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I SISTEHA AMTERIOR A LA 1EY R® 22293

L.1. ENTRODUCCIOM

La Ley Nacionai N2 22, 293, sancnonaca el 30 de setiocmbre de 1980 ha
intreducido una importante mndsflca":on al Jlstema de coparticipacién f;ae
ral establecido por ta Ley-Convenio N- 20.221 del 21 ¢z marzo de 1573 en /
lo que s¢ reflere @ 1a distribucidn primaria entre el Gobierno Nacional /
por un lado,_y los Gobiernos Provinciales, por el otro. A traviés del articu
" lo 62, Ta Ley N® 22.293,gstabléce que ''a pérfir del mes siguiente al de la
genzralizacidn del Impuesto al Valor Agregado" (o saa,‘CUmo dicha disposi-
€idn se implementsd a través de la Ley Nacional N® 22.204 de feéha 3 de oc-
" tubre de 1980, a partir de noviembre de 1980), "“se deducirin del! monto to-
tal recaudado por tos gravamenes que se refiere {la Ley N® 20.221) 1os /
importas requeridos para el cumplimiento de ]a ley de supresisdn de 2portes
Patrcna!es {Iey N2 22.2317”. S6lo '"el remanente' se distribuiré segin los/
porcentajes de dlStrlbUCIon primaria {entre 1a Nacidn y las Prov:ncnas) es
tablecidos en la Ley N° 20 221,

pn andlisis de los efectos, tanto cualitativos como cuantitathDs, /
de la reforma introducida al sistema de'cOpértipracién federal por 1a nor

/77
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ma legal a que se acaba de hacer referencia, como una critica adecuada a di

cha reforma, y eventualmente la propuesta de una modificacidn a la misma, /
reduiere como punto de partida un conocimiento adecuado.del régimen de copay
ticipacién federal de_impuestos existente a la fecha de la reforma de 1980,
as{ como un acopio de los antecedentes registrados a lo largo de la vigen=--

© cia del sistemé: como el régimen de coparticipacién federal de los impues--
tos nacionales tiene una larga y rica historia, ya que se remonta a 1935, /
serd sumamente Gtil contar con la experiencia acumulada en m3s de 45 afos /
de este régimen clave en las relaciones financieras entre el Gobierno Nacio
nal y los Gobiernos Provinciales.

En este primer Capitulo, se presenta una sintesis sumamente apretada /
de los principales antecedentes.lLueqo de pasar una rdpida revista al plan--
ieo constitucional inicial, tal como quedd fijado en la Conctitucidn Nacio-
nal de 1853 con sus reformas de 1860 y estudiar el primer problema grave /
presentado en 1830 con la éreécfén de los Impuestos Inte.nos Nacionales /
(puntoll¢2.), se organiza la exposicién respecto a la experiencia del régi-

men de coparticipacion federal durante 1935-1980 en cinco grandes perfodos/

/17
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(puntos 1.3. a 1.7.), los cuales han sido delimitados utilizando come 1Tmi-
tes los momentos en que se produjeron cambios sienificativos en_el régiren/
respecto.a la distribucidn primaria: 1935 (iniciacién del régimen), 1947 /
(Ley M 12.956), 1959 (Ley N® 14.788), 1967 y 1973 (Ley N2 20.221).

Debe enfatizarse que la exposicién que se realizar3 en este capitulo
. serd por fuerza sumamente breve, y éentrada en la cuestidn de la distribu--
cidn primaria entre la Nacién y las Provincias.

El fema ha dado origen a una abundante y sumamente calificada biblio

graffa, como se menciona en el Apéndice del presente Capitulo.-



1.2, SITUAZION ANTIRIOR AL REG!'MEN DE COPARTICIPACICN

El régimen de coparticipacion federal de impuestos surgid en 1935
ccmo parte de un csquema de coordinaci6n financiera entre el Gobierno Nacio
nal y los Gobiernos Provinciales, a fin de hacer frente a problemas que se/
haéfan ido planteando @ lo largo del ;icmpo con respecto a la utilizacién /
mas adecuada de los poderes fiscales de cada uno de los niveles de Gobierno.

La Constitucién Nacional de 1853, cuyas cldusulas financieras no/
" resultaron modificadas en la reforma de 1860, establecié el marco institu--
cional respecto a las facultades tributarias de cada nivel de gobierno (1).
Se asigna al Gobiernc federal los recursos enunciados en el articulo 42, de
los cuales dos asumen la mayor relevancia cuantitativa: (a) '"os dereches /
de importacidén y exportacion' (texto de acuerdo a la reforma de 1866), que
son atribuidos en forma exclusiva al Gobierno Federal, ya que se prohibe a/
?os Gobiernos provinciales la imposicién de estos gravémenes (artTculos 92,
102, 112 y 122); vy (b)r“las demads contribuciones que equitativa y proporcio
nalmente a la poblacidn imponga el Congreso general''.

La atribucidén al Gobierno federal de la totalidad de los recursos

aduaneros, los mas importantes cuantitativamente durante todo el siglo XIX/

/17
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y pricticamente 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 Provingcias, cuyas rentas no alcancen, segiin/
Sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios' (art. 672, int.82); como/
se afirmG en el seno de la Convencién Constituyente de 1853, 'el Cobierno /
federal reconoce como uno de sus primordiales deberes el igualar el diéficit
de toda provincia confederada cuya renta no alcanzére a sastifacer sus nece
sidades interiores'" (Informe de la Comisidn de Negocios Constitucionales, /

en Anales de Legislacién Argentina, 1852-1880, pp.10-11).

En cusnto a "las demas contribuciores', segln surge de los debates
en la Convencidn Constituyente y de la discusidn doctrinaria posterior, se/
vincula la atribucién del artfculo 42 a las condiciones fijadas en el art.
67% inc.22, donde refiriéndose a las atribucibnes del Congreso Nacional lo/
faculta a “impoﬁer contribuc ones directa§ por tiempo determinado y propor-
cionalménte iguales e todo el territorio de 1a Nacidn, siempre que la defen

/17
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sa, scguridad comin y bicn general del Estado lo exijan'. La fundamentacion
desarrollada por el convencional Gorostiaga, miembro informante dec la Comi-
si6n redactora, es ilustrativa del caricter excepcional de este recurso pa-
ra el gobierno federal: '"Siendo el segundo recurso previsto por el articulo

22 'pe las contribuciones que equitativa y proporcionalmente a la pobla-~-=-

cién imponaa al Congreso General', uno de los recursos que quedaba a las /
p 2 ‘ que q

provincias, era natural que no se echase mano de €l sino en circunstancias/

muy excepcionales' (Anilisis de Legislacién Argentina, 1852-1880, p.26).

