidn de su producido con las provincias con la

obligacién por parte de estas Gltfmas de dercgar sus impues-

tos existentes de cardcter similar;

71/
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{b) transformacidn del impuesto a las transacciones en el impues
to a las ventas (lLey N2 12.143), recibiendo tas provincias /
parte del producido como contrapartida a su compromiso de no

. crear en el futuro impuestos analogos; vy
(¢} 1a prérroga del impuesto a los réditos (Ley N2 12.147), con/

igual mecanismo que en el caso del impuesto a las, ventas.

La coparticipabién establecida por estas. leyes puede agruparse en
dos regimenes:
{a) El régimen de Ia Ley N2 12,139 y
{b) el régimen de las Leyes N2 12.143 y 12.147,
Se pasara a exp]ica} brevemente la distribucidn primaria prevista

en cada grupo.

(a). LEY 12.139
La distribucién del producido de los impuestos unificados tan
to entre Nacidon y Provincias, como entre cada una de las Provincias, se es=
tablecfé por la Ley mediante uﬁ mecanismo sumamente complicado que incluso/

abarcaba los 20 afios de vigencia, y que sblo se explica en funcidn de los /

\ ' /17



-

17
distintos intereses en juego que se trataba de no lesionar abruptamente (3).
Se distinguian dos situaciones:

(i) En el.caso de los impuestos a los consumos a derogar por las 14
provincias, se éstéb]ece como monto basico a distribuir_el promeﬂio 1929/1933

de recaudacién efectiva de las provincias (33,8 millones de pesos) incremen

tado en un 10 % para 1935 v en un 10 % del monto b3sico por afic, hasta alcan

.

zar un 50 % en 1939; a partir de 1940, la proporcidn entre Nacidn y Provin--~

cias se determinaba en forma que igualara ta proporcidn alcanzada en el bie-
nio 1938—1339;

(ii) en el casc de impuestos que gravaban algunas actividades produc-
tivas por parte de ciertas provincias {vino, alcoholes, azicar), se parte de
una distribucién entre provincias preductoras (Mendoza, San Juan, Tucumén, /
Jujuy ? Salta) de un monto absoluto igual al promedio de recaudacién pProvin-
cizl efectiva, para 1935, con disminuciones del 5 % en los cuatro primeros /
arfos y del 2 % en los afics siguientes, hasta Ilegar al 50 % en el afio final/
(1954); en este caso se prevefa una compensacidn del Gobierno Naciqnal por /
las pérqidas provinciales implicadas, a través de la asuncién por parte de /

/77

10



/1

aqhél'de las deudas de los gobiernos provinciales, o alternativamente del
servicio de la deuda provincfal.

Debe hacerse notar que, con anterioridad a la unificacidn, los/
impuestos internos nacionales habfan representado el 64,7 % del total, en
ta;to jos impuestos internos provinciales 1legaban al 35,3 % restante /

(promedios 1929-1933).

(b)LEYES 12.143 Y 12.147

En el caso de los nuevos impuesto, uno de los cuales (a los /
réditos)-Se prorroga por 10 aﬁos; en tanto el otro.(a las transacciones)/
se reestructura adpptando la forma de impuesto a las ventas, el mecanismo
adoptado es similar, si bien se mantiene la separacidn entre las leyes /

respectivas: la distribucién primaria se establece en las proporciones del

82,5 % para la Nacién, y el 17,5 % para las 14 provincias y la Municipali

dad de la Ciudad de Buenos Aires.
Con posterioridad a 1943, el régimen de las leyes 12.143 y /
12,147 sufre algunas modifi-aciones. Por una parte, se incorpora un nueve

impuesto, el impuesto a las ganancias eventuales ({Decreto-Ley N2 14.342 /

1946) a distribuir en forma similar al impuesto a los réditos (art.15%),-

/77
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en tanto otro impuesto creado en el perfodo, el impuesto a los beneficios /
extraocrdinarios (Decretos-Ley N2 18.230/43 y N2 21.702/44} pese a aplicar-
se en todo el territoric de la Nacién, ingresa inicialmente en su totalidad
a rentas g@neraies, es decir al fisco federal (arts. 12% y 102, respectiva-
me;te). Por otro lado, las leyes de 1935 prevefan que antes del 31 de diciem
bre de 1938 se establecerTan las proporciones de distribucidn para el futu-
re {art.32 de 1a Ley N® 12.1h7; art.142 de la Ley 12.143), sin ‘embargo los /
coeficientes fijados inicialmente siguiercn aplicandose hasta 1947 (en que /
se-modifjcan por la Ley N® 12.956). Hay una excepc{én importante: en el caso
delhimpuesto a los réditos, por.disposiciohes unilaterales de la Nacidn, en/
los afos 1943 (Decreto-Ley N® 18.229/43) y similar de 1945 {Decreto-Ley N® /
14.338/45) se dispuso el ingfeso a rentas generales del mayor producide del/
impuesto estahleciéndose como tope maximo para cada afic la participacidn /
efectivamente recibida por cada provincia y la Municipalidad en el afo 1943/
(en valores nominales). Como consecuencia de esta dispesicidn, y ante el sur
gimiento de un proceso inflacionario que acelerd ias recaudaciones en valo--
res nominales, la participacidén de la Nacién pasd del 82,5 % en 1943 al 90,4%
en 1946; Ta de las provincias bajé del 13,0 % (1943) al 7,1 % {1946) y la de

s
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ta Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires del 4,5 % (1943) al 2,5 %

(1948} .

13



1.4, SEGUNDO PERIODO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL (1347/1959)

Con e! restablecimiecnto del funcionamiento del Congreso (1946) se

replantea la situacidn, tanto por la presentacidén de proyectos de legislado-

res, como por la movilizacién de los gobiernos provinciales, que culminara /

«

L

en la Primera Conferencia de Ministros de Hacienda (Noviembre de 1946) con /

una recomendacidén unadnime que fue recogida en el proyecto del Poder Ejecuti-

.

vo Nacional presentadc a las C3maras y que dio origen a la Ley N® 12.956,

Esta Tey representd un avance hacia una mayor sistematizacién del

régimen; sus cambios mas importantes son los siguientes:

“a),

b)

Unifica‘y amplia fa cobertura de impuestos a coparticipar, ya/

que no sélo comprende el impuesto a los réditos {Ley Nf 12.147)
el impuesto a Ias_ganancias eventuales (asimilado al impuesto/

a los réditos en cuanto al mecanismo de coparticipacién) y el/

impuesto a las ventas (Ley N2 12.143), sinc que también compren
de el entonces recientemente creado impuesto a ltos beneficios /
extraordinarios (Decreto-Ley N2 18.230/43 y 21.792/44) que ini-
cialmente no se coparticipaba;

en cuanto a la distribucidn primaria, se amplia el porcentaje /

al conjunto formado por Provincias y Municipalidad del 17,5 % /

v

AR
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/1
al 21 %, lo cual representaba un aumanto del 20 % a partir de
1947.

. En 1951 surge la creacidn por parte de la Nacidn del impuesto
sustitutivo a la transmisidén gratuita de bienes (Ley N2 14.060), que impli
ca un nuevo avance de l1a Nacidn en un terreno hasta entonces reservado a /
los poderes locales, el "impuesto a la herencia'' o "impuesto a.las sucesio

nes!'. La coparticipacidon prevista basada en un criterio devolutivo o de co

rrecaudacidn, establecia que cada jurisdiccién recibiria en proporcidn a /

fr
—

la'Fadiacion econdmica de los bienes objeto del tribute'!, correspendiendo/
2 la Nacidn la proporcion ssignada a la Capital Federal y Territorios Na--
cionales, vy a las provincias la proporcién restante, Inicialmente se apli-

cé un indice basado en ci promedio de lo recaudado en concepto de Impuesto

“a la Transmision Gratuita de Bienes en los afios 1949 y 1950, arrojando un/

48,8424 % para la Nacidn y 50,1576 % para las Provincias; a partir de 1954
se aplicd un indice calculado por la Direccidn General Impositiva sohre la
base de un muestreo de un nimero determinado de declaraciones, que signifi

c¢d un 55,5652 % para la Nacidn y 4fi 4348 % para las Provincias.

/17
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Hacia el final de este periodo, se produce un cambio importante, a tra
vés de la Ley N® 14,390, que extiende por diez afos la primitiva ley de uni
Fi;acién de impuestos internos (Ley N® 12.139) que caducé en 1954, luego de '
cumplir su periodo Inicfaﬂmente establecido de veinte afios. Si bien la refor
ma se aprobd en 1954, su impacto pleno tuve lugar en los afics siguientes, /
por la provincializacién de los ex-Territorios Nacionales y la aplicacidn de
las cifras del Censo de Poblacidn de 1960. La distribucidon primaria se fija-
ba en la Ley N2 14,390 en proporcién a la poblacién total del pais (para la/
Nacién) y la poblacidn del conjunto de provincias adheridas (para las Provin
cia;}. Los porcentajes respectiveos, que en el dltimo afio de la ley anterior/
(Ley N2 12.139) alcanzaba a 68,8 % para Nacidén y 31,2 % para Provincias, se/
modificd en 1957 en que fue del 5&,2 % parz la Macién y 41,7 % para Provin--

cias; posteriormente, las cifras se ubicaron en el orden del 54 % para la Na

cidn y del 46 % para las Provincias.-
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|.5. TERCER PERIODO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION (1359-1967)

Una vez instalado nuevamente el Congreso Nacional, hacia fines de
1958, tras intensa preparacidn y discusidn, se aprueba una reforma impor=--
tante en lo vinculado a los impuestos regulados por la Ley N2 12.956; con-
viene hace; notar que a dicha fecha, ta recaudacidn de este grupo de impues
tos oscilaba en torno al 75 % de la recaudacién total de impuestos coparti-
cipados. '
Habiendo vencido el 31 de diciembre de 1955 el régimen de distri-
bucién de la Ley N? 12.956, el Gobierno Provisional decide prérrogas por /
periodos anuales, reflejando la conciencia existente acerca de la necesidad
de una reforma en profundidad del sistema respectivo. Producido el regreso
al sistema constitucional, eIVCongreso Hacional se aboca al tema, en base/
@ un proyecto del Poder Ejecutivo Nacional, el cual a su vez recoge como /
antecedentes el anteproyecto prepsrado por la Comisién de Conmtralor (Decrg
to-Ley N® 770/57) v los dictimenes de la Conferencia de Ministros de Ha--~
cienda de la Nacidén y Provincias (septiembre de 1958},

El cambic fundamencal de la Ley N2 14.788 se reffere a la distri-

bucidn primaria. En tanto la Ley N2 12,956 habfa fijado una distribucién /

del 21 % para las Provincias y Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires,

. /77
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/77
y el restante 79 % para la Nacidn, por la reforma de 1353, las proporciones
se eétablecen para el afic final de 1963 en las siguientes proporciones: 36
por ciento para el conjunto de provincias, & % para la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires, y el resto (58 %) para 1a Nacién. En otros térmi--
nos, Ta proporcién del conjunto formado por las Provincias y la Municipalli
dad de la Ciudad de Buenos Aires se duplica, al pasar del 21 % al 42 % de/
total de recaudacién de impuestos coparticipados segun dicha Ley.

Uﬁ cambio tan importante en la distribucidn primaria podia signifi-
car problemas de ajuste a las finanzas de} Gobierno Nacional, Para ello, /
se establecid un pericdo de tfansicién, con el siguiente escalonamiento en

los Tndices:

PROVINCIAS ¥

NAZ ION e BS. AS PROV INC1AS M. C. BS.f
LEY 12.956
1958 . 79% 21 %
LEY 14.788 '
1959 66 % 34 % 28 % 6 %
117

*
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PROVINCIAS Y

NACEON O e PROVINC IAS M. C. BS.AS

//{

1960 64 % 36 % 30 % 6 %

1961 62 % 38 % 32 % & %

1962 60 % 50 % 3L % 63

1963 58 % 42 % 36 % 6 %
LEY 16.463

1964 54 % b6 % 40 % 6 %
LEY 16.653 |

1965 - 54 % 46 % 10 % 6 %

En el cuadro precedente, ademds de los Tndices previstos por la /
Ley 14.788, se muestran los correspondientes a la Ley N2 16.463, que prorroga
la Ley 14.788 para 1964 con un ulterior aumento del porcentajé del conjunto /
de Provincias del 36 % al 40 %, que también se mantuvo en 1965 y en 1966 por

sendas prorrogas,-

19



t.6, CUARTO PERICDO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACICN {1967-1973)

Como se aprecia, .del resumen presentado, a lo large de la evolu
cién del régimen de coparticipacion desde su origen, en 1935, la distribu-~

cidén primaria entre la Nacién y las Provincias se fue desplazando sistema~

1
-

ticamente en favor de éstas, excepto el breve intermedio 1943-1946, por el
cohgeiamiento en términos nominales de los montos recibidos por los gobier
no; Jocales. En 1967, dentro del paquete de medidas de politica econdmica/
adoptada en marzo de 1967 por el nuevo ministro de Economfa KRiEGER VASENA
se prodgce una situacidn en cierta forma similar a la de 1943: para sanear
las finanzas pr]icas‘del Gobierno Nacional se echa mano al recurso de re-
ducir la coparticipacién recibida por el conjunto de provincias por el ré-
gimen de la Ley N2 14.788 (impuestos a los réditos y a las ventas, mas /
otros.impuestos‘de menor importancia cuantitativa) del 40 % vigente desde/
. 1965 al 35,46 %; asimismo, la coparticipacidn por dicha ley de la Municipa
lidad de 1; Ciudad de Buenos Aires se redujo del 6 % al 5,32 %, por lo gue
la proporcién del Gobierno Nacional subié del 54 % al 59,22 % (un incremen
to en término de alfcuotas del 10 %). Al afio siguiente {1968) una nueva re
duccidén de la participacién de'la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Ai-
res, ahora limitada al 2,66 % para los impuestos coparticipados por la Ley