Establecida la Constitucidn Nacional, durante mds de tres décadas /
el arreglo inicial parecié satisfactorio. Recién la crisis financiera y po-
litica de 1890 obligd al primer-cambio importante en la distribucién efecti
va de poderes tributarios, Los recursos aduaneros, que representaban cuatro
quintas partes de los recursos ordinarios del Gobierno Nacional, quedaron /
afectados por la crisis del sector externo, en momentos en que se interrum-
pe la posibilidad de contraer nuevos empréstitos externos; el Presidente Pe
llegrini propone al Congreso, como medida de emergencia para superar la si-

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

17/
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internos (asf denominados para diferenciarlos de los acuaneros, o externos).
Esta propuesta Plantea por primera vez en forma abierta el problema de las /
facultades trfbutariag 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 impuestos inmo
biliarios, la tradicional “contrfbuclén territorial" que forma la base de /
los recursos Provinciales; los impuestos al consumo, al no estar explicitamen
te previstos en 1a Constitucfé&, quedan exclusivamente en MANos provinciales

(Art. 1042 npaq Provincias conservan todo e] poder no delegado por esta) S
Constitucién al gobierno federal"). En cambio, 13 corriente favorable al pro
yecto, que'fina]mente se impone, sostiene que 1a imposicién de impuestos so-
bre el consumo, como impuesto indifccto, es facultad Concurrente entre 1a Na
Cién y las Provincias, S AP 7 ley se aprueba, por el término de un /

aho, renovandose anualmente hasta 1935,



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

El régimen de coparticipacién impositiva aparece en 1935, como /
tantas otras instituciones argentinas; como tentativa de respuesta al cam--
bio fundamental operado por 1a crisis mundialmente conézida como '""la gran /
crisis de 1930'. Las primeras medidas de tipo fiscal, destinadas a paliar /
los efectos de la cafda de las recaudaciones aduaneras como consecuencia /
del estrangulamiento del comercio exterior argentino, fueron la creacién /
por parte del gobierno provisional del impuesto a las transacciones {12 y /
15 de octubre de 1931 ) y 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 lograr un mejor aprov;chamiento de la base tributaria y la supre
sidn de problemas derivados de la concurrencia de facultades impositivas:

(a) bnificacién de los impuestos internos (Ley N® 12.139), esta-

bleciendo su recaudacién por parfe del Gobierno Nacional y /
la coparticipacién de su producido con las provincias con la
obligacidn por parte de estas ﬁltikas de derogar sus impues-

(]

tos existentes de caracter similar;

/77
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/77
(b) transformacién del impuesto a las transacciones en el impues
to a las ventas (Ley N2 12.143), recibiendo las provincias /
parte del producido como contrapartida a su compromiso de no
crear en el futuro impuestos an3logos; y
~ (c) 1a prérroga del impuesto a los réditos (Ley N2 12.147), con/

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

La coparticipacidn establecida por estas leyes puede agruparse en
dos regimenes: .
: - (a) El régimen de l; Ley N2 12,139 y
(b) el régimen de las Leyes N2 12.143 y 12.147.

Se pasard a explicar brevemente la distribucién primaria prevista

en cada grupo,

(a) LEY 12.139

‘ La distribucidn del producido de los impuestos unificados tan
to entre Nacion y Provincias, como entre cada una de las Provincias, se es-
tablecjé por la Ley mediante un mecanismo sumamente complicado que incluso/
abarcaba los 20 afios de vigencia, y que sélo se explica en funcién de los /

/77
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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 establece como monto bd3sico a distribuir_el promedio 1929/1933
de-recaudacién‘efectiva de las provincias (33,8 millones de pesos) incremen
tado en un 10 % para 1935 y en un 10 % del monto basico por afio, hasta alcan
zar.un 50 % en 1939; a partir de 1940, la proporcidn entre Nacidén y Provin--
cias se determinaba en forma que igualara la proporcidn alcanzada en el bie-
nio 1933-1939;

(ii) ‘en el caso de impuestos que gravaban algunas actividades produc-
tivas por parte de ciertas provincias (vino, alcoholes, aziicar), se parte de
una distribucidn entre provincias productoras (Mendoza, San Juan, Tucumin, /
Jujuy 9 Salta) de un monto absoluto igual al promedio de recaudacidn provin-
cial efectlya,-para 1935, con disminuciones del 5 % en los cuatro primeros /
afios y del é 2 en los afios siguientes, hasta llegar al 50 % en el afo final/
(1954); en este caso se prevefa una compensacién del Gobierno Nacional por /

las pérdidas provinciales implicadas, a través de la asuncién por parte de /

/77
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aquél de las deudas de los gobiernos provinciales, o alternativamente del
servicio de la deuda provincial,

Debe hacerse notar que, con anterioridad a la unificacién, los/
impuestos internos nacionales habfan ‘representado el 64,7 % del tota!, en
taﬁto los impuestos internos provinciales llegaban al 35,3 % restante /

(promedios 1929-1933).

(b)LEYES 12.143 Y 12.147

En el caso de los nuevos impuesto, uno de los cuzles (a los /
réditos)-sé prorroga por 10 aﬁos} en tanto el otro.(a las transacciones)/
se reestructura adoptando la forma de impuesto a las ventas, el mecanismo
adoptado es similar, si bien se mantiene la separacién 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 j2.1h3 y /
12.147 sufre algunas modifi:aciones. Por una parte, se incorpora un nuevo
impuesio, el impuesto a las gangncias eventuales (Decreto-Ley N2 14.3L42 /
1946) a distribuir en forma similar al impuesto -a los réditos (art.152),-

/17
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en tanto otro impucsto crcado en el periodo, el impuesto a los beneficios /
extraordinarios (Dzcretos-Ley N2 18.220/43 y N® 21,702/44) pese a aplicar-
se en todo el territorio de la Macién, ingresa inicialmente en su totalidad
a renta§ g?nerales, es decir al fisco federal (arts. 122 y 102, respectiva-
me;te). Por otro laao, las Ie;es de 1935 preveian que.;;tes del 31 ée diciem
bre de.1938 se establecerian las proporciones de distribucidn para el futu-
ro (art.32 de la Ley N2 12.147; art.142 de la Lef 12.143), sin embargo los /
coeficientes fijados inicialmente siguieron éplicéndose hasta 1947 (en que /
se modifican por la Ley N2 12.956). Hay una excepcidn importante: en el caso
del impuesto a los ré&itos, por.disposiciones unilaterales de la Nacién, en/
los afios 1943 (Decreto-Ley N2 18.229/k43) y similar de 1945 (Decreto-Ley K2 /
14.338/45) se dispuso el.ingres? a rentas generales del mayor producico del/
impuesto estableciéndose como tope maximo para cada afio la participacién /
efectivamente recibida por cada provincia y la Municipalidad en el afio 1943/
(en valore; noﬁinales). Como consecuencia de esta disposicidn, y ante el sur
gimiento de un proceso inflacionario que acelerd las recaudaciones en valo--
‘res nominales, la participacién de la Nacién pasé del 82,5 % en 1943 al 90,4%
en 1946; 1a de las provincias bajé del 13,0 % (1943) al 7,1 % (1946) y la de
17/
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I.4. SEGUNDO PERIODO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION FEDERAL (1947/1952

Con el restablecimicnto del funcionamiento del Congreso (1346) se
replantea la situacién, tanto por la presentacién de proyectos de legislado-
res, como por la movilizacién de los gobiernos provinciales, que culminara /
en la Primera Conferencia de Ministros de Hacienda (Noviembre de 1946) con /
una recomendacién undnime que fue recogida en el proyecto del Poder Ejecuti-
vo Nacibnal presentado é las Camaras y que dio origen a la Ley N2 12,956.

Esta ley representd un avance hacia una mayor sistematizacidn del
régimen;“sgs cambios mas importantes son los siguientes:
| a) Unifica y amplTa {a cobertura de impuestos a coparticipar, ya/

que no s6lo comprende el impuesto a los réditos (Ley N2 12.147)
el impuesto a las ganancias eventuales (asimilado al impuesto/
a los réditos en cuanto al mecanismo de coparticipacién) y el/
"impuesto a las ventas (Ley N2 12.143), sino que también compren
de el entonces recientemente creado impuesto a los beneficios /
extraordinarios (Decreto-Ley N3.18.230/h3 y 21.702/44) que ini-
cialmente no'se coparticipaba;

b) en cuanto a la distribucién primaria, se amplfa el porcentaje /

al conjunto formado por Provincias y Municipalidad del 17,5 % /
/77
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al 21 %, lo cual representaba un aumento del 20 % a partir de
1947.

4 * En 1951 surge la creacidén por parte de la Nacién del impuesto
sustitutivo a la transmisién gratuita de bienes (Ley N 14.060), qie impli
€a un nuevo avance de la Nacién en un terrend hasta entonces reservado a /
los poderes locales, el‘"impuesto a la herencia' o "“impuesto a.las sucesio
nes'. La coparticipacidn Prevista basada en un criterio devolutivo o de co
rrecavdacion, establecfia que cada jurisdiccién recibirfa en proporcidon a /
Ia'rad;:cién econdmica de los bienes objeto del tributo", correspondiendo/
a la Nacién la proporcién asignada a la Capital Federal Y Territorios Na--
cionales, y a las provincias la proporcién restante. Inicialmente se apli-
cd un Tndice basade en el promedio de 1o recaudado en concepto de Impuesto
a la Transmisidn Gratuita de Bienes en los afos 1949 y 1950, arrojando un/
48,8424 % para 1a Nacién y 50,1576 % para las Provincias; a partir de 1954
se aplicé un Tndice calculado por la Direccidn General Impositiva sobre la
base de un muestreo de un nimero determinado de declaraciones, que signifi

€6 un 55,5652 % para la Nacidn y 44,4348 % para las Provincias.

/17
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Hacia el final de este perfodo, se produce un cambio importante, a tra
vés de la Ley N° 14,390, que extiende por diez afos la primitiva ley de uni
figacién de impuestos internos (Ley &2 12.139) que caducé en 1954, luego de
cumpiir su perfodo inicialmente estzblecido de veinte afios. Si bien la refor
ma se aprobd en 1954, su impacto pleno tuvo lugar en los afios sjguientes. /
por la provincializacidén de los ex-Territorios Nacionales y Ia.apllcacién de
las cifras del Censo de Poblacién de 1960. La distribucidn primaria se fija~
ba en la Ley N2 14,390 en proporcién a la poblacién total del pals (para 1a/
Nacién) y 1a poblacién del conjunto de provincias adheridas (para las Provin
cias). Los porcentajes respectivos, que en el Gltimo afio de la ley anterior/
(Ley N2 12.139) alcanzaba a 68,8 % para Nacién y 31,2 % para Provincias, se/
modificé en 1957 en que fue del 58,3 % para la Macién y 41,7 % para Provin--

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

cién y del 46 % para las Provincias.-

16



1.5. TERCER PERIODC DEL REGIMEMN DE COPARTICIPACION (1959-1967)

Una vez instalado nuevamente el Congreso Nacional, hacia fines de
1958, tras intensa preparacién y discusién, se aprueba una reforma impor--
tante en lo vinculado a los impuestos regulados por la Ley N2 12.956; con-
viene hace; notar éué a dicha.fecha, la recaudacién de-;ste grupo de impues
tos oscilaba en torno al 75 % de la recaudacién total de impuestos coparti-
ciﬁados.r

‘'Habiendo vencido el 31 de diciembre de 1955 el régimen de distri-
bucidn de 1a Ley N2 12,956, el Gobierno Provisional decide prérrogas por /
perTodos_;nuales, reflejando la conciencia existente acerca de la necesidad
de una reforma en profundidad del sistema respectivo. Producido el regreso
al sistema constitucional, el Congreso Nacional se aboca al tema, en base/
a un proyecto del Poder Ejecutivo Nacional, el cual a su vez recoge como [/
antecedentes el anteproyecto preparacdo por la Comisién de Contralor (Dectg
to-Ley N2 770/57) y los dictsmenes de la Conferencia de Ministros de Ha---
cienda de la Nacién y Provincias (septiembre de 1958),

El cambio fundamental de la Ley N2 14.788 se refiere a la distri-
bucién‘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,

1/
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y el restante 79 % para la Nacién, por la reforma de 1959, las proporcione
se establecen para el afio final de 1963 en las siguientes proporciones: 36
por ciento‘para el conjunto de provincias, 6 % para la'hunicipalidad de la

Ciudad de Buenos Aires, y el resto (58 %) para la Nacidn. En otros térmi--

s

nos, la proporcién del conjunto formado por las Provincias y la Municipali

dad de la Ciudad de Buenos Aires se duplica, al pasar del 21 % al 42 % de/
total de recaudacién de impuestos coparticipados segiin dicha Ley.
Uﬁ éambio tan importante en la distribucién primaria podia signifi-
o car problemas de ajuste a las finanzas del Gobierno NHacional, Para ello, /
se establecid un periodo de transicidn, con el siguiente escalonamiento en

los Tndices:

NACION ;'.‘g‘_“:g.”‘isf PROVINCIAS M. C. BS./
LEY 12.956
195? 79 2 21 %
LEY 14,788
1959 66 % 34 % 28 % 6 %
-f//
2 anmEel s 2
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PROVINCIAS Y

En el cuadro precedente, ademds de los Tndices previstos por la /

Ley 14.788, se muestran los correspondientes a la Ley N® 16.463, que prorroga

la Ley 14,788 para

1964 con un ulterior aumento del porcentaje del conjunto /

de Proyincias del 36 & al 40 %, que también se mantuvo en 1965 y en 1966 por

sendas prérrogas,~

19

NACION M. C. BS.AS. PROVINCIAS M. C. BS.A

//{

1960 64 % 36 2 30 % 6 %

1961 62 % 38 2 32 2 6 %

1962 60 % 4o % 34 % 6%

1963 58 % L2 % 36 % 6 %
LEY 16.463 .