/17

.20



/17
14.788, lievé la participacidn del Gobierno Nacional al 61,88 %. En definit]
va, el Gobierno Nacional incrementd su participacion en casi el 15 %, en tan
to.el conjuntc de Provincias vio reducida 1a suya en algo mas del 11 %5 la /
Municinalidad de la Ciudad de Buenos Aires vid limitada su participacién al
Li % de 1o que percibia anteriormente.

lLos efectos provocados sobre las finanzas provinciales por esta mo-
dificacidn en la distribucién de una parte sustancial de los impuestos copar-
ticipados, trajo aparejado posteriormente, en un intento de corregir la situa
cidn, la creacidn (Ley N2 17.678.) del mecanismo del Fondo de Integracidn Te-
rritorial (F.!,T.}. Este Fondo, financiado con créditos del Presupuesto dei /
Gobierno Nacional y desembolsado a través de aportes del Tesoro Nacional a /
tos Gobiernos Provincia]és, atendia la realizacidén de cobras piOblicas de inte-
rés prioritario de una o varias provincias dentro de montos totales autoriza=
dos anualmente,

A partir de 1971.(4), las finanzas plblicas provinciales comienzan/
a experimentar un nuevo deterioro, provocado por la aceleracidn del proceso /

inflacionario - que deteriord en términos reales la recaudacidn nacional bru-

/77
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ta de impuestos coparticipados, y por lo tanto los montos recibidos por las
provincias en concepto de coparticipacién = junto con la implantacidn de /

una politica salarial de equiparacidn de remuneraciones entre los distintos

& -

niveles de gobierno, que representd un aumento mis gue proporcional en los/

gastos provinciales, tanto en lo referente al personal propiamente provin--

cial como respecto a los :aportes provinciales a los municipios para equipa

rar las remuneraciones del personal de estos Oltimos,

Exceptuando la provincia de Buenos Aires, que no recibid aportes, /
la relacidn entre los aportes del Tesoro Nacional y la coparticipacion fede
ral aumentd del 7,5 % en 1970 a 56,8 % en 1971 y al 88,3 % en 1972.Por lo /
* tanto, ltos aportes del Tesoro Nacional pasaron de financiar el 2,4 % de /
los géstos provinciales {excepto siempre la provincia de Buenos Aires) en /
1970 al 19,2 % en 1971 y al 24,0 % en 1972, La fuerte dependencia creada /
respecto al Tesoro Nacional obligdé a replantear las relaciones financieras/

Nacién-Provincias. Ello se realizd a través de la Ley N® 20.221, a princi--

pios de 1973.-
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I.7. QUINTO PERIODO DEL REGIMEM DE COPARTICIPACION: 1573 - 1980

Con la Ley~Convenio N2 20.221, ae 1973, las Provincias alcanzaron
una vieja aspiracién expresada en diversas oportunidades: la equiparacidn/
de coparticipacién con la Macidn {5). Previa deduccién de un 3 % como apor
te'automét}co al Fondo de Desarrollo Regicnal creado por la misma ley, el
totalude recaudacién se distribuye en forma automdtica en partes iguales /
entre la Nacién (48,5 %) y las Provincias (48,5 %). De su parte, la Nacién
cede también en forma automdtica las participaciones correspondientes a la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (1,8 %} vy al Territorio Nacio--
nal de Tierra del Fuege (0,2 %).

El Fondo de Desarrollo Reaional, que implicitamente venia & que-=
dar integrado peor partes iguales entre la Nacidn y las Provincias, tiene /
por objetivo financiar inversiones en trabajos publicos de interés provin-
cial o interprovincial, vy su establecimfento respondfa a la necesidad de /
dar continuidad en el tiempo al régimen entonces existente del Fondo de In
tegracién Territorial, el cual dependia de las 3ecisiones anuales adopta--
das por el Gobierno Nacional para la fijacidn de sus montos.

" Otra innovagidén de la Ley N2 20.221 consistid en la amplitud de /

definicidén de los impuestos nacionales sujetos al régimen de coparticipa--

/17
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s
cién, A lo largo de los afios, 1a creacidn de cada nuevo impuestb nacionat
daba habitualmente origen a una discusidn reshecto a su inclusidon dentro/
del régimen de coparticipacidn, tardindose cierto tiempo por parte de la/
Nacidn en aceptar su incorporacion y dando lugar en el interin a friccio-
nes e incertidumbres. La Ley N® 20.221 define como integrantes geI régi=--
men de coparticipacién, adem3s de los gravamenes existentes que se enume-
ran, '"los que en el futuro establezca Oa Naciéq] como impuestos indirec
tos que graven consumos o actos, o conforme a la facultad del articule /
67% inc.22 de la Constitucidon Nacional'', "Se excluyen del régimen de esta
ley los impuestos nacionales cuyo producido se halle afectado a la real i
zacién de inversiones, servicios, obras y al fomento de actividades, de--
clarados de irterés nacional. Cumplido el objeto de creacién de estos im-
puestos afectados, si los gravimenes continuaran en vigencia se incorpora
ran al sistema de coparticipagzén de esta ley" {(art.72).

Loma contrapartida,fy para preservar el nlicleo de impuestos tipi

v

camente, provinciales al(n cuando la Nacién estableciera impuestos analogos,

se exceptia de la obligacidn de las Provincias - respecto a derogar grava

/17
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menes andlogos a los nacionales coparticipados - a una némina que abarca
los siguientes impuestos provinciales: sobre la propiedad inmobiliaria,/
el ejerciciq de actividades lucrativas, las transmisiones gratuitas de /
bie;es, los automotores y los actos, contratos y operaciones a titulo /
oneroso.

La ley N® 20.221 ha venido rigiendo desde 1973 el régimen de co-

participacion de impuestos, sin mayores variantes. Instalado el Congreso

_en 1973, fuercon presentadas diversas iniciativas parlamentarias - funda-

mentaihente referidas a cambios en la distribucién secundaria, entre Pro
vincias - pero ninguna de eTla; prosperd.

La dnica modificacién importante, desde el punto de vista de la/
distribucidn primaria, se registrd en 1975, con motivo de Ta implanta---
cion del lmpuesto al Valor Agregado (1.V.A,) a partir del 12 de enero de
dicho afio por la Ley N® 20.633 Gancionada el 27/12/73). Como 1a modifica
cién fue derogada a partir del 12/1/76 por la ley N® 21.25% (sancionada/
el 31/12/75)} aqui sélo se la coﬁentaré muy brevemente.

Al introducirse el |,V.A., el esquema inicial preveia fa elimi-

25
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nacién de los impuestes provinciales a las actividades lucrativas en cuanto/
adoptaran como base imponible los ingresos brutos; sdlo quedarian dichos gra
vamenes como ''patentes por el ejercicio de actividades con fines de lucro' /
con otras bases imponibles. Se suponia que la recaudacidn cobtenida con el nue

vo impuesto (1.V.A.) sustituirfa la recaudacién anteriormente obtenida por /

el impuesto nacional a las ventas (coparticipado) mis la recaudacién de los/

impuestos provinciales a las actividades lucrativas. Por lo tanto, para la /
recaudacian del |.V.A. se modificaba el sistema de la Ley 20.221 de la si---
guiente forma: (a) Un porcentaje igual al gue representaba la recaudacién de
impuesto a las ventas sobre el total! recaudado por el {.V.A., serfa distri-~
buido con los parametros de la Ley 20.221; y (b) el resto se distribuirfa se
gin un prorrateador espécial, consictente en la participaciton de la recauda-
¢ién por impuesto a las actividades lucrativas de cada jurisdiccidn en 1974/
respecto al total de recaudacién del conjunto de jurisdicciones para dicho /
afio. Desde el punto de vista de la distribucién primaria. ello significaba /
sustraér una parte de la recaudacidn del {.V.,A. (la que representaba el equi

valente a los impuestos provinciales que se derogaban) a la distribucidn pri

/77
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maria de la Ley 20.221, para asignarla directamente a las Provincias.Fn de-

finitiva, en 1975 (Gnico afio de vigencia de esta reforma) la distribucion /

o

primaria fye la siguiente: Nacidén: 39,2%; Provincias: 60,8
” Con respecto al funcionamiento efectivo del Fondo de Desarrollo Re-
gional, debe mencionarse que el mecanismo que efectivamente se ha seguido /
ha desvirtuado el espiritu de su creacién. En efecto: la Ley N® 20.221 esta
blecfa: '*Hasta tanto se determine el sistema operativo y régimen de funcio-
namiento del Fondo de Desarrcllo Regional, los recursos que deban ser afec-
tados a dicho Fondo en virtud de lo dispuesto en el articulo 22 inc. c) /
de esta Ley /o sea, el 3%/ seran depositados pér el Banco de la Nacidn Argen
tina en cuenta especial... a cuyo efecto se incluiran en el Presupuesto Ce-
neral de la Nacién ' (art.192). Esta clausula, tipicamente transitoria, ha/
seguido siendo utilizada por la Nacién durante ocho afos para maaejar por /
sf sola el Fondo de Desarrclic Regional, en lucar de haber sido como era /
16gico suplantado por el ''sistema operativo y régimen de funcionamiento del

Fondo de Besarrollo Regional'' de caracter permanente.

/17
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Finalmente, en 1980 la Ley N® 22.293 - dentro de la reforma del siste
ma fiscal nacional por la eliminacidn de aportes patronales para sequridad/
social y para el Fondo Nacional de ls Vivienda - introduce una modificacidn
sustancia1‘en la distribucidn primaria de la coparticipacitn federal que se

r§ analizada a continuacidn,

28



(1) Para una exposicidén reciente y autorizada del marco juridico resulta su
mamente ilustrativo: PEDRO J. FRIAS, op.cit., especialmente el capitulo
“La Nacién y ias Provincias.Imposicién'' {pp. 131 - 144). También D. JA~
RACH, op. cit., pp. 35 - 41,

(z) Cfr. HORACIO NUNEZ MINANA, op. cit., Cuadro N® 2.2. ({p.6} para los /
afios 1889, y 1892 y 1900; Cuadro N 3.1. (p.9.} para los afips 1920, /
1929 y 1932, y Cuadro N2 3,2.2. (p.11.) para los afios 1937 y 1939.

(3) Para una explicacidn mis amplia, cfr. HORACIO NUREZ MIRANA, op. cit. /
pp. 9 -12,

(%) Mayores detalle en H. NUREZ MIRANA, op. cit., pp. 26 - 28,

(5} Cfr. D, JARACH, op. cit., p. h45.-
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APENDICE AL CAPITULD 1.

BIBLIOGRAFIA SELECCIONADA

1 - CHOUHY A, S. (Director}: CQparticipacién provincial en Impuestos naciona-

les, tomo i.: Antecedentes, Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires
1965, 317 pp.
Una valiosa recopilacion de la evolucidn del régimen hasta el /
afio 1965, incluyendo los textos legales, asi como otro material
importante, como las conclusiones de las Conferencias de Minis-
tros de Hacienda, que reflejan las posiciones sostenidas por /

las Provincias en diversas cirvcunstancias.

2 - FRIAS PEDRO J.: El federalismo argentino. Introduccion al Derecho PObli-

co Provincial, Depalma, Buenos Aires, 1980.

Marco juridico de las relaciones entre el Gobierno Nacional y /
los Gobiernos Provinciales. Especialmente pertinentes son el ca
pitulo '"La Nacidén y las Provincias. imposicién' {pp. 131 - 144)
y dentro del comentario sobre la jurisprudencia de la Corte Su-
brema, el punto 3 sobre 'La coparticipacidén federal y la Comi--

sién Federal de Impuestos' {pp. 235/36).

3 - HINRICHS H, H.: ''Lessans of the Argentine Revenue Sharing Experience', /

Revenue Sharing and its alternatives (Joint Economic Committee, Congress
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of the United States of America, Washington, D. C., 1967). Voi. I. pp.

562 - 591,
Intenta describir las lecciones de experiencia argentina res-
pecto a coparticipacidon de impuestos, con especial énfasis en
su impacto sobre las finanzas del Gobierno Nacfonaf y del sec
tor piblico consolidado. Para una critica de las conclusiones

enunciadas, cfr. H, NUREZ MIFANA, op. cit., puntos 6.2. y 6.3,

(pp.38 - 4b),

4 - JARACH DINOD: Coparticipacidn provincial en impuestos nacionales , tomo

“1t.: Régimen federal de unificacidn y distribucidn de impuestos.Anéli-

»
sis y Anteprovecto de Ley, Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires
1966, i88, PP .
Andlisis de sistemas alternativos de coordinacidn F{nanciera/
entre el gobierno federal y los gobiernos locales, inc]uyenao
la experiencia internacional comparada, y propuesta de refor-
ma,
5 - MACON JORGE: ''Aspectos tributarios interjurisdiccionales', dentro del/
estudio: F. J, HERSCHEL v J. J. SANTIERE (Directores) : Po]féica Fiscal
/17
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en la Argentina, Tomo |., Consejo Federal de Inversiones, Buenos Ajres,

1963, pp. 247 -~ 320.