1964 54 % L6 % ho % 6 2
LEY 16.653

1965 54 % Le % bo % 6 %

“rpmon



1.6, CUARTO PERIODO DEL REGIMEN DE COPARTICIPACION (1967-1973)

Como se aprccia, del resumen presentado, a lo largo de la evoly
cién ﬁ;l régimen de coparticipacién desde su origen, en 1935, l1a distribu-
cién primaria eﬁtre la Nacién y las Provincias se fue desplazando sistema-
ti;amente en favor de éstas, excepto el breve intermedio 1943-1946, por el
congelamiento en términos nominales de los montos recibidos por los gobier
nos locales. En 1967, dentro del paquete de medidas de politica econémica/
" adoptada en marzo de 1967 por el nuevo ministro de Economia KRIEGER VASENA
se prodqce una situacidén en cierta forma similar a 1a de 1943: para sanear
las finanzas piblicas del Gobierno Nacional se echa mano al recurso de re-
ducir la coparticipacién recibida por el conjunto de provincias por el ré-
gimen de 1a 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 coparticipacién por dicha ley de la Municipa
lidad de la Ciudad de Buenos Aires se redujo del 6 % al 5,32 %, por lo que
la proporcién del Gobierno Nacional subié del 54 % al 59,22 % (un incremen
to enltérmino de alfcuota; del 10 %). Al afio siguiente (]968) una nueva re
duccidn de la participacion de la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Ai-

res, ahora limitada al 2,66 % para los impuestos coparticipados por la Ley

/177
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7/
14.788, llevé la participacidn del Gobierno Nacional al 61,88 %. En definiti
va, el Gobierno Nacional incrementé su participacién en casi el 15 2, en tan
to.el conjunto de Provincias vio reducida la suya en algo mas del 11 2 Ya 7
Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires vid limitada su participacidn al
44 % de lo que percibfa anteriormente. y

Los efectos provocados sobre las finanzas provinciales por esta mo-
dificacion en la distribucién de una parte sustancial de los impuestos copar-
ticipados, trajo aparejado posteriormente, en un intento de corregir la situs
cion, la creacién (Ley N2 17,678.) del mecanismo del Fondo de Integracién Te-
rritorial (F.1,T.). Este Fondo, financiado con créditos del Presupuesto del /
Gebierno Nacional y desembolsado a través de aportes del Tesoro Nacional a /
los Gobiernos Provinciales, atendia la realizacién de obras piblicas de inte~-
rés prioritario de una o‘varias provincias dentro de montos totales autoriza-
dos anualmente,

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

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

1/
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1/
ta de impuestos coparticipados, y por lo tanto los montos recibidos por las
provincias en concepto de coparticipacién - junto con la implantacién de /

una politiga salarial de equiparacion de remuneraciones entre los distintos

' —

niveles de gobiernoc, que representd un aumento m&s que proporcional en los/
gastos provinciales, tanto en lo referente al personal propiamente provin—--
ci;l como respecto a los'naﬁbrces provinciales a los municipios para equipa
rar las remuneraciones del personal de estos dltimos.

Exceptuando la provincia de Buenos Aires, que no recibié aportes, /
la relacién entre los aportes del Tesoro Nacional y la coparticipacién fede
ral aumentd del 7,5 % en 1970 a 56,8 % en 1971 y al 88,3 % en 1972.Por lo /
tanto, los 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 obligé a replantear las relaciones financieras/

Nacién-Provincias. Ello se realizé a través de la Ley N2 20.221, a princi--

pios de 1973.-

.22




1.7. QUINTO PERIODD DEL REGIMEN DC COPARTICIPACION: 1973 - 1930

Con la Ley-Convenio N2 20.221, &e 1973, las Provincias alcanzaron
una vieja aspiracion expresada en divgrsas oportunidades: la equiparacién/
de coparticipacién con la Nacién (5). Previa deduccién de un 3 % como apor
te automét}co al Fondc de Desarrollo Regional creado por la misma ley, el
total de recaudacidn se distribuys en forma autom3tica en partes iguales /
entre la Nacidn (48,5 %) v 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 %) y al Territorio Nacio--
nal de Tierra del Fuego (0,2 %).

El Fondo de Desarrollo Regional, que implicitamente venia a que-~-
dar intearado por partes iguales entre la Nacidn y las Provincias, tienz /
por ocbjetivo financiar inversiones en trabajos piblicos de interés provin-
cial o interprovincial, y su establecimiento respondia a la necesidad de /
dar continuidad en el tiempo al régimen entonces existente del Fondo de In
tegracion Territorial, el cual dependia de las decisiones anuales adopta-~-
das por el Gobierno Nacionae! para la fijacién de sus montos.

Otra innovacidén de la Ley N® 20.221 consistié en la amplitud de /

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

4 4
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cidén. A lo largo de 'os afios, la creacién de cada nuevo impuesto nacional
daba habitualmente origen a una discusién respecto a su inclusién dentro/
del régimen de coparticipacidn, tardindose cierto tiempo por parte de la/
Nacién en aceptar su incorporacién y dando luaar en el interfn a friccio-
'nes e incertidumbres. La Ley N2 20.221 define como integrantes del régi--
men de coparticipacién, adem3s de los gravémenes existentes que se enume-
van, "los que en ei futuro establezca (la Nacién/ como impuestos indirec
tos que graven consumos © actos, o conforme a la facultad del articulo /
672 inc.22 de 1a Constitucidn Nacional'. '"Se exciuyen del régimen de esta
ley Jlos impuestos nacionales cuyo producido se halle afectado a la reali
zacién de Inversiones, servicios; obras y al fomento de actividades, de--
clarades de interés nacional. Cumplido el objeto de creacién de estas im-
Puestos afectados, si 'os gravamenes continuaran en vigencia se incorpora
ién al sistema de coparticipacién de esta ley" (art.72).

Como contrapartida, y pa.s preservar el niicleo de impuestos tipi
camente,provinciales alin cuando la Nacién estableciera impuestos andlogos.

se exceptiia de la obligacién de las Provincias - respecto a derogar gravd

17/
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menes analogos a los nacionales coparticipados - a una némina que abarca

los siguientes impuestos provinciales: sobre la propiedad inmobiliaria,/

el ejerclflo “e ac’lvndades lucrativas, las transmisiones gratuitas de /
;es, ‘05 Automotores y los actos, contratos y operaciones a tftulo_ /

oneroso.

La l=y H® 20.221 ha venido rigiendo desde 1973 el régimen de co-
‘participacidn de impuestos, sin maycres variantes. Instalado el Congreso
en 1973, fueron Fresentadas diversas iniciativas parlamentarias - funda-
inentalmente refe;idas a camhios en V2 distribucién secundaria, entre Pro
viicias - pero ninguna de elias prosperd.

La inica modificacidn importante, desde el Punto de vista de la/

dictribucién primaria, se r2gistrd en 1975, con motivo de }a implanta-~--

€ién del Impuesto al Valor Agiegado (1.V.A,) a partir del 12 de enero ae

dicho afio por 12 iey N® 20.633 Gancionada el 27/12/73). Como 1a modifica

cion fue derogada a partir dei '2/1/76 por la ley N2 21.25i (sancionada/
el 31/12/75). aquf séio sa ra comentard muy brevemente.
Al introducirse -.° !QV.A., i esquema fni=ial preveia la elimi-

7/
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naciéq de los impuestos provinciales a las actividades lucrativas en cuanto/
adoptaran como base imponible los ingresos brutos; sélo quedarfan diches gra
vanenes como ‘'patentes por el ejercicio de actividades—ton fines de lucre" /
con ovras bases imponibies. Se suponia que la recaudacién obtenida con el nue
v impuesto (! .v."., sustituirfa {a recaudacién anteriormente obtenida por /
=l ‘mpuezto naciona' = .as ventas {coparticipado) mds ia recaudacién de los/
‘mpuestos provinciales . .as a.tividades lucrativas. Por In tanto, para ‘a /
recaudaciéi dei ',V A, = nodiffcaba el sistemz de ‘a iLey 20.221 de la si--=
guiente forma: (a; ' po.centaje ’'gual al que representaba la ~ecaudacidn de
tmpuesto s las Vencdh sobre el %ota. recaudado por ei !.V.A,, sei''a distri=-
buidc con 'os perémetros de la Ley 20.221; y (b) e resto :e distribuirfa se
alin un prorrateador espec’al. consistente er la participacid:.. de la recauda-

‘@s & tiv.c des iucrativas Je cada jurisdiccién en 1974/

v
o
2
o
€
-
3
b w1
o
L]
-
o

“esvzcto Al total de “ccaudacién del conjunto de jurisdicciones vara dicho /
afc. lesde e’ punto de vista de !a distribucién primaria, ello significaba /

sustiak ure pe te Je - .ecaudacifn del |.V.A. (ia que representzia e! equi

‘aleats a (o8 impuestos piovinciales que se derogabar® & ia cistiibucién pri

/11
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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 distribucién /
primaria fye lalsiguiente: Nacidn: 39,2%; Provincias: 60,8 %.

Con respecto al funcionamiento efectivo_del Fondo de Desarrollo Re-
gionai, debe mencionarse que el mecanismo que efectivamente se ha seguido /
ha desvi-tuadu el espiritu de su creacidn. En efecto: la Ley N2 20.221 esta
biecia: "Hasta tanto se determine el sistema operativo y régimen de funcio-
namienio det Fondo de Desarrolio Regional, los recursos que deban ser afec-
tados a dicho Fondo en virtud de lo dispuesto en el artfculo 22 inc. . ¢) /
de esta lLey /o sea, el 3% serdn depositados por el Banco de ia Macién Argen
tina en cugnta especial.. a cuyo efecto se incluirdn en el Presupuesto Ce-
nera! de la Nacién '" {art.i92). Esta clausula, tipicamente transitoria, ha/
seguido siendo utilizada por la Nacidén durante ocho afios para ma&ejar por /
sT soia el Fondo de Pesarrollo Regional, en lugar ue haber sido como era /
16gico suplantado por el ''sistema operativo y régimen de funcionamiento del

Fondo de Uesarrcilo Regional'' de caracter permanente.

17/
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Finalment , en 1980 1a Ley N® 22.293 - dentro de la reforma del siste
ma fiscal nacio 11 por la eliminacién de aportes patronales para seguridad/

social y para el Fondo Nacional de la Vivienda - introduce una modificacién

sustancial en la distribucién primaria de la coparticipacién federal que se

réd analizada a continuacién.

28



(1) Para una exposicidn reciente y autorizada del marco juridico resulta su
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mamente ilustrativo: PEDRO J. FRIAS, op.cit., especialmente el capitulo

"La Nacién y las Provincias, Imposicién' (pp. 131 = 144). También D. JA-

RACH, op. cit., pp. 35 - 41,

(2)

Cfr. HORACIO NUREZ MIRANA, op. cit., Cuadro N® 2.2,  (p.6) para los /

afios 1889, y 1892 y 1900; Cuadro N® 3.1. (p.9.) para los afies 1920, /

1929 y 1932, y Cuadro N2 3,2,2. (p.11.) para los afios 1937 y 1939.

(3)

Para una explicacién mds 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. 45.-
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I1. EFCCTOS E LA RCFORMA DE LA LEY H° 22.293: EFECTOS CUALITATIVC

11.7. Iulroduccidn

En el presente Capitulo, se expondrdn las
modificaciones realizadas en el sistema de coparticipa:f&n imposi
tiva (Lcy N° 20.221) como consecuencia de la sancién de 1a Ley N°®
22.293, asi como por disposiciones posteriores que han surgido de
la situacidn creada por dicha reforma. Se centrard la exposicidn
en los aspectos cualitativos del cambio producido, dejando para el
siéuiente'capftﬁlo (Capitulo III) un and&lisis cuantitativo detalla
do del 1mpécto de la reforma sobre la participacidn provincial.