6 - NUNEZ MIFANA H.: La coparticipacion de impuestos como herramienta del /

federalismo en la Argentina, Seminario sobre Problemas del Federal ismo-

" en Argentina, Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires, 1873, 59 pE.
Estudio fundamentalmente cuantitativo, hasta la reforma de /

1973 (Ley N® 20.221}, inclusive.-
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1i. EFECTOS DE LA REFORMA DE LA LEY N° 22.293: EFECTOS CUALTITATIVOS

IT.1. Introduccidn

En el presente Capitulo, se expondrdn las
modificaciones realizadas en el sistema de coparticipacidn imposi
tiva (Ley N° 20.227) como consecuencia de ia sancién de Ya Ley N°
22.293, asi como por disposiciones posteriores que han surgido de
Ta situacidén creada por dicha reforma. Se centrard la exposicion
en los aspectos cualitativos del cambio producido, dejando para el
siéuiente capitulo (Capitule IIL} un andlisis cuantitativo detalla
do del impacto de la reforma sobre la participacidn provincial.

‘ La exposicién se organiza de Ta siguiente
manera: primeramente se vesefia 1os fundamentos y ia mecénica de 1la
reforma introducida por las teyes H%s. 22.293 y 22.294 (punto II.
2): luego se explican las correcciones introducidas posteriormerte,
tendientes a amortiguar los efectos desfavorables sohre la coparti
cipacidén de Tos gobiernos focaies: fa inclusidén de los gastos pro-
vinciales de sequridad social a través de la Ley H® 22.433 (punte
11.3) y el compromiso de la Nacién de garantia de coparticipacidn
federal para el ejercicio 1981 (punte I1.4). Una vez explicado en
detalle cada uno de estos mecanismes, se procede a efectuar una e-
vatuacién de los efectos cualitativos de la reforma (punto I1.5);
los re;ultados ada obtenidos, en conjuncién con los resultantes
en el andlisis de los efectos cuantitatives {(Capitulo III) consti-
tuirén la base y fundamentacidn de la propuesta de modificacidn

del régimen (Capitulo V).
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I11.2. La Ley M°® 22.293

Como expresa el mensaje de elevacidn de la
Ley N® 22.293 (sancionada el 30/9/80}), “"se ha decidido eximir a
los empleadores del pago de las contribuciones que dispone la ley
coh los fines indicados [.Ley-N° 18.037 del régimen nacional de ju
bilaciones y pensiones y Ley N® 21.581 del Fondo Nacional de la Vi
vienda_], y sustituirlas por una financiacidn equivatente provenien
te del impuesto ... lo cual serd posible mediante la generalizacidn
N modificgcidn de tasas del Impuesto al Valor Agregade, medida ésta
qué se propone en otro proyecto de ]e)r[rLey N° 22.294_]'%

Para ello, "se propone un:procedimiento pa
ra implementar estas medidas mediante el cual, a la par de hacer--
las efectivas rapidamente, se crean las condiciones para asegurar
la financiacién del régimen nacional de jubilaciones y pensiones ¥
el Fondo Nacional de la Vivienda". |

E1 procedimiento adoptado es el siguiente:

(a) - " Derogar la contr%bucién patronal jubilatoria, a partir

del 1° de CGctubre de 1980";

(b) - "Se establiece un sistema por el cual el régimen de previ-
sién recibird fondos en proporcidén a los que se recauden
a través de la percepcidn ée los aportes personales jubi-

. ]atqrios.‘Dicha proporcién serd elevada a partir del mo--
mento en que se verifique la generalizacidn y modificacidn
de tasas del Impuesto al Valor Agregado ya que, en ese mis
mo momento, se eliminard la contribucidn patronal sobre rg

muneraciones destinada al F.O.N.A.V.I.";

(¢) - "Los mecanismos medfante los cuales podran hacerse efecti
vas las nuevas disposiciones ... [han procuradoJ} brindar
/
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automaticidad y rapidez paré 1a disposicidn de fondos por
parte del sistema de Seguridad Social y el F.O.N.A.V.I.
Dicho mecanismo operard a través del Banco de la Nacidn Ar
gentina, el que acreditard los fondos tomandolos de los re
cursos provenientes del producido de los impuastos incluf-

dos en el régimen de Coparticipacion Federal®;

{(d) - "También se prevé la adecuacidn de ese régimen de Coparti-
cipacién Federal a las normas de cardcter financiero que
se contemplan en e1'pr0yecto adjunto; estableciéndose, asi
mismo, el procedimiento que se estima necesario para que
las provincias puedan manifestar su adhesidn, sin que de--
penda de esta (l1tima la vigencia de las normas contenidas

en el proyecto adjunto".

Se ha preferido transcribir textualmente
las principales afirmaciones contenidas en el mensaje de elevacidn
del proyecto de ley, dado que (en ausencia del mecanismo de aproba
cién por parte de! Congreso, que permite a través de la discusidn
partamentaria interprctar la intencién y propésito del legislador)
es el dnico documento de que puede disponerse para la fundamenta-
cidn de Ta ley.

F1 objetivo fundamental de Ta reforma es
totalmente independiente del régimen de Coprrticipacién Federal:
"A través de tales modificaciones, se egpera lograr una importan-
te disminucidn de costos para las empresas, mejorard su competivi
dad; y al mismo tiempo se eliminard un impedimento para la contra-
tacién de mano de obra en relacién de dependencia, posibilitando
asi el mantenimiento del nivel de plena ocupacién”. Como afirma en
su dltimo pdrrafo el mensaje, "la.sancidn de este proyecto comple

/7
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mentado con el de gernevalizacién del Impueste al Valor Agregado y
modificacidn de sus tasas, provocard un cambio de importancia en
el esquema impositive de nuestro pais, y tendrd gran influencia
en el reordenamiento que este Gobierne ha encarado hacia un mejo-
ramiento de la conducta impositiva y previsional".

E1 mensaje de elevacidn dei proyecto de
Ley N°® 22.294, sancionado a coatinuacidn (3/10/80) refuerza estos
conceptos. E1 proyecto "ampiia la base de imposicidn del impuesto
al va]ér agregado, al tiempo que se 1ncreménta su tasa general...
Concurrenfemente se eliminan una cantidad importante de impuestos
y aportes diversos que en su mayor parie tienen afectacidén especi-
fica, de modo tal que 10 que se recauda en mds por impuesto al va
Tor agregado se equipara en grandes magnitudes con 1o que se pier-
de por los tributos gque se eliminan".

| Luego de fundamentar la reforma en razo--
nes de politica impositiva y de politica presupuestaria, se afir-
ma: "La reforma del impuesto al valer agregade estd inserta en u-
na reestructuracién mas amplia del sistema tributario y para-triby
tario, cuyo aspecto mds relevante es la reduccidn de cargas socia-
les a través de la eliminacidén del aporte patrenal del quince por
ciento al sistema previsional y del cinco por ciento para el Fondo
Nacional de la Vivienda, reemplazdndose los recursos correspondien-
tes por un aporte global automitico a financiarse con vecursos pro
venientes de la rqcaudacién tributaria”.

Més adelante, el mensaje insiste: "Global-
mente la reforma deberd ser neutra en cuanto a recaudacidn, compu-
tando el sistema impositivo y los aportes parafiscales. Lo que se
deja de pagar por cargas sociales se abonard por la via de impues-

tos".
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Puede sintetizarse 1o hasta aqui expuesto

en la siguiente forma:

{a) -

la reforma obedece a razones de politica impositiva nacio
nal, sustituyendo la recaudacidén proveniente de ciertos

tributos (contribuciones patronales para seguridad social
y viviendas; diversos impuestos y aportes especificos, 'a
mayoria de ellos con afectacidn especifica a la realiza--
cidn de gastos del Gobierno Nacional) por la mayor recau-

dacién del Impuesto al Valor Agregado a obtener medianie

la ampiiacidn de su base imponible y la elevacion de su a

1icuota. La reforma serfa neutra en cuanto a recaudacicn,

pero tendria importantes efectos econbémicos;

complementariamente, la reforma significaria un ordena--~
miento de las finanzas piblicas nacionales, al eliminar
la afectacidn especial de recursos a determinados gastos,
dando vigencia efectiva al principio de unidad de caja en

materia presupuestaria;

‘para asegurar que los gastos del Gobierno Hacional en las

finalidades de seguridad soccial y viviendas puedan seguir
desenvo?viéndose adecuadamente, se establece un mecanismo
automidtico y rdpido de aporte a los mismos, mediante 1a

afectacién de fondos provenientes de la recaudacidn impo-

sitiva del régimen de Coparticipacion Federal;

como ello significa una reforma a la Ley N° 20.221, de Co
participacién Federal, se sustituye (articulo 9°de la Ley
22.293) el primer pdrrafo del articulo 2°de dicha Ley,

gque rezaba:
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“E] monto total recaucdado por los gravéd-
menes a que se refiere la presente ley se distribuird de la si--
guiente forma:"
por la siguiente redaccidn:

“A partir del mes siguiente al de la ge-
neralizacidn del Impuesto al Valor Agregadc, se deducivdn del mon
to total recaudado por los gravdmenes a que se refiere la presen-
te ley, los importes requeridos para el cumplimiento de ia ley de
supresidn de aportes patronales y el remanente se distribuyird de
1a‘sigu1ente forma:"

E1 segundo parrafo del articulo 2° de la

Ley 20.221 sigque siendo el siguiente:

" a) - Cuarenta y ocho y cinco décimos por cientc (48,5 %) en
forma automdtica a la Nacidn;

" b) - Cuarenta y ocho y cinco décimos por ciento (43,5 %) en

" forma automidtica al conjunto de Provincias que adhieran
a la mismas

¢} - Tres poer ciento (3 %) en forma automdtica como aporte al

" Fondo de Desarroilo Regional creado por el articulo 16°

" de 1a presente ley".

Dado que del total recaudado por los im-

puestds coparticipados se efectla una deduccidén igual a "los im-
portes requeridos para el cumpliimiento de la ley de supresidn de
aportes patronales" [Ley 22.293‘/, conviene precisar exactamente
el mecanismo previsto en la ley al respecto. Para este fin, deben

diferenciarse claramente dos etapas en el tiempo:
(a) - supresién de los aportes patronales jubilatorios sin mo-
dificacién del IVA; vy |
/i
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{b} -~ modificacion del IVA.

En la primera etapa, Ta supresidn (art®

1° de la ley 22.293) de los aportes patronales jubilatorios {ar
ticuls 8° de la Ley N° 18.037) a partir del 1/10/80 ocasionaba un
problema financiero al sistema de seqguridad social nacional que
se solucionaba a través de las previsicnes de los art%CU]os 2° at
4° de la Ley H° 22.293:

{i) - Se fija (art® 2°) como sustitutiva de las contribuciones
suprimidas por el articulec i1°, el "equivalente al ciento
£reinta y nueve con 09/100 por ciento (139,09 %) de lo
recaudado por la Direccidn Nacional de Recaudacidn Previ
siornal en cada mes, inciuida la variacidn de libramientos
impagos correspondientes a aportes personales jubilato--
riocs a cargo de la TesorerfaZrNacionay} , ¥ con exclusidn
de lo ingresado en concepto de aportes de los trabajadores
auténomos, de 1o0s aportes previstos por el articulo 87,
inciso d) de la Ley ndmero 19.032, y de Tas transferen--
cias establecidas por el Acta aprobada por Decreto 338/
74; ratificado por Ley MN° 21.451";

(i1) - "La Secretaria de Estado de Seguridad Social comunicarad
al Banco de la Nacidn Argentina, antes del dia cinco (5)
de cada mes, el importe estimado correspondiente a ese
mes de conformidad con lo establecido en el artTcu]G/Flz]
Dicha estimacidn la efectuard sobre 1a base de la recau-
dacidn efectiva del mes inmediatamente anterior...

En Tos meses de enero y julio, la estimacidén se incremen
tard en un Cincuenta por Ciento (50 %). t] importe a que
ascienda dicho incremento deberd deducirse de los totales

//
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a comunicar en los meses de febrero y agosto, respectiva-
mente... La cifra estimada de conformidad con las disposi
ciones precedentes se reajustard en cada mes siguiente,
teniendo en cuenta la recaudacidon efectiva y, en su caso,
ta incidencia real de los aportes correspondientes al pago

del haber anual complementario” (art®3°);

(iii)-"A partir de noviembre de 1980 la Direccidn Nacional de
Recaudacién Previsiona?! queda facultada para emitir diaria
mente tibranzas contra el Banco de la Hacidn Argentina,
del 10 al 20 de cada mes, por el importe, que podrd acumu-
larse, que resulte de dividir Ta suma estimada de conformi
dad con el articu]o'ZFSZZ, por la cantidad de dias hdbiles
comprendidos en dicho perfodo. E1 Banco de la MNacidén Argen-
tina pagard a su presepiaciﬁn las ldbranzas emitidas por
la Direccidn Nacional de Recaudacidn Previsional, deducien
do automdticamente su <importe de la participacion de la Na
¢i6n en el producido total de los impuestos coparticipados
antes de que la misma sea acreditada a la Tesoreria Gene--

ral de 1a Nacién" (art®4°}.