La exposicifn se organiza de la siguiente
manera: primeramente se resefia 1os fundamentos Y 1a mecdnica de 1la
reforma 1ntroduc1da por las leyes N°s 22.293 y 22 294 (punto II.
2): ]uego se explican las correcciones introducidas posteriormente,
tendientes a amortiguar los efectos desfavorables sobre la coparti
cipacién de los gob1ernos lccales: l1a inclusidn de los gastos pro-
vinciales de seguridad social a través de la Ley N°® 22.453 (punto
- II.3) y el compromiso de 1a Nacién de garantiz de coparticipacién
federal para el ejercicio 1981 (punto 11.4). Una vez explicado en
detalle cada uno de estos mecanismos, se procede a efectuar una e-
valuaci6n de los efectos cualitativos de la reforma (punto 11.5);
los re;ultados aquf obtenidos, en conjuncién con los resultantes
en el andlisis de los efectos cuantitativos (Capftulo III) consti-
tuirdn la base y fundamentacién de la propuesta de modificacifn

del régimen (Capftulo V).
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1.2, La Ley N° 22.293

Como expresa el mensaje de elevacidn de la
Ley N° 22.293 (sancionada el 30/9/89), "se ha decidido eximir a
los empleadores del pago de las contribuciones que dispone la ley
con los fines 1ndicados-l-Ley N°® 1£.037 del régimen nacional de ju
bilaciones y pensiones y Ley H°® 21.581 del Fondo Nacional de la Vi
vienda_}, y sustituirlas por una financiacién equivalente provenien
te del impuesto .... lo cual serd posible mediante l1a generalizacién
- modificptién de tasas del Impuesto al Valor Agregado, medida ésta
qu'e se propone en otro proyecto de ley[Ley N® 22.294]'.

Para ello, "se propone un procedimiento pa
ra implementar estas medidas mediante el cual, a 1la par de hacer--
las efectivas rdpidamente, se crean las condiciones para asegurar
la finapciaciﬁn del régimen nacional de jubilaciones y pensiones y
el Eondo Hacional de la Vivienda". ;

E1 procedimiento adoptado es el siguiente:

(a) - " Derogar Ja contribucién patronal jubilatoria, a partir

del 1° de Octubre de 1980";

(b) - “Se establece un sistema por el cual el régimen de previ-
sién recibira fondos en proporcifén a los que se recauden

a través de la percepcidon de los aportes personales jubi-
latorios. Dicha proporcidn serd elevada a partir del mo--
mento en que se.verifique la generalizacidn y modificacién
de tasas del Impuesto al Valor Agregado ya que, en ese mis
mo momento, se eliminard la contribucién patronal sobre re

muneraciones destinada al F.O.H.A.V.I.'t

(¢) - "Los mecanismos mediante los cuales podrdn hacerse efecti

ol \ e, M. = A e
vas las nuevas disposiciones ... [han procuradoJI brindar
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automaticidad y rapidez pur; la disposicién de fondos por
parte del sistcma de Seqguridad Social y el F.O.N.A.V.I.
Dicho mecanismo operard a través del Banco de la MNacidn Ar
gentina, el que acreditard los fondos tomdndolos de los re
cursos provenientes del producido de los impuestos incluf-

dos en el régimen de Coparticipacibn Federal®™;

"(d) - "También se prevé la adecuacidén de ese régimen de Coparti-
cipacidn Federal a las normas de cardcter financiero que
se tontemplan en el proyecto adjunto; estableciéndose, asi
miﬁmo, el procedimiento que se estima necesario paré que
las provincias puedan manifestar su adhesién, sin que de--
penda de esta Gltima la vigencia de las normas contenidas

en el proyecto adjunto".

- 3 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 }probg
cién por parte de! Congreso, que permite a través de la discusidn
parlamentaria interpretar la intencién y propésito del legislador)
es el {inico documento de que puede disponerse para la fundamenta-
ci6n de la ley.-

E1 objetivo fundamental de la reforma es
totalmente independiente del régimen de Cop-rticipacién Federal:
"A través de tales modificacioﬁes. se espera lograr una importan-
te disminucién de costos para las empresas, mejorard su competivi
dad; y al mismo tiempo se eliminard un impedimento para la contra-
taci6n de mano de obra en relacién de dependencia, posibilitando
asf el mantenimiento del nivel de p!ena ocupacidén". Como afirma en
su Gltimo pirrafgﬁgl mensaje, 'la.séncidn de .este proyecto comple

- g Bmes o o
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mentado con el de generalizacidn del Impuesto al Valor Agregado y
modificacién de sus tasas, provocard un cambio de importancia en
el esquema impositivo de nuestro pafis, y tendrd gran influencia
en el reordenamiento que este Gobierno ha encarade hacia un mejo-
ramiento de la conducta impositiva y previsional™.

El mensaje de elevacidn del proyecto de
Ley N° 22.294, sancionado a continuacién (3/10/80) refuerza estos
conceptos. EI prPyecto "ampifa l1a base de imposicién del impuesto
al va16r agregado, al tiempo que se,incr;;;nta su tasa general...
Concurreﬁtemente se eliminan una cantidad importante de impuestos
y aportes diversos que 2n Su.mayor parte tienen afectacién especi-
fica, de modo tal que lo que se recauda en mds por impuesto al va
lor agregado se equipara en grandes magnitudes con lo que se pier-
de por los tributos que 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 valor agregado estd inserta en u-
na reestructuracién mis amplia del sistema tributario y para-tribuy
taéio. cuyo aspecio mis relevante es la reduccién de cargas socia-
les a través de la eliminacién del aporte patronal del quince por
ciento al sistema previsional y dei cinco por ciento para el Fondo
Nacional de la Vivienda, reemplazdndose los recursos correspondien-
tes por un aporte global automdtico a financiarse con recursos prg
venientes de la recaudacitn tributaria®.

Mi&s adelante, el mensaje insiste: "Global-
mente la reforma deberd ser neutra en cuanto a recaudacidén, 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-

P _—
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Puede sintetizarse lo hasta aqui expuecte
en la siguicnte forma:

(a) - 1a reforma obedece a razones de politica impositiva nacio
nal, sustituyendo la recaudaci6n proveniente de ciertos
tributos (contribuciones patronales para seguridad sScia]
y viviendas; diversos impuestos y aportes especificos, la
mayoria de e]]os.con afectacion especifica a la realiza--
cifn de_gastos del Gobiarno Nacional) por la mayor recau-
dacién del Impuesto al Valor Ag?:;ado a2 obtener mediante

2 Ha ampliacién de su base imponible y la elevacién de su a
licuota. La reforma serfa neutra en cuanto a recaudacidn,

pero tendria importantes efectos econdmicos;

(b) - complementariamente, la reforma significarfa un ordena--
miento de las finanzas piblicas nacionales, al eliminar
la afectacién especial de recursos a determinados gastos,
dando vigencia efectiva al principio de unidad de caja en

materia presupuestaria;

“(c) - para asegurar que los gastos del Gobierno Nacional en las
finalidades de seguridad social Y viviendas puedan seguir
desenvolviéndose adecuadamente, se establece un mecanismo
automdtico y ripido de aporte a los mismos, mediante la

afectacidén de fondos provenientes de la recaudacién impo-

sitiva del régimen de Coparticipacién Federal;

(d) - como ellé significa una reforma a la Ley N° 20.221, de Co
participacién Federal, se sustituye (artfculo 9°de 1la Ley
22.293).e1 primer pdrrafo del artfculo 2°de dicha Ley,
que rezaba:

//
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"E1 monto total recaudado por los gravd-
menes a que se refiere la presente ley se distribuird de Ja si--
guiente forma:"
por la siguiente redaccidn:

“A partir del mes siguiente al de la ge-
neralizacién del Impuesto al Valor Agregado, se deducirdn del mon
to total recaudado por los gravimenes a que se refiere la presen-
te ley, los importes requeridos para el cumplimiento de la ley de
supresifn de aportes patronales y el remanente se distribuird de
ln’siguiente forma:"

E1 segundo pédrrafo del arficulo 2° de la

Ley 20.221 sigue siendo el siguiente:

“ a) - Cuarenta y ocho y cinco décimos por ciento (48,5 %) en

- R forma automdtica a 1a Nacién;

“ b) - Cuarenta y ocho y cinco décimos por ciento (48,5 %) en

<. forma automdtica al conjunto de Provincias que adhieran
= a la misma;

" ¢) - Tres por ciento (3 %) en forma automitica como aporte al
» Fondo de Nesarrollo Regional creado por el artfculo 16°

v de la presente ley".

Dado que del total recaudado por los im-

puestds coparticipados se efectda una deduccidn igual a "los im-
portes requeridos para el cumplimiento de la ley de supresifn de
aportes patronales" [Le& 22.29;]. 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 p§tronales jubilatorios sin mo-
dificacién del IVA; y - B b
" 7
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(b} -

modificacidn del IVA,

En la primera ctapa, la supresién (art®

1° de la ley 22.293) de lus aportes patronales jubilatorios (ar

ticulo 8° de la Ley H° 18.037) a partir del 1/10/80 ocasionaba un

proeblema

financiero al sistema de seguridad social nacional que

se solucionaba a través de las previsiones de los articulos 2% al

4° de la
(i) -

(ii) -

Ley H® 22.293:

Se fija (art® 2°) como sustitutiva de las contribuciones
suprimidas por el artfculo 1°, el "equivalente al ciento
;reinta ¥ nueve éon 09/100 por ciento (139,09 %) de lo
recaudado por la Direccién Nacional de Recaudacién Previ
sional en cada mes, inclufda la variacién de libramientos
impagos correspondientes a aportes personales jubilato--
rios a cargo de la TesorerfazrﬂacionalJ] s ¥ con exclusidn
de lo ingresado en concepto de aportes de los trabajadores
auténomos, de los aportes previstos por el articulo an
inciso d) de la Ley nimero 19.032, y de las transferen--
cias establecidas por el Acta aprobada por Decreto 3358/
74; ratificado por Ley N° 21.451"; |

"La Secretarfa de Estado de Seguridad Social comunicari
al Banco de 1a Nacién Argentina, antes del dfa cinco (5)
de cada mes, el importe estimado correspondiente a ese
mes de conformidad con lo establecido en el artfculo[rlt]
Dicha estimacién la efectuard sobre la base de la recau-
dacidn efectiva del mes inmediatamente anterior...

En los meses de enero y julio, la estimacidén se incremen
tard en un Cincuenta por Ciento (50 %). 3 importe a que
ascienda dicho incremento deberd deducirse de los totales

/"
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a comunicar en los meses de febrevo y agosto, respectivda-
mente... La cifra estimade de coniormidad con las disposi
ciones precedentes se reajustard en cada mes siguiente,
teniendo en cuenta la recaudacién efectiva y, en su caso,
la incidencia real de los aportes correspondientes al pago

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

(iii)-"A partir de noviembre de 1980 la Direccién Nacional de
Recaudacién Previsional queda facultada para emitir diaria
mente libranzas contra el Banco de la Nacibén Argentina,
del 10 al 20 de cada mes, por el importe, que podrd acumu-
larse, que resulte de dividir la suma estimada de conformi
dad con el articulo [3‘7. por la cantidad de dias hébiles
comprendidos en dicho perfodo. E1 Banco de la Nacidn Argen-
tina pagard a su presentacidn las libranzas emitidas por
la Direccién Nacional de Recaudacién Previsional, deducien
do automdticamente su importe de la participacién de la Ha
cién en el producido total de los impuestos coparticipacdos
antes de que la misma sea acreditada a 1a Tesorerfa Gene--

ral de la Nacidn" (art°4°).

Como puede apreciarse, en esta primera eta
pa no se introduce ninguna modificacién en la distribucién prima-
ria de la coparticipacién, entre la Nacién y las Provincias; los
fondos con afectacién a los gastos de seguridad social de la Na-
cidn se deducen automdticamente de la participacidn de la Nacidn,
sin variar en absoluto los montos percibidos por las Provincias,
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y Territorio Nacional
de Tierra del Fuego. Pese a‘'su escasa duracidn, ha parecido dtil
;xplicar in extenﬁo el rééimen previsto para la primera etapa, pa
ra fines de Eompéracidﬂ‘cbn lo establecido en la segunda etapa.

| /1
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La segunda etapa se inicia "a partir dol

mismo mes en que se ponga en vigencia la generalizacién y modifi-

cacibfn de tasas del lwmpuesto al Valor Agregado" (qrt° 5%). Se es-

tablece:
(i) -
AR

"en lo pertinente” en la segunda etapa.

el mismo mes, "quedan suprimidas las contribuciones
estab]ecidas'por el articulo 3°, incisos b) y ¢c) de

1a Ley H® 21.581 [de] Fondo Kacional de la Vivien-
d{];; =

"A bartir del mes siguiente ...-el porcentaje estable
cido en el artfculﬁ 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 previsidn y el Cuaren
ta y Siete con 73/100 por ciento (47,73 %) al Fondo Na
cional de la Vivienda, porcentaje este dltimo ... que
serd transferido por la Direccidn Nacional de Recauda-
cidn P}evisiona1 al mencionado Fondo ... Los importes
requeridos se debitardn del producido total de les im-
puestos coparticipados a que alude la Ley N° 20.221,
quedando sin efecto 1o dispuesto al respecto en el se-
gundo pdrrafo del artficulo 4° de la presente ley h
[deducciﬁn de la participacién de la NaciﬁnJ] |
Son aplicables a esta nueva fuente de financiacién, en
lo pertinente, las demds disposiciones de los articulos
2° a 4° de la presente". Por esta Giltima razén, se des-
cribié en detalle los aspectos técnicos con vigencia

para la primera etapa, pero que contindan aplicdndose

1/
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Es en csta segunda etapa que la reforma in
cide en el régimen de coparticipacién federal; por ello el articu-
lo 9° modifica la ley 20.221 "“a partir del mes siguiente al de la
generalizaci6én del Impuesto al Valor Agregado™; como la Ley N°
22.294 entré en vigor el 6/10/80 (articulo 7°), la modificacidn es
tablecida en el régimen de coparticipacién federal comenzd a apli-
carse en noviembre de 1980. '