Lomo puede apreviarse, €n esta primera eta

pa no se -introduce ninguna modificacion en la distribucién prima-

ria de la coparticipacifén, entre la Hacidn y las Provincias; 1os

fondos con afectacidn a los gastos de seguridad social de Ta Na-

cién se deducen automdticamente de la participacidn de ta Nacidn,

sin variar en absoluto l1os montos percibidos por Tas Provincias,

Municipalidad de la Ciudad de Buencs Aires y Territorio Nacional
de Tierra del Fuego. Pese a su escasa duracidn, ha parecido atil
explicar in extenso el régimen prevfsto para la primera etapé, pa
ra fines de comparacidn con lo establecido en la sequnda etapa.
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La segunda etapa se inicia "a partir del
mismo mes en que se ponga en vigencia la generalizacidn y modifi-

cacidn de tasas del Impuesto al Valor Agregado" (art® 5°). Se es-

tablece:

(i} - el mismo mes, "quedan suprimidas las contribuciones
establecidas por el articulo 3°, incisos b) vy ¢) de
la Ley N° 21.581 [ del Fondo Nacional de la Vivien-
dq]a; o

* (ii) - "A partir del mes siguiente ... el porcentaje establg

cido en el articulo 2° se elevard al Ciento Ochenta y
Seis con 82/100 por ciento (186,82%) correspondiendo

el Ciento Treinta y Nueve con 09/100 por ciento {~----
139,09 %) al régimen nacional de previsién y el Cuaren
ta y Siete con 73/100 por ciento (47,73 %) al Fondo Ng
cional de la Vivienda, porcentaje este dltimo ... que
serd transferido por la Direccidn Nacional de Recauda-
cidn Previsional al mencionado Fondo ... Los importes
requeridos se debitardn del producido total de Tos im-
puestos coparticipados a gque alude la Ley N° 20.221,
quedando sin efecto 1o dispuesto al respecto en el se-
gundo pdrrafo del articulo 4° de 1a presente ley
[deduccién de lg participacion de la NaciénJ]

Son aplicables a esta nueva fuente de financiacidn, en
1o pertinente, las demds disposiciones de los articulos
2° a 4° de la presente". Por esta Gltima razdn, se des-
cribi6 en detalle los aspectos técnicos con vigencia
para la primera etapa, pero que contindan aplicéndose
"en la pertinente” en la segunda etapa.
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Es en esta segunda etapa que la reforma in
cide en el régimen de coparticipacidn federal; por ello el articu-
10 9° modifica la ley 20.221 "a partir del mes siguiente al de la
generalizacién del Impuesto al Valor Agregado”; como la Ley N°
22.294 entr6 en vigor el 6/10/80 (articulo 7°), la modificacidn es
tablecida en el régimen de coparticipaci6én federal comenzdé a apli-
carse en noviembre de 1980,

Resta agregar una importante disposicidn,
referente 2 la determinacidn del monto deducible de Ta recaudacidén
de'impuestos coparticipados previo a su distribucién conforme a la
Ley M° 20.221: se trata de la facultad otorgada at Poder Ejecutivo
Nacional para fijar los porcentajes a aplicar sobre el monto de re-
caudaciones por aportes personales. El articulo 6° de la Ley -----
22.293 esﬁab]ece: “A fin de asegurar el cumplimiento de las obiigau
ciones emergentes del régimen nacienal de previsién y las finali-
dades del Fondo Nacional de la Vivienda, el Poder Ejecutivo Nacio-
nal queda facultado para e1evaf Tos porcentajes establecidos por‘
los articulos 2° y 5°". Vale decir, que primerc se establece, por
parte de la Nacién, "las obligaciones emergentes del régimen na-
cional, de previsi6n y las finalidades del Fendo Nacional de la Vi
vienda" ; los recursos requeridos para dichos gastos son luego ob-
tenidos a través de la deduccién efectuada a los fondos de coparti
cipac%én nacional'previo a su distribucidn segin la Ley 20.221.
Desaparece por lo tantc todo limite superjor al gasto nacional, ¥
toda garantia respecto a su impacto sobre la coparticipacidn reci
bida por las Provincias. Se injerta asi an el régimen de coparti-
cipacidn impositiva, por primera vez, un e]emenfb totalmente extra
fo: el montoc de ciertos gastos del Gobierno Hacional, decididos u-

nilateral y discrecionalmente por éste.
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I11.3. La inclusisn de los gastos provipciales de Seguridad Social

(Ley N° 22.453).

Las modificaciones introducidas en el régi
men de coparticipacién federal de impuestes por Ta Ley MN© 22.293,
comenzaron a ser apreciadas a poco de su puesta en marcha. LoS per
juicios que ocasionaba a las Provincias, a través de una reduccidn
de los montos coparticipades, movieron a buscar algunes paliatives.
Uno de ellos consistié en extender el conceptc de cobertura de los
gastos de Sequridad Social, gque la lLey N° 22.793 Timitaba al siste-
ma nacional, para tambi&n abarcar los gastos similares realizados
por los gobiernos 1oca1es;

El dictado del decreto N° 137/81, de fecha
28 de enerc de 1981, es ilustrativo al respecto. En uno de sus con
siderandos expresa: "Se encuentra en trdmite de sancidn un proyec-
to de Ley por el cual se extienden los alcances de la citada ley
desde el T°de Enero de 1981 a las Administraciones PGblicas Provin
ciales y Municipales . ... Hasta tanto se implemente dicha norma
legal "~continGan los considerandos-" es necesario instrumentar
un régimen transitorio que permita el firanciamiento de las centri
huciones patronales a ser derogadas por las Administraciones Pabli
cas Provinciales y Municipales, wediante anticipos sobre Tas parti
cipaciones provinciales y de la Municipalidad de la Ciudad de Bue--
nos Aires en el producido de los impuestos nacionales coparticipa-
bles". Estos anticipos estarénluego'sujetos a ser cancelados "con
afectacidén de las respectivas participaciones provinciales y de
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires en\e] producido de
los citados gravamenes" (articulo 2°).
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ET régimen gueddé finalmente. aprobado por
Ta Ley N°® 22.453 del 27 de marzo de 1981, Como se expresa en el
respectivo mensaje de elevacidn, la ley "tiende a corregir la 5i-
fuaciﬁn creada en las jurisdicciocnes locales a raiz de la entrada
en vigencia del sistema establecido por la Ley N° 22.293, apuntan-
do sustancialmente a mantener en términos de mayor equidad Va con-
currencia de la Hacidn y las Provincias en el producide del régi-
men de coparticipacidn federal de impuestps, que resultara altera
do por la'ya citada Ley N°® 22.293". En su parte dispositiva, la
Ley N° 22.453 sﬁprime {a partir del 1° de enero de 1981} la con--
tribucidén patronal previsional para la Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires, y faculta al Poder Ejecutivo Nacional a coordinar
con las provincias, en sus respectivas Jjurisdicciones la supresidn
(a partir del 1°de ernerc de 1381} de las contribuciones & cargo
del Empleddor establecidas por las respectivas leyes regulatorias
de los sistemas de seguridad social para el personal provincial de
1a Administracidn General, Poder Jdudicial, Bancos y Empresas Ofi-
ciales y de las Municipalidades adheridas a dichos regfmenes (art®
1°). La fuente de financiamiento gue se suprime queda sustitufida
por otra, equivalente al 139,09 % de lo recaudado mensualmente por
cada uno de los regimenes previsionales y por ia HMunicipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires en concepto de aportes de los afiliados
(art°é°). Dada la diversidad de alicuotas vigentes, segln el tipo
de persona1 y de gobierno local, se establece una homogeneizacidn
de los mismos, ctaiculé&ndoselos "sobre la base del 11%, cuaiquiera
sea el porcentaje fijado por Tos distintos regimenes” (art. 2%in
fine) . Tanto para la comunicacidn de la base to&ada para cdlculo
del monto (art®3°) como para la remisién de fondos por parte del

Banco de la Nacidn (art® 4°) se establecen disposiciones similares
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a las de la Ley N® 22.293.

Como consecuencia de 1o establecido, se
vuelve a reformar la Ley N°® 20.221 de ceparticpacién federal de im
puestos, quedando el primer pérrafo del articulo 2° de dicha ley en
los siguientes términos:

"bel monto total recaudado por 1os gravdme-
nes a que se refiere la presente ley se deducira:

“ a) - A partir del 1° de noviembre de 1980, los importes re-
queridos para el cumplimiento de la Ley N® 22.293, de
supresidén de aportes patronales estab1§c1dos por el --
Artfcule 8° de la Ley N° 18.037 (T.0. 1976} ;

" b} - A partir del 1° de febrero de 1981, tas contribuciones a
cargo del empleador establecidas en las respectivas le-

- " yes regulatorias de los sistemas de Seguridad Social en
las jurisdicciones provinciaies y en la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires.

" E] remanente se distribuird de la siguiente forma:"

Dada esta modificacidn de ia Ley N°® 20.221,
se establece (articulo 8°de la Ley H°® 22.453) el mecanismo de adhg
si6n de las Provincias a la misma.:

Los anticipos de impuestos pacionales copar
ticipéb]es traasferidos a los Gobierncs Provinciales y a 1a iiunici-
palidad-de la Ciudad de Buenos Aires a los efectos de financiar tra
sitoriamente el sistema (decreto N° 137/8& del 28/1/1981), seran
cancelados mediante los ajustes y compensaciones que correspondan
por aplicacion de 1a nueva ley (articule 10°). Qﬁedan excluidos cde
la ley los regimenes previs%onales provinciales de policia y de ser

vicios de correccién y reclusién. {articulo 9°).
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Finalmente, debe sefialarse otro jmportante
efecto sobre la distribucién primaria de la coparticipacidn deriva
do de la incorporacién del financiamiento de los gastos de seguri-

dad social de los gobiernos locales: Ta eliminacidn de Ta coparti-

‘cipacifn impositiva recibida por la Municipalidad de la Ciudad de

Buenos Aires a través de la Ley de Prosupuesto 1981 (Ley N° 22.451
del 27/3/1981). F1 mensaje de elevacidn de dicha ley fundamenta es
ta medida de la siguiente manera: "E1 proyecto de ley elimina fam-
bién la copartiéipaciﬁn de la Municipa]%&gd de la Ciudad de Buenos
Aires, dado que esta jurisdiccidn dispone de recursos suficientes.
Por otra parte, aGn asi, si se tiene en cuenta que Ta M.C.B.A. no
tiene que sostener la Policia, ni el Poder Judicial, como es el ca
so con las PRrovincias, sigue estande globalmente favorecida frente
a 155 demds jurisdicciones territoriales., Con la transferencia de
escue1as; hospitales y subterrdnesos esta situaciin ya se ha ate-
nuado; y con la transferencia de los ferrocarriles metropolitanos
y de Obras Sanitarias a ia comuna metropoiitana y a 1a Provincia
de Buenos Aires—cohjuntamqnte, se liegard a una situacién de mayor
eqﬁi]ibrio, debiendo tenerse en cuenta que en ia Capital Federdi
no se otorgan beneficios por los regimenes de promocidn industrial
y minera, ni subsidios forestales. La eliminacidn de la copartici-
pacign de la M.C.B.A. entra, pues, en un concepto de politica te-
rritofial global, que procura ta descentralizacidn del pais, ade--
cuando los diversos mecanismos de Tas finanzas pidblicas a este ob-
jetivo".

Como consecuencia de esta reforma, por el
articulo 37° de la Ley N° 22.4%1 queda modificado el articulo 8°
de la Ley N® 20.221 {(T.0. 1979), el que qucda redactado de la si--

guiente forma:
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"Articule 8°.- La Nacidn, de la parte que le corresponde con-
forme a esta ley, entregard al Territorio Nacional de la Tie
rra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, una par-
ticipacién equivalente a dos décimos por ciento (0,2 %) del
monto recaudado a distribuir. Ademds, la Nacidn asume, en lo
quz resulte aplicabie, Tas obligaciones previstas en los in-
cisos b), c), d), e} y f) del articulo 9° por si y con respec
to a Tos organismos administrativos y municipales de su juris

diccidn, sean o no autarguicos".

Vale decir, que Ta Municipalidad de la Ciu
dad de Buenos Aires queda comprendida dentro de las obligaciosnes
establecidas en la ley de coparticipacidén, sin recibir en contra-
prestacidn ningdn monto en concepto de distribucién del producido

de los impuestos comprendidos por Ta misma.

IT.4. Garantia nacional sobre coparticipacién provincial en 1987.

Como parte de las medidas enraminadas a
paliar la situacidn creada por la Ley N°® 22.293, ademds de Ta in-
dicada en el punto anterior, y vista su insuficiencia, se propi--
cid para el afic 1981 un mecanismo especial de garantia de Ta co-
participacién provincial.

Las principales caracteristicas de este
mecanismo pueden resumirse del siguiente modo:

a) -~ La garantia nacional no descansa en ningln texto legal,
sino configura un compromiso de las autoridades naciona-
Tes a instrumentarse a través de aportes del Tesoro Nacio

nal a cada provincia;

//



La garantia en principio cubre solamente el afio 1981,

es decir, es un régimen tipicamente de emergencia;

E1 monto garantizado se calcula de Ta siguiente manera:

se compara el monto recibido por ceparticipacion en 1980
(1levado a precics de 1987 mediante la estimacidn del au-
mento de precios utilizadeo on el cdalculo del presupuesto
nacional 1981) con la suma total que cada provincia reci-
bird en 1981 en concepto de coparticipacidn federal {Ley
20.221) mids los aportes para seguridad social provinciales
(Ley 22.453); la diferencia {negativa para todas las pro-
vincias excepto las de Buenos Aires y Mengoza) serd compen
sada por la Nacidén mediante aportes de Tesoreria en concep

to de "garantia de coparticipacidn federal".

Deben mencionarse dos factores que afec-

tan el resultado cuantitativo de la garantia:

{i} - la base de coparticipacidn que se garantiza, corres-

pondiente al afio 1980, ya registra los efactos de la
Ley N° 22.293 en los meses de noviembre y diciembre;
vale decir, que la pérdida en 1980 no alcanza a ser

compensada;

{ii} - el monto de aporte previsto estd fijado en valores ng

minales, y para su determinacidn resulta crucial ia

hipétesis de inflacidén utilizada; una tasa de infla--
¢idn efectiva superior a la utilizada en las previsio-
nes presupuestarias, de no modificarse los valores no-
minales de los aportes, significard que 1a garantia no
alcanzaria su plena vigencia en términos de valores --

constantes.
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11.5. Evaluacidon de los efectos cualitativos de la reforma.

E} ardlisis precedentemente efectuado, y
la comparacidn con el sistema de coparticipacidn vigente hasta
1980 ~resefiado en el Capitulo I- permiten efectuar una zvaluacidn
de los principales efectos cualitativos de la reforma producida
por la Ley N° 22.293 y disposiciones posteriores que han intentado

paliar los efectos de la misma.

11.5.1. MNuevo criterio de sustitucifn.

lLa Ley N® 22.293 introduce un principio
nievo en el régimen de coparticipacifn, que nunca se habfa presen
tado en los 45 afios de vigencia del mismo; este nuevo criterio po
dria denominarse "de sustitucidn". Si bien no aparece explicita-
mente fundamentada, se puede reconstruir la idea bdsica utilizada
por la Nacign al estructurar dicha ley, en lo que hace a la retor
ma al régimén de coparticipacién, de la siguiente manera. Por ra-
zones de politica fiscal nacional, se decide sustituir la recauda-
cién de ciertos tributos -los derivados de contribuciones patrona-
les de previsién social y los del Fondo Nacional de ia Vivienda,
cuyas caracteristicas comunes consistian en 1a base imponible, en
ambos .casos las remuneraciones del personal en relacidn de depen-
dencia- por una mayor recaudacibn de otro tributo, el Impuesto
al Valor Agregado. Manteniendo constante la recaudacidn total, la
politica fiscal nacional se proponia modificar la incidencia del
sistema tributario conjunto, mediante un menor énfasis en tributos
sobre los salarios y un mayor énfasis en tributos sobre la produc-
cién y/o consumo. Esta modificacidn traia consecuencias sobre el
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el régimen de coparticipacion debido a que la sustitucidn se produ
cia entre tributos nacionales ceparticipades y tributos nacionaieg
no coparticipados. E1 cambio en ia mezcla entre ambos tipos de tri
butos {coparticipados y no coparticipados) tenia -a iqualdad de
recaudacidén bruta total- un cambio en la composicidn de la dis--
tribucidén entre niveles de gobierno. Mis concretamente, el cambio
implantado significaba un aumento de la coparticipacién de los go-
biernos locales a expensas del gobierno nacional, derivado de un
mero cambio en la mez¢la entre impuestos nacionales coparticipados
y no coparticipadqs; el aumento en la recaudacidn del Impuesto atl
Valor Agregado (coparticipable) expandia los montos coparticipados
por 105 gobiernos locales, en tanto la reduccidn en las contribu--
ciones sobre salarios (no coparticipable) no disminuia la partici-
pacidn de dichos gobiernos locales. La solucidn instrumentada copn
sisti$ , pues, en un cambio en la distribucidén primaria, estable--
ciendc dos escalones en la misma: primero una deduccidn para la
Nacién, y luego sobre €1 remanente se apiican ios coeficientes del
régimen de coparti;ipacién (Ley ¥” 20.221).

E1 criterio propuesto es absolutamente no-
vedoso en el régimen de coparticipacidn; no puede encontrarse nin-
giin antecedente del mismo a lo targo de los 45 afios de evolucidn
del sistema. Siempre, desde su origen en 1935, las leyes de copar-
ticipécién federal se referfan a impuestos (singulares o por gru-
pos) cuya recaudacién total se distribuia entre el gobierno nacio-
nal y los gobiernos locales en participaciones predeterminadas y
estables en el tiempo, sin que se aplicara ninguna deduccidn deri-
vada de un cambio en las alficuotas o en la base Emponib]e del triby
to coparticipado. A 1o sumo el problema se planteaba en términos
de si un determinado impuesto nacicnal nuevo era coparticipable o

!/
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no (casos de impuestos de emergencia, tales como hlangueos, im-
puestos al parque auvtomotor, a los inmuebles, etc.), pero nunca
se alegd que toda o parte de la recaudaci6n de un cierto impuesto
debia adjudicarse a la Nacidn porque ese impuestc compensaba la
reduccién o eliminacidn de otro tributo no coparticipable.

Si hubo algo parecido al criterio de sus
titucién que se encuentra en el andlisis de la evotucidn del régi
men -tal como se resef¢ en el Capitulo I- se trata de una idea
completamente distinta: en e] caso de que el nuevo impuesto nacio
nal sustitufa -total o parcialmente- la recaudacidn de un tributo
provincial, ello era tenido en cuenta., Asi, la créacién en 1951 del
Impuesto Sustitutivea al Gravamen a la Trasmision Gratuita de Bie--
nes (Ley N° 14.060) significé que parte de la base imponiblie por el
tributo provincial era absorbida por este nuevo gravamen nacional ;
la consecuencia se reflejé en que Ya distribucidn primaria se es-
tablecia entre la Nacidn, que recibia Ta partes que le correspondiza
como poder local (Capital Federal y Territorios Nacionales), y las
Provincias, que recibian el resto. Cuando en 1975 se implanta por
primera vez el Impuesto al Valor Agregado, la idea inicial era gue
1a recaudacidn de este tributo sustitufa la proveniente de dos ti-
pos de gravimenes: el impuasto nacicnal a las ventas (coparticipa-
do) y.los impuestes provinciales a las actividades tucrativas. EI
mecanismo de Ta distribucidn primaria se ajustaba a esta circuns-
tancia: la parte de recaudacién del nuevc impuesto (IVA) equiva--
lente al anterior impuesto nacional a las ventas, s¢ coparticipa-
ba en las proporciones de la Ley N° 20.221; la parte de recauda--
cién delnuevo impuesto (IVA) equivalente a los anteriores impuestor
provinciales a las actividades lucrativas, se asignaba directamen-

te a Tos gobiernos locales,.
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Debe distingu%rse claramente los ejemplos
precedentemente resefiados, donde la sustitucidn se cperaba entre
impuestos nacionales e impuestos provinciales, del nuevo criterio
que pareciera avanzar la Ley N® 22.293. En el primer-caso, se tra-
ta precisamente det fundamento 41timo de los regimenes de coparti-
cipacifn impositiva, como mecanismo de coordinacidn financiera pa-
ra una utilizacidn mds adecuada de los poderes tributarios de ios
distintos niveles de gobierno. En cambio, este nuevo criterio de
sustitucidn de la Ley N° 22.293 opera en una direccidn totalmente
diferente, e incluso podria afirmarse que con una filoscfia diame
tralmente opuesta a la tradicional: se trataria de establecer una
compensacifn por cambios en ta mezcla de la recaudacidn entre tri-
butos nacionales coparticipados y no coparticipados. Un andlisis
de este criterio arroja diversos inconvenientes que podrian resu-

mirse de la siquiente manera:

1°) - E1 establecimiento de un sistema de compensacidn como el
referide, significaria definir una mezcla patrdn entre tribufos
nacionales coparticipados y tributos nacionales no ceparticipados,
para iuego compensar a través de cambios en la distribucidn prima-
ria (entre e1 gobiernc nacional y los gobiernos locales) toda mo-
dificaci6n en dicha mezcla. Ello significaria pasar de un sistema
de "regaudacién efectiva” (o sea, coparticipacifn de las recauda
ctones efectivamente obtenjdas) a4 un sistema de "recaudacidn po--
tencial" (o sea, toparticipacién sobre un monto gue resulta de u
na operacidn de compensacidn sobre la recaudacidn efectiva, segin
Tos cambios en la mezcla de impuestos coparticipados y no coparti-
cipados}. La aplicacidn de esté criterio de “"recaudacifn poten--
cial” complicaria enormemente el régimen. A titulo de ejemplo,

7/
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pueden mencionarse varios cases que resultarian de la apiicacidn
de este criterio: (1) - Tas desgravaciones impositivas resueltas
por el gobierno nacional respecto a impuestos nacionales coparti-
cipables afectan el monte de recaudacifn efectiva a coparticipar;
habria que compensar la pérdida de coparticipacidn derivada de la
cafda de la recaudacidn efectiva respecto a la recaudacidén poten- -
cial que se hubiera obtenido sin las desgravaciones; ({ii) - la in
troduccidén o eliminacidén, y los cambios en Ja estructura {alicuo-
tas, bases imponibdes, deducciones, etc.) de Tos tributos no copar
ticipables (como los impuestos al comercio exterior) deberfian re-
flejarse en cambios en la distribucidn primaria de4 végimen de co-
participacidn; v.gr. podria alegarse que la reciente introduccidn
de retenciones a las exportaciones equivale a que la Nacidén no re-
cauda esos montos a través de 1mpues£os coparticipados, y parhlo
tanto deberia compensarse a los gobiernos locales ia "pérdida" en
la coparticipacidon; (iii)-con el mismo criterio, el uso (neto)

del crédito por ﬁarte del Gébierno Nacional, al significar una re-
duccidn de la recaudacidon efectiva de impuestos coparticipables
respecto a la recaudacidn potencial que se hubiera obtenide de no
recurrir a dicha fuente, también deberia ser compensada; (iv)l—
de manera analoga, si el gobierno nacional decide incurrir en cier
to déficit (v.gr.3 % del P.B.I.) en un cierto afio, se podria ale
gar qué ello significa que la recaudacidn efectiva de impuestos
coparticipados serd inferior a la recaudacidn potencial de los mis
mos en dicho importe, y que por lo tanto los gobiernos locales de
berian ser compensados de la pérdida de coparticipacién. Los ejem-
plos que se acaban de mencionar simplemente ilustéan algunas conse

cuencias de ta adopcién del nuevo criterio impliicito en la Ley --

N 22.293.
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2°) - De aplicarse este criterio de compensacidn, deberia res-
petarse la simetria. Asi como en este casc se tratarfa de compen-
sar a la MNacidén por el cambio er la mezcla, deberfan analizarse
todos los cascs anteriores {o posteriores) en que las provincias
Han perdidc como consecuencia de cambios en dicha mezcla. A titu-
1o de ejempio, la creacién del F.O.N.A.V.I. representd en su mo-
mento un cambio en la mezcla entre impuestos coparticipados y no
coparticipados, cuyas consecuencias negativas sobre Tas provin---
cias no fue nunca compensado por la via de un aumente de la copar-
tiéipacién.
. 3¢} - La aplicacién del criterio mencionade introduciria enor-
mes complicaciones en ¢l régimen de coparticipacidn. La distribu-
cidn primaria deberia estar cambiando continuamente, refledando
cada una de las medificaciones tributarias nacionales; los coefi-
cientes respectives deberfan ser calculados objetivamente; todo
el proceso estarfa accmpanado de posibilidad de fricciones y dis-
cusiones nada aconsejables. E1 régimen de coparticipacidn se ale-
jarfa de las metas deseables: simplicidad en la estructura, perma-

nencia en el tiempo, automaticidad de funcionamiento.

4°) - Por 4ltimo, cabe reiterar que no existe ninglin preceden-
te, en toda la evolucién del régimen de coparticipacidn, desde --
1935, 'de la apiicacién del criterio analiza-lo. Un cambio semejante
deberia ser estudiado en conjunto, entre la MNacidn y las Provin--
cias, ponderando adecuadamente Tas ventajas y las desventajas de
su introduccién. Las recaudaciones brutas de Tos impuestos naciona-
les coparticipados, y por ende Tos montos recibidos por las Pro--

vincias, han fluctuado intensamente a lo largo de 10s aﬁos1/, sin

1/ Cfr. H.Mufiez Mifana, La coparticipacién de impuestos. pp? 44-50.Ver infra,

.- punto V.3 y Cuadro V.3.
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que nunca se planteara un mecanismo de compensacién por dichas

fluctuaciones,

11.5.2., La introduccifin de gastos nacionales en la distribucidn

primaria de la coparticipacidn impositiva.

La forma de implementar el criterio de sus-
titucitn, precedentemente expuesto, por parte de' la Ley N° 22.293,
significa un problema adicional. Lo ldgico -dentro del criterio de
sustitucidn- hubiera sido que la deduccidn del monto de recaudacidn
bruta de impuestos coparticipados con destino a la Nacidn para com
pensacidn, previo & su distribucidn segin Ta Ley N® 20.221, se hu-
biera fijado en algln porcentaje fijo, que reflejara la parte de
la recaudacidn del IVA que podia atribuirse al cambio en la mezcla
entre impuestos coparticipados y ne coparticipados. En lugar de to

mar como pardmetro un porcentaje de la recaudacidn de impuestos co
participados, ta Ley N°® 22.293 adoptd otro procedimiente: fijar el
monto de.la deduscidn segiln Jos gastos nacionales en seguridad so-
cial y en viviendas. Con ello, por primeva vez se introduce dentro
del mecanismo de distribucidon de los impuestos coparticipados, los
montos de ciertos gastos nacionales. En otros términos, la aten--
¢idn de ciertos gastos nacionales pasa a tener prioridad absoluta,
antes ae 1a distribucidn de los impuestos coparticipados entre Na-
cién y las Provincias.

Debe hacerse notar que el monto de dichos
gastos nacicnales no estd limitado; vale decir, gue su variaciodn

25 una decisidon totalmente unilateral por parte de la Nacidn, sin

que las Provincias tengan ninguna intervencidn. E110 claramente

//
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rompe el equilibrio entre las partes que es gsencial en tode régi-
men de coparticipacidn. Tal vez es en este aspecto que mas se noftan
1as consecuencias -seguramente no previstas y menos alin deseadas

por el legislador de la reforma de 1980.

11.5.3. La fijacidn de la base y de los cpeficienies para el cdlcu-

1o de Ja deduccidn.

=

Un elemento adicional en Ta implementacidn
elegida por la reforma estd constituide por la forma concreta en
que se determina la deduccidn previa a la distribucidén entre Na--
cién y Provincias: el monto se determina por aplicacidn de ciertos

coeficientes determinados por el Poder Ejecutivo Nacional, a la

base constituida por la recaudacidn efectiva de aportes personales
para previsidn.
La fluctuacién de las recaudaciones adop-

tadas como base, que pueden deberse a midltiples factores, tienen

e

un efecto multiplicativo sobre las deducciones a la coparticipa--
cion. A su vez, los coeficientes son determinados por el Poder E-
jecutivo Nacional, en forma unilateral y discontinua. Debe recor-
darse que los montos de la base son "estimados" mensualmente por
1a Direccidn Nacional de Recaudacién Previsional, "en base a Ta
recaudacién efectiva del mes anterior". Las Rrovincias no tienen
ninguna posibilidad efectiva de auditoria de las.estimaciones, ni
de la metodologia aplicada.

Una clara ilustracidon de los problemas --
ptanteados a este respecto se puede observar transcribiendo las

propias declaraciones del Gobierno Macional. En-el mensaje de ele-
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vacién del proyecto de Ley N°® 22.45] {sancionado el 27 de wmarzo

de 1981), de aprobacidn del Presupuesto Nacional 198%, al funda-
mentar la reduccifn del coeficiente para el F.O.N.ALV.T. {del
47,73 % al 2G,77 %, o sea una reduccidn det E6 % del coeficiente)
se afirma: "Por una parte, la importante reduccidn de cargas sc-
ciales induce a legalizar situaciones de pagc de salarios sin re-
gistrar, con ic cual, de hecho 1a hase sobre la cual se calcula

el aporte de fondos impositivos al Sistema Nacional de Previsidn

y al F.O.N.A.V.I. se incrementa; por la otra, el hecho de que el
F.b.N.n.V.I. haya acumulado importantes fondos depositadcs en el
Banco Hipotecario Nacional e tinvertidos en colocaciones financie-
ras, revela la existencia de un excedente". Podria haberse pensa-
do que el primer facter citado, el del aumento de las contribucio-
nes personales por dnica vez derivado del blanqueo de irregularida
des anteriores, hubiera. justificado también reducir en forma sus--
tancial el coeficiente correspondiente 2l régimen nacional de pre
visién. Par otra parte, el argumento utilizado fundamenta una vre-
duccidén permanente de los coeficientes, ya que Tos mismos fueron
fijados iniciaimente para obtener ciertos montos comg consecuencia
de ser aplicados a una base {contribuciones personales efectivamen-
te recaudadas) cue la experiencia posterior demostrd que estaba sy
bestiwada por evasitn; pese a ello, la Ley N® 22.451 establecid Ta
reduccién del coeficiente para el F.Q0.N.A.V.I. "con cardcter de

excepcidn para el ejercicio fiscal de 1981" {artfcule 36°).

11.5.4. Los intentos posteriores de correccidn

Con posterioridad a la Ley N° 22.293, se

introdujeron {como se explicé en los puntos II1.3 ¥y 11.4) diversas
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modificaciones. E1las revelan la conciencia creada en el seno del

Gobierno Nacional acerca de la necesidad de resolver los problemas
ptanteades. Sin embargo, las vias elegidas para corregir la situa
cidn creada, si bien significan aportes mayores de fondos para las

Provincias, han tendido a complicar adn mé&s el esquema.

{a) - La Ley N° 22.453 trata de remediar la asimetria plantea-
da por la Ley N° 22.293, extendiendb a los gastos provinciales de
Seguridad Social el mecanismo inicialmente aplicado para los gas-
tos nacionales de Seguridad Social 'y de Vivienda; en este caso,

e{ monto resulta de aplicar el mismo coeficiente para el sistema
nacional de previsién, a la base representada por las contrfbucio—
nes personales a los sistemas provinciales de previsidng pa%a nor-
malizar los montos elegibles de estas Gltimas, se adopta una tasa
uniforme, de aporte persconal del 11 % sobre las remuneraciones de
105“agentes provinciales y municipales, sin tener en cuenta regi-
menes -especiales. Desde el punto de vista préctico, ello exige una
comunicacidn mensual por parte de las 22 Provincias y de la Munici-
palidad de Buenos Aires al Banco de la Nacidn Argentina, con sen-
das "estimaciones"; queda abierto el mismo problema de Ja audito-
ria de las cifras, cada una de las cuales interesa ahora tanto a
la Nacidn como a cada Provincia. La aplicacidn del mismo coeficien
te para las Provincias que para la Nacidn plantea otro problema:
si la Nacidn resolviera, de acuerdo a Jo sugerido en el punto ante
rior, una reduccidn del coeficiente para tomar en cuenta la sobre-
estimacidn del valor inicial del coeficiente {debido a 1a subesti-
macién del valor inicial de las contribuciones personales debido

a evasiGn), claramente esta reduccién no serfa aplicable al orden
provincial, donde por definicidn la evasidn era nula.

/
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Aparte de complicar el régimen, la correc-
cién implementada por la Ley H® 22.453 nc va en la direccidn co--
rrecta; lo que debe corregirse es el criterio de injertar, en ei
sistema de coparticipacidn impositiva, montos de gastos -sean na-

cionales o provinciales.

(b) - La garantia de coparticipacidn para 1981, a més de su cla
ra esencia de transitoriedad, adolece de otros problemas. No es
automdtico, sino que se instrumenta a través de aportes dei Tesoro‘
Nabional; estd fijado en valores nominales, sin que se conozca 5
serdn ajustados en funcidgn de la real evolucidn inflacionaria du-
rante el ejercicio; no se conoce su flujo durante el afo. Su montio
no alcanza a compensar las pérdidas registradas por las Provincias
como consecuencia de la Ley M° 22.293, como se demostrard en el Ca-

pitulo II1 {efectos cuantitativos).

I1.5.5. Sintesis de los principales efectos cualitatives de 1a re-

forma.

A manera de sintesis de los principales e-
fectos cualitativos de la reforma del sistema de coparticipacidn

como consecuencia de ta Ley N° 22.293 y disposiciones complementa-

rias, s& puede anotar:

a) - Pérdida de la simplicidad

E1l sistema de coparticipacidn impositiva
federal, que habia alcanzade una creciente simplicidad culminando

en la Ley 20.221, se ha complicado ¢como consecuencia de la refor-
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ma de 1980. En lugar de la aplicacidn de indices predeterminados
por 1a ley al conjunto global de impuestos coparticipadoes, hoy es

necesario efectuar una serie de cdlculos adicionales:

{i} - el monto a deducir para financiar gastos del sistema
de seguridad nacicnal y del fondeo nacional de vivien-

! . das; este monto a su vez sec determina mediante dos pa-

rdmetros:

(a) - Ya base se determina mensualimente mediante la es
timacidén realizada por la Secretaria de Estado
de Seguridad Social de la Nacidn de la recauda--
cidn por aportes personales jubilatorios del mes,
para lo cual toma como base la recaudacidn efec-
tiva del mes inmediatamente anterior; en l1os me-
ses de enero y julio la estimacidén se incremen-

ta en el 50 %;

’ : . . (b) - los coeficientes a aplicar se determiaron en la
| Ley 22.293, pero seqgln la misma Ley el Poder E-
jecutivo Nacional estd autorizado a modificar-
ta segiin las necesidades de los gastos naciona-
les respectivos. De hecho, Ta Ley N° 22.451 del
Presupuesto Nacional 1981 modificd (articulo 36°)
- ) el porcentaje "con caracter de excepcidn para el

ejercicio fiscal de 1981%;

{ii}) - el monte a deducir para financiar gastos de los siste
mas de seguridad de las Provincias y Municipio de la
Ciudad de Buencs Aires, para calcular el cual a su vez

es necesario determinar:

!
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a) - la base se determina mensualmente mediante la es
timacién que mensualmente comunica cada Gobierno

Provincial y la Municipaiidad de Buenos Aires;

b) - el coeficiente es el wismo que el fijado para 1os

gastos de seguridad social nacional.

La determinacidn de cada uno de estos ele-
mentos pueden ser motivo potencial de conflicto. Las bases de re-
caudaciones estimadas por la Secretaria de Estado de Seguridad So-
cial de la Nacidon podrfan ser impugnadas por la Tesoreria General
de la Nacién o por las Provincias, en la medida en que su cdlculo
puede afectar el monto coparticipado por la Nacién para Rentas Ge-
nerales o por las Provincias. De manera simétrica, la estimacidn
de cada Provincia de sus recaudaciones por contribuciones persona-
Tes podrian ser impugnadas por Tas otras Provincias o por la Ha--
cidn. qu coceficientes, al ser establecidos por el Poder Ejecutivo
Nacional, podrfan originar discrepancias con ias Provincias por 13

misma razdn.

b) - Pérdida de la automaticidad

Come consecuencia de la reforma, el siste-
ma de coparticipacidn federal ha pefdido Ta automaticidad que 1o
caracterizd a 1o 1§r90 de décadas. La distribucidn primaria entre
1a Nacidn y las Provincias ahora queda afectada por ta determina-
cidn menéual y ocasional de pardmetros por parte de distintos orga-

nNismos.
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¢) - Fluctuaciones estacionales

Dado que las nuevas deducciones previas
a ta distribucidén primaria se agrupan dentro del mes del dfa 10 al
dia 20, ello significa la creacidén de una fluctuacidn pronunciada
en los flujos de coparticipacidn a las provincias en dicha parte
del mes. Dentro del afio, también surge una nueva estacionalidad en
los flujos debide a 103 incrementos del 50 % previstos para los me

ses de enerc y julio.

.d) - Inestabilidad juridica del régimen

Tradicionalmente, el sistema de copartici-
pacidon tenia una estabilidad a mediano o largo plazo; incluso el
mismo mecanismo de leyes-convenio, que requieren la adhesidn por
ley de cada uno de los gobiernos provinciales, implica un proceso
lente de éprobacién de cada modificacidn. En cambio, desde la apro
bacién de la Ley N® 22.293 se observa una carrera legislativa ace-
Eerada:'en unos seis meses se ha modificado el régimen mediante la
Ley N® 22.293 (30 de septiembre de 1980), luego l1a Ley N° 22.453
(27‘de marzo de 1981) de eliminacidn de contribuciones patronales
provinciales y finalmente la Ley N® 22.451 (27 de marzo de 1981
de Presupuesto Nacional 1987. Complementariamente, se sanciond el
decreto N° 13?/81 (28 de enero de 1981} para implementar un régi-
men transitorio de anticipos de Ta coparticipacidn a4 las provin--
cias, y la Nacidn comprometié la garantia de coparticipacién fede-
ral para 1981 a través de aportes del Tesoro Nacicnal, tambhién co-
mo solucidn de emergencia para dicho afio, y como elocuente demostra
cidn de que adn no considera solucionado definitivamente el proble-
ma abierto por la sancidn de la Ley N® 22.293.
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e) - Asimetrfa entre obligaciones y derechos

Con la eliminacién de ia coparticipacidn
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Airves (articulo 37°%de
la Ley N° 22.451 del 27/4/1981, que modificé el articuio 8° de la
Ley WN°® 20.221}, queda b]anteada una situacidn especial: la Munici-
palidad de la Ciudad de Buenos Aires queda con todas las obligacig
nes derivadas del régimen de coparticipagjén impositiva, sin parti

cipar de la distribucidn del producido del mismo.



CAPITULO III.: CAMBfO DE SISTEMA: EFECTO CUANTITATIVO SOBRE

IT11.1.: INTRCDUCCION

Luego de haberse cubierto en el Capitulo IT el andli-
sis de jos efectos cualitativos de la reforma de 1980, en este Capitulo se/
evalian los efecics cuantitativos de la misma. El material de este Capitulo
estd organizado en dos partes. En la Parte A. se desarrolian los esquemas /
de distribucidn cuantitativa de 1a coparticipacidn, utilizando diagramas pa
ra la mis adecuada visualizacidn de las impiicancias de ios diversos cam---
-bios efectivamente producidos y de otras alternativas posibles: los diagra-
mas se acompafian de un ejemb1o numérico que, si bien - por carencia de da--
tos completos - no recoge exactamente los valcres numéricos de las varia--
bles en juego, aproximan el orden de magnitud relativa de los flujos mas re
levantes para el andlisis. En la Parte B. del Capitulo se analizan en pro--
fundidad las cifras disponibles para comparar 1a evolucidn del régimen an--
tes de la reforma de 1980 con la postéfior a dicho momento; el objetivo fun
damental radica en obtener estimaciones cuantitativas de.las pérdidas sufri
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das por los Gobiernos Locales en Tos montos percibidossy como consecuencia
de las medidas adoptadas a partir de la Ley 22.293. Las conclusiones de /
este anilisis seran fundamentales para l1a elaboracidn del Capitulo V., /

donde se presentardn propuestas de modificacidn de la situacidn actual.



PARTE A.: ESQUEMASCUANTITATIVOS DE DISTRIBUCION

[t ot

I11.2. DISTRIBUCION CUANTITATIVA DE LA COPARTICIPACION FEDERAL

ANTES DE LA REFORMA BE 1980.

La distribucién cuantitativa de las recaudaciones de los /
impuestos coparticipados se efectuaba segiin To previsto por la tey N° 20.221
(articulos 22 y 82}, gue se muestra diagramédticamente en el Grafico I.

ta Nacidn fijaba, a través de sus ieyes impositvas, los /
‘elementos que conformaban Ta estructura de cada uno de los impuestos coparti
cipados: Bases imponibles, alicuotas, etc. La evolucidn efectiva de las va--
riables econémicas, al afectar los valores alcanzados por las bases imponi--
bles asi definidas, establecian en cada periodo la recaudacidn potencial de/
los impuestos coparticipados. No toda la recaudacion potencial se convertia/
en recaudacién efectiva, por dos grandes grupos de causas: (a) Por la exis--
tencia y operacifn, reglada exclusivamente por el Gobierno Nacional, de las/
desgravaciones, exenciones, deducciones, moratorias, condonaciones, etc.; /
(b) por el margen de evasifn fiscal efectivamente reéistrado. En conclusion/
puede observarse que la recaudacién efectiva de impuestos coparticipados era

afectada por una serie de causas influidas unilateralmente por la Nacidn, /
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GﬁAFICO | - SITUACION ANTERIOR A 1980: Ley 20.221 -
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que los gobiernos locales no tenian bajo su control total o parcial, pese
a ser partes del sistema.

Una vez obtenida la recaudacidon efectiva, e1‘Banco de la
Naciéﬁ Argentina procedia a distribuir (art.6® de Ta Ley N= 20.221) los /
fondos en-dos etapas. En la primera, habituaimente 1lamada "distribucidn/
primaria", los fondos recaudados eran puestos a disposicidn diariamente /
por parte del Banco de la Nacién Argentina a cada una de las siguientes /
cuentas en las proporciones que se mencionan (articulo 22 y 82 de la Ley/
NZ 20.221):

a) A la Nacién, el 48,5 % del total; de su parte, la Na-
cidn (art. 895 cedia el 1,8 % del total recaudado a ]é Municipalidad de /
1a Ciudad de Buenos Aires y el 0,2 % al Territorio Nacional de Tierra del
Fuego, Antdrtida e Islas del Atlantico Sud. Por lo tanto el Gobierno Na--
| cional recibia neto‘e1 46,5 % del total recaudado;

b) al conjunto de Provincias, el 48,5 % del total;

¢) al Fondo de Desarrollo Regional, el 3 % del total.

En lo que sigue, se simplificard la presentacién de la /
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distribucién primaria a través de un reagrupamiento bajo el rubro de "Go
biernos Locales", de los distintos conceptos que interesan a los gobier-
nos provinciales y jurisdicciones andlogas: la Muncipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires, el Territorio Nacional de Tierra del Fuegn, las 22 Pro-
viﬁ&ia;.yle1 "Fondo de Desarrollo Regional". En este dltimo caso, como /
se observé en el Capitulo II del presente Estudio {(punto I.7 in fine), /
en 1a practica se ha desvirfuado el Espiritu de la Ley N2 20.221, pasan-
do a convertirse de hecho en una cuenta especial manejada por el Gobier-
no Nacional a tfavés del Ministerio del Interior; sin embargo los impor-
tes reservados a dicha finalidad también se incluyen dentro de 1o recibi
do por los "Gobiernos Locales" debido a que, en definitiva, Tos fondos /
terminan eventualmente sicido recibidos por dichos gobiernos para la fi-
nanciacién de obras-e inversiones de prioridad provincial y/o interpro--
vincial. Por 1o tanto, en 1o que sigue la distribucién primaria a consi-
derar serd la asignacidn de la recaudacion de los impuestos coparticipa-
dos entre "Gobierno Nacional" y "Gobiernos Locales"; las proporciones /

eran hasta 1930 del 46,5 % y del 53,5 %, respectivamentél—



TI1.3. FINANCIAMIENTO DE LOS GASTOS EM SEGURIDAD SOCIAL Y EN

VIVIENDAS ANTES DE LA REFORMA DE 1980

Dado que la reforma de 1980 y disposicioneslp&steriores /
significaron, como se explico en el Capitulo II, la insercidén dentro del ré
gimen de coparticipacidn federal de impuestos de mecanismos de financiamien
to de gastos en seguridad social (nacional y provincial) y de viviendas /
(Fpndo Nacional de la Vivienda, FO.NA.VI.), puede resultar (til esquemati--
zar diagramaticamente el financiamiento de estos gastos (gradfico II.).

En el caso del Sistema de Seguridad Social Nacional (Gra-
fico II, Seccidén A.), el financiamiento de los gastos provenia de dos fuen-
tes: Los aporﬁes personales (11 %) y los aportes patronales {15 %). En el /
primer caso, los aportes eran realizados por el personal ocupado en ias Em-
presas ¥ por los ocupados por el Gobierno Nacional; en el segundo caso, las
contribuciones patréna]es eran aportadas por las Empresas y por el Gobierno
Nacional. Dentro de“Empresas" aqui se esté agrupando‘tanto las empresas pri
vadas como las empresas publicas; en este dltimo caso se podrian distinguir
Jas empresas piblicas nacionales y 1as émpresas pliblicas provinciales (para
algunas provincias, las empresas plblicas provinciales aportaban directamen

/1
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GRAFICO [I - ANTES DE LA REFORMA DE 1980 : SISTEMAS DE SEGUR!DAD‘ SOCIAL
Y FOMNAVI
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te a las Cajas de Previsién Nacionales). E1 esquema comentado responde estric
tamente a los afiliados que son trabajadores en relacidn de dependencia (Ley/
N2 18.037); en el caso de Tos trabajadores auténomos, los Unicos aportes son/
Tos efectuqdos por 105 propios afiliados, sin existir - por la indole de 1a /
acf%vid;d-- contribuciones patronales. En el Grafico, por razones de simplici
dad, se excluyen los trabajadores autdénomos.

Los Sistemas de Sequridad Sccial de los Gobiernos Locales /
(Provincias y Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires {nicamente, ya que /
el Territorio NéciOna1 de Tierra del Fuego no contaba con un sistema propio y
aportaba al Sistema Nacional) tenian el financiamiento esquematizade en el /
Grafico II., seccidn B.; aportes no personales de los empleados y aportes pa-
tronales de los gobiernos Tocales. Conviene tener presente que estaban inclui
dos en estos regimenes los trabajadores de los Municipios de Provincia; en es
te sentido, los aportes patronales incluyen los efectuados por 108 Gobiernos/
Municipales a los Sistemas de Seguridad Social ProQiﬁc1a1es respectivos.

Respecto al sistema de financiamiento del Fondo Nacional de/
la Vivienda {Ley 21.581), el mismo consistia en aportes'batrona]es (5 %) ani-

/1!
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camente; estos aportes provenian de Empresas {Privadasy Piblicas, Naciona-
les y Piblicas Provinciales), Gobierno Nacional y Gobiernos tocales {Muni-
cipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires, Territorio Nacional de Tierra del/

Fuego, Provincias y Municipios de Provincias).

N
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111.4. UBICACION DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION Y DE LOS SISTEMAS
DE SEGURIDAD SOCIAL Y VIVIENDAS DENTRO DEL SECTOR PUBLICO

ARGENTINO

A fin de contar con un panorama completo, que resultard Util
particularmente para analizar los efectos cuantitativos de las reformas de-
riVédagﬂde la eliminacién de los aportes patronales de seguridad social y /
viviendas, se ha preparado el Grdfico 1II, donde se pueden ubicar los meca-
nismo financieros del régimen de coparticipacitn federal de impuestos; por/
un lado, y de los sistemas de seguridad social y de viviendas, por el otro/
dentro del contexto del Sector Piblico Argentino. Para elio, se utilizan /
los esqueﬁas ya explicados en los Graficos I y II, y se los inserta dentro/
de los sistemas presupuestarios del Gobierno Nacional y de los Gobiernos Lo
cales.

Para simplificar al miximo la representacién diagramatica, /
ya de por si complicada, como puede apreciarse a simple vista se han efec--
tuado estos tratamientos: )

(a) Las Fmpresas Piblicas (nacionales y provinciales) se han/
englobado, junto con las empresas Privadas, dentro del g}upo de "Empresas".

Por 1o tanto, el diagrama representa sélo el Gobierno General dentro del /

/77
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Sector Piblico, sin incluir en forma integral las Empresas Piblicas;

(b) los distintos regimenes de afectacién de recursos y dife-
rentes organismos (v.g. Fondos Nacionales), asi como otros regimenes de co
participacién nacional (v. g. coparticipacion vial) y aportes del Tesoro /
Nacional a los gobiernos locales, no son tomados expjﬁcitamente en conside
racién, para no recargar excesivamente el esquema;

| {¢) de la misma manera, el nive1.de gobierno municipal de Pro
vincias tampoco aparece explicitamente considerado, de forma que puede jn-
terpretarse que "Gobiernos Locales" es un concepto consolidado que incluye
~también a dicho nivel de gobierno.

‘A fin de facilitar la interpretacion del esquema, se han in-
sertado cifras para cada uno de los flujos, que permite comprobar las rela
ciones entre los mismos. Las cifras indicadas son hipotéticas, si bien en/
orden de magnitud tratan de aproximar a los valores relativos para el afio

1979. .

Los recursos brutos del Gobierno Nacional figuran en la par-
te superior: Recaudacién total de impuestos coparticipados (I = 100), re--
cursos no coparticipados (II = 141}, aportes a Seguridad Social Nacional /

/11
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(I1I.a. a IIl.d. = 56) y aportes al FONAVI (IV.a. a IV.c. = 14). Las fecag
daciones de impuestos coparticipados (100} se distribuyen entre el Gobier-
no Nacional {47) y los Gobiernos Locales {53). Los recursos del presupues-
to Nacional (188) se forman con la coparticipacién nacional (47) y los re-
cursos no coparticipados (141), y financian igual nivel de gastos del pre-
supuesto nacional (183). Existen tres tipos de erogaciones: dos de ellas /
son meras transferencias internas (aportes patronaies al Sistema de Seguri
dad Social = 8 y aportes al FONAVI = 3), y la restante engloba el conjunto
de otros gastos consol{dados del gobierno nacional (A = 177). El nivel de/
" gobierno nacional cierra con Tos dos sistemas nacionales con recursos pro-
pios: (a) Los gastos nacionales en seguridad social (B = 56) se financian/
con los aportes personales de los empleados de Empresas {(privadas y publi-
cagj (I11.a. = 18) y de los empleados del Gobierno Nacional (IIl.b. = 6} ¥y

con los aportes patronales de las Empresas (I11.c. = 24) y del Gobierno Na

“cional (III.d. = 8) como empleadores; (b) los gastos-nacionales en Vivien-
das (C = 14) se financian con los aportes patronales de las Empresas (IV.a.
= 8), del Gobierno Nacional (IV.b. = 3) y de los Gobiernos Locales (IV.c. =
3).

/11
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Los recursos propios de los gobiernos locales figuran verticalmen-
te, a la izquierda. Los otros recursos de Tos Gobiernos Locales (V. = 53),
junto con la coparticipacidn de los gobiernos Tocales (53) totalizan lo0s re
cursos de los presupuestos locales (106) que atienden tres tipos de gastos/
- de preéupuésto Tocales: Dos de transferencias internas dentro del sector pi
blico consolidado (aportes de Sequridad Social por 8 y aportes al FONAVI /
por 3) y el resto censtituye los otros gastos consolidados de 1o0s Gobiernos
Locales (D = 95). Finalmente, ios gastos locales en Seguridad Social (E = 14)
ce financian mediante los aportes personales de los empleados de los gobier
nos locales (VI.a = 6) y los aportes patronales de sequridad social de los/
gobiernos locales (VI.b. = 8).
En términos consolidados (vale decir, eliminadas las transferencias

internas del sector piblico consolidado), los recursos extraidos del sector/

privado son Tos siguientes:

GOBTERMO NACIONAL . .. eeetvuvnenmeaneaneeneaacanaoneonsansnnens . 297
1. IMPUESTOS NACIONALGS COPARTICIPADOS (I)}........vnot.. 100
2. RECURSOS NO COPARTICIPADOS (ID).u..eeeninenenninannnns 141
11/

3
E-Y
ivgrd
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3. BPORTES PATROMALES: A SEGURIDAD SOCIAL.............. 24
a) Empleados de Empresas (IIITa) ................ 18
b) Empleados del Gobierno (IIl.b)............... 6

4. APORTES PATRONALES A SEGURIDAD SOCIAL (IIl.d.)...... 24

5. APORTES PATRONALES AL FONAVI-EMPRESAS (IV.a.)....... 8

GOBIERNGS LOCALES.......... ..., R T 58
6. OTROS RECURCS (V). evunr i iiin e iaenaarenns .. 53
7. APOPTES PERSONALES A SEGURIDAD SOCIAL {VI.a.)....... 6

TOTAL DE RECURSOS CONSOLIDADDS .vvuverrierarenirinnannenenann 356

Fn cuanto a las erc.aciones consolicadas, 1as mismas alcanzan los si-

gueintes valores:

GOBIERNO NACIONAL. .. .vvivtiiineiiiiiinnnnnn R R 247
A. OTROS GASTOS CONSOLIDADOS............ berasanassenans 177
B. GASTO NACIONAL EN SEGURIDAD SOCIAL.................. ~ 56
C. GASTO NACIONAL EN VIVIENDAS.........cvovievniunnnnnn 14
/77
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GOBIERNOS LOCALES . it ie i r ittt reei s annarssnsanss 109
D. OTROS GASTOS CONSOLIDADOS. ... ..cvviinniivinensn 95
E. GASTOS LOCALES EN SEGURIDAD SOCIAL.............. 14

TOTAL DE EBOGACIONES CONSOLIDADAS.......eervenecnneseenns 356

Puede observarse cue, si bien a nivel del sector piblico consolida
do, el total de recursos iguala al total de erogacioneé, se registran dese--
quilibrios entre yecursos y erogaciones para cada nivel de gobiernc, ccn un/
- excedente (de 50) para el Gobierno Nacional y un faltante de la misma magni-
tud para los Gobiernos Locaies. la transferencia neta que compensa esta si--
tuacidn se puedé desdoblar en 1a coparticipacién recibida por los Gobiernos/
Locales de 1a recaudacidn bruta nacional de impuestos coparticipados (53} y/
del flujo en sentido inverso por aporte patronal de FONAVI de los Gobiernos/

Locales al Gobierno Nacional (3).

[



I1I.5. LA REFORMA DE LA COPARTICIPACION POR LA LEY N2 22.293

E1 efecto cuantitative sobre la magnitud y la distribu--
cién de la coparticipacitn introducida por la Ley Ne 22.263 (Ver capitulo/
I1..punto 11.2.) puede esquematizarse en forma simple mediante el Gréafico /
IV. Se eliminan los aportes patronales al Sistema de Sequridad Nacional /
(tanto de Empresas come del Gobierrp Nacional) y al FONAVI {tmpresas, Ge---
bierno Nacional y Gobierncs provinciales), con un simultdneo de 1a recauda-
cion del Impuesto ai Vaior Agregade, y por lo tanto de los impuestes nacio-
nales coparticipados.

De la recaudacidn de impuestos coparticipados se efectida
una primera deduccidén, en adelante denominada "pre—coparticjpdcién“ por an-
teceder a la distripucién de 1a coparticipacién propiamente dicha, con dos/
destinos: (a) Alimentar los recursos para el Sistema de Seguridad Social Na
cional en sustitucién de los aportes patronales, y en conjuncién con los /
aportes personales que contindan en vigencia; y (b) alimentar los recursos/
para el Fondo Nacional de Viviendas, en sustitucion de los aportes patrona-
les y como (nica fuente de financiamiento. Una vez deducidos estos montos /
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GRAFICO IV -

LEY 22.293 -
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de pre-coparticipacién, se arriba a 1a.masa a distribuir por coparticipa--
cién propiamente dicha, que sigue los patrones e instaurados por la Ley N2
20.221. |

E1 monto de la pre-coparticipacién queda vinculado /
nuﬁéricamente con las recaudaciones efectivas de los aportes personales, a
través de un coeficiente; por lo tante, a mayeres recaudaciones de aportes
personales y/o a mayores coeficientes, mayores serin 1os montos de pre-co-
participacién y menores los saldos a distribuir por coparticipacibn pro---
piamente dicha.

Cabe mencionar que en el .Grafico IV., por razones de
simplicidad, no se ha graficado otro elemento introducido por 16 reforma /
de las Leyes N2 22.293 y 22.294: La eliminacién de ciertos impuestos nacio
nales, algunos copaﬁticipados y otros no coparticipados,{muchos de gstos /
G1timos con afectacién especifica), cuya recaudacion se pretendia sustituir

»

con una ampliacidén de la base y un aumento de alicuotas del I.V.A.

14



I11.6. EFECTOS CUANTITATIVOS DE LA REFORMA DE LA COPARTICIPACION
POR LA LEY N2 22.453 |

E]1 Grafico V. esquematiza los efectos de la Ley N2 22.453,

(ver Capitulo II, punto II.3.) que extiende el tratamiento otorgado por la
Ley N2 2.293 al Sistema de Seguridad Social Nacional, al caso de los Siste
mas de Seguridad Social de los Gobiernos Locales. Pof 1o tanto, en la eta-
pé de pre-coparticipacién, ademds de los descuentos necesarios para susti-
tuir los aportes patronales al Sistema Nacional de Seguridad Social y al /
Fondo Nacional de la Vivienda, se afade un nuevo descuento similar para /
~ser destinado a los Gobiernos Locales, a fin de permitfr compensar la eli-
minacién de los aportes patronales de 1os mismos a sus Sistemas de Sequri-
dad Social. |

En el grafico V. se ha eliminado la coparticipacidn recibi-
da por la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires, a fin de tener en /
cuenta lo establecido por la Ley N2 22.451 (Presupuesto Nacional 1981) en/
su articulo 372 (Ver Capitulo II, punto IL.3 in fin;).

Finalmente, y para completar el cuadro de.reformas de algin

modo vinculadas con el sistema de coparticipacién impositiva, puede mencio

/17
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GRAFICO V - LEYES 22451 y 22.453 :
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narse el régimen de garantia para 1981 de 1a coparticipacidn federal, expli-
cado en el Capitulo II, puntd 11.4. Esta garantia, en vigencia en principio/
Gnicamente para el afio 1981, asegura contribuciones del Tesoro Nacional a ca
da jurisdiccidn local en un monto que permitia mantener el nivel alcanzado /
efectivamente por‘la coparticipacién en 1980, ajustado para tomar en cuenta}
e] aumento estimado del nivel de precios entre 1980 y 1981. Desde el punto /
de vista de los esquemas desarrollados praviamente, significaria una transie
rencia directa desde las Erogaciones del Presupuesto Nacional a los Recursos

provenientes de Jurisdiccién Nacional de los Presupuestos Provinciales.



111.7. EFECTOS DE LAS REFORMAS DE 1980 Y 1981 SOBRE EL CUADRO

FISCAL DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO: SUSTITUCION COMPLE-~

TA (INTERPRETACION RESTRINGIDA)

En el punto I1II.4. se presentd en forma diagramdtica (Gra--
fiéo I11.) el efecto del régimen de coparticipacidn ﬁmpositiva y de los me-
canismos de financiamiento de los Sistemas de Seguridad Social (del Gobier-
no Nacional y de los Gobiernos Locales) y del Fondo Nacional de la Vivienda,

dentro del cuadro fiscal del Sector Pdblico Argentino con anterioridad a /

las reformas iniciadas en 1980. En este punto se comenzard a estudiar en /

forma comparativa los efectos provenientes de Tas reformas esquematizadas /
en los puntos IIL.5. y IIL.6..

Como puﬁto de arrangue para tal comparacidn, se toma el /
caso en que se hubiera operado una sustitucion completa, es decir, gue las/
reformas tributarias hubieran sido de magnitud tal gque la caida de la recau
dacién de los tributos eliminados hubiera sido compegsada en forma total /
por el aumento de la recaudacidn de Tos impuestos cuyas bases imponibles y/

o alicuotas hubieran sido ampliados o aumentados con el propdsito delibera-
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do de compensar aguella reduccion.

Como se vio eh el Capitulo II {punto II.2.), la reforma pro-
movida por las Leyes N2 22.293 y 22.294 perseguia basicamente una sustitu--
ci6n de fuentes tributarias manteniendo en principio la misma recaudacion;/
el objétiyé no era alterar la recaudacién, sino mejorar (desde el puntoc de/
vista de los efectos econdmicos) la incidencia efectiva del sistema tribura

rio argentino. En Tineas simples, se proponia elimipar:

‘a) Los aportes patronales a Seguridad Social;

b} Jos aportes patronales al FONAVI;

¢) algunos impuestos nacionales coparticipados, y

d algunos tributos nacionales no coparticipados,
compensando la reduccién en la recaudacidn mediante un aumento en la alicuo
ta (promedio) y una extensidn-de la base imponible del Impuesto al Valor /
Agregado.

Dentro de este esquema cabian dos intérpretaciones. En una /
primera alternativa, que podria denominarse como de"interpretacidn restrin-

gida", la idea bdsica hubiera sido la de Timitar 1a eliminacidén a las cargas
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patronales (Seguridad Social y FONAVI) pagadas per las Empresas, y compensar
la pérdida de recaudacién aumentando el I.V.A. (pagado también. por las Empre
sas). Esta reforma hubjera significado anicamente una reduccion de 1os cos--
tos laborales de las empresas, sin modificar el costo laboral de los Gobier-
nos (NécionaI y Locales). En una segunda alternativa, que fue la que se eli-

i6, y que podria denominarse de inter retacion "amplia", la eliminacion de/
p P

[{a]

las cargas patronales se extendia no s670 a las Empresas, sino también & los.
Gobiernos (Nacional y Locales). Para un mejor anilisis, se presentardn los /
resultados hipotéticos para ambas alternativas, en el orden expresado: En el

presente punto, la interpretacidn restringida, y en el punto siguiente (III.

8.) la interpretacién amplia. Mis adelante {punto I11.9) se estudiara el ca-
so de compensacidén incompl-ta, vale decir, en que el aumento de la recauda--
cién de impuestos coparticipados no alcanza el nivel necesario para neutrali
zar las caidas de recaudacidn ocasionada por las eliminaciones de aportes pa
tronales y de otros impuestos, "

En el Grafico VI. se-presenta el esquema de sustitucion /

completa bajo la interpretacion restringida. Utilizando como esquema bdsico/

/1!
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de comparacidn el presentado en el Grafico II1I, puede observarse la siguien

te systitucion:

a)

b)

Eliminacién de los aportes patronales de Seguridad Nacio-
nal de las Empresas ([Il.c. = 24) y de los aportes patro-
nales de las Empresas al FONAVI (IV.a = 8), 0 sea una C?i
da en la recaudacion de aportes por 32;

e]iménacién de impuestos nacionales ro coparticipados {en
IT) por un iﬁporte de 6;

aumento neto de los impuestos coparticipados, por 38, (re
sultante de una eliminacién de algunos impuestos coparti-
cipados por 5y de un aumento del I.V.A. por 43; ésto 11-

timo no estd indicado en el Grafico VI).

Como puede observarse, la compensacibn es completa (reduccidn

de recaudacién de impuestos no coparticipados y de aportes sociales jgual al

aumento neto de la recaudacidén de impuestos coparticipados). La compensacidn

responde a la idea restringida, ya que sdlo se eliminan los aportes patrona-

les de las Empresas, quedando en pie los aportes patronales de los Gobiernos
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11/

(Nacional y Locales).

‘ De no modificarse Ta distribucién de la coparticipacion,/
puede observarse que el cambic en la mezcla de los impuestos nacionales co-
participados vs. tributos no copérticipados (aumento de 38 en los copartici.
pados y disminucion de 38 en Jos tributos no coparticipados, incluyendo en/
Bsta (1tima categoria a los aportes a 10s sistémas sociales), beneficiaria/
a los gobiernos locales, cuya coparticipacion subiria de 53 a 74 {un aumen-
to del 38 %). Una forma de neutralizar este efecto sobre la coparticipaciodn
recibida por Tos gobiernos locales, ocasionado por el cambio en lta mezcla /
de tributbs nacionales entre coparticipados y no coparticipados, consisti--
ria en efectuar una deduccion ("pre-coparticipacion”) de monto igual a los/
aportes sociales e impuestos no coparticipados eliminados {0 sea, 38) con /
destino al Gobierno Nacional para ser afectados a la sustitucidon de los re-
cursos del Sistema Nacional de Seguridad Social y del Fondo Nacional de la/
Vivienda, y un adicional (equivalente a 6) al Tesoro!Naciona1 para compen—-'
sar la eliminacion de tributos nacionales no coparticipados. De esta forma/
los niveles consolidados de erogaciones y de recursos, f;nto del Sector Pi-
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/!
blico conso1idado,'como de cada uno de los niveles de gobierno, quedan a /
Tos niveles pre-existentes. ’

El factor crucid radica en la determinacidn del monto /
de Ta precoparticipacion. En este caso, debido a 1a sustitucidén completa,/
es indiferente visualizarlto por Tos dos &ngulos alternativos: (a) E1 aumen
to de la recaudacidén de impuestos coparticipados (de 100 a 138, o sea, 38);
o (b) los montos necesarios para contribuir a financiar el gasto nacional/
en Sequridad Social {24), el gastc de FONAVI (8) y la compensacidn al Teso-
ro Nacional por la eliminacién de tributos no coparticipades (6). Mas ade--

lante, en caso de sustitucidn incompleta, serd importante distinguir entre/

ambos enfoques alternativos de medicidén del monto de la pre-coparticipacion.

&



T11.8. EL CASO DE SUSTITUCION COMPLETA (INTERPRETACION AMPLIA)

En la interpretacidén amplia de Ta sustitucidn, la eliminacién
de los aportes patronales se extiende hasta abarcar también a los Gobier--
nogm(Naciona1 y tocales) como empleadores. La fundamentacién econémica es- -
tarfa en mantener la relacién de costos laborales entre las Empresas (pabli
cas y privadas) y los Gobiernos. Sin embargo, dado que los Gobiernos - a /
diferencia de las Empresas - no pagan el Impuesto al Valor Agregado cuyo /
aumento compensaria la reduccién del costo Taboral, ni cobran precios cu--
yos valores podrian aumentarse para trasladar la carga a los consumidores,
la simetria en este sentido se rompe; 1os mayores costos fiscales deriva--
dos de Ta reduccién de los aportes patronales gubernamentales dében ser com
pensados por aumento de impueétos pagados por el sector privado. Mantenien
do el esquema bésicé del Grafico III., ahora la compensacidn estaria plan-
teada de este modo (GréFico VII):

a) fliminacidn de los aportes patronales: De Seguridad So--
ciaf por Empresas (IIf.c. =24) y por el Gobierno Nacio-
nal {I1I.d. = 8), y por 