Resta agregar una_importante disposicién,
referente a la determinacidn del monto deducible de la recaudacidn
de'impuestos coparticipados previo a su distribucidén conforme a 1la
Ley N°® 20.221: se trata de la facultad ‘otorgada al Poder Ejecutivo
Nacional para fijar los porcentajes a aplicar sobre el monto de re-
caudaciones por aportes personales. E1 articulo 6° de la Ley -----
22.293 e;tableée: "A fin de asegurar el cumplimiento de las obliga-
ciones emergentes del ré&gimen nacicnal de previsiﬁn y las finali-
dades del Fondo Nacional de la Vivienda, el Poder Ejecutivo Nacio-
nal queda facultadP para elevar 1os porcentajes establecidos por
los articulos 2° y 5°". Vale decir, que primero se establece, por
parte de la Nacidén, "las obligaciones emergentes del régimen na-
cional, de previsién y las finalidades del Fondo Nacicnal 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%dn nacional previo a su.-distribucidn segin la Ley 20.221.
Desaparece por lo.tanto todo 1imite superior al gasto nacional, y
toda garantfa respecto a su impacto sobre la coparticipacidn reci
bida por las Provincias. Se injerta asi en el régimen de coparti-
cipacidn impositiva, por primera vez, un element; totalmente extra
fio: el monto de ciertos gastos del Gobierno Nacional, decididos u-
nilateral y discrecionalmente por éste.

= Poleied : /

- o PR s . o

42




/7
11.3. La inclusidn de los gastos arovinciales de Seusuridad Socix)

{Ley N° 22.453).

Las modificaciones introducidas en el régi

men de coparticipacién federal de impuestos por la Ley N°® 22.253,
comenzaron a ser apreciadas a poco de su puesta en marcha. Los per
juicios que ocasionaba a -las Provincias, a través de una reduccién
de los montos coparticipados, movieron a buscar algunos paliativos.
Uno de ellos consistid en extender el concepto de cobertura de los
gastos de Seguridad Social, que 1a Ley N® 22.293 limitaba al siste-
ma.nacional. para también abarcar los gastos similares realizados
por los gobiernos locales. A

. E1 dictado del decreto N® 137/81, de fecha
28 de enero de 1981, es ilustrativo al respecto. En uno de sus con
siderandos expresa: "Se encuentra en trdmite de sancidén un proyec-
to de Ley por el cual se extienden los alcances de la citada ley
desde el 1°de Enero de 1981 a las Administraciones Piiblicas Provin
ciales y Municipales . ... Hasta tanto se implemente dicha norma
legal "-continan los considerandos-" es necesario instrumentar
un régimen transitorio que permita el financiamiento de las contri
buciones patronales a ser derogadas por las Administraciones Pdbli
cas Provinciales y Municipales, me&iante anticipos sobre las parti
cipaciones provin;ia]es y de la Municipalidad de 1a Ciudad de Bue--
nos Aires en el producido de los impuestos nacionales coparticipa-
bles". éstos-anticiﬁos estardn luego sujetos a ser cancelados “con
afectacidn de las resﬂect1vas participaciones provinciales y de
la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires en_el producido de

los citados gravdmenes" (articulo 2°).

1
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E1 réyimen quedé finalmente aprobado por
1a 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 si-
tuacidn creada en las jurisdicciones locales a rafz de la entrada
en vigencia del sistema establecido por la Ley N° 22.293, apuntan-
do sustancialmente a mantener en términos de mayor equidad 1a con-
currencia de la Hacién j Tas Provincias en el producido del régi-
men de coparticipacién federal de impuestos, 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--
tribucién ﬁatronal previsional'para la Municipalicad de la Ciudad
de Buenos Aires, y faculta al Poder Ejecutivo MNacional a coordinar
con las provincias, en sus respectivas jurisdicciones 1la supresidn
(a partir_de! 1°de enero de 1981) de 1las contribuciones a cargo
del emple#dor establecidas por las respectivas leyes regulatorias
de los sistemas de sequridad social para el personal provincial de
la Administracidn General, Poder Judicial, Bancos y Empresas 0fi-
ciales y de las Municipalidades adheridas a dichos regfmenes (art®
1°). La fuente de financiamiento que se suprime queda sustitufda
por otra, equivalente al 139,09 % de lo recaudado mensualmente por
cada uno de los regfmenes previsionales y por la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires en concepto de aportes de los afiliados
(art® 2 ). Dada la diversidad de alfcuotas vigentes, segiin el tipo
de personal y de gobierno local, se establece una homogeneizacidn
de los mismos, calculdndoselos "sobre la base del 11%, cualquiera
sea el porcentaje fijado por los distintos regimenes“ (art. 2°%in
fine) . Tanto para 1a comunicacidn de la base towada para cdlculo
del monto (art®°3°) como para la remisién de fondos por parte del

Banco de l1a Nacién (art® 4°) se establecen disposiciones similares
B TR e . :
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a las de la Ley N°® 22.293.

. Como consecuencia de lo establecido, se
vuelve a rcformar_la Ley N°® 20.22)1 de coparticpacién federal de im
puestos, quedando el primer pfrrafo del artficulo 2° de dicha ley en
los ;1guientes técminos: . |

T "Del monto total recaudado por los gravéme-
‘nes a que se refiere la presénte ley se deducird:
" i) - A par}ir del 1° de noviembre 33—1980, los importes re-
i queridos para el cumplimiento de la Ley N°® 22.293, de
* supresion de aportes patronales establecidos por el --
Artifculo 8° de la Ley N° 18.037 (T.0. 1976);
" b) - A partir del 1° de febrero de 1981, las contribuciones a
cargo del empleador establecidas en 1as respectivas le-
- ' yes regulatorias de los sistemas de Seguridad Social en
- las jurisdicciones provinciales y en la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires.

“ E1 remanente se distribuird de la siguiente forma:"

‘ Dada esta modificacidén de la Ley N° 20.221,
se establece (artfculo 8°de la Ley H® 22.453) el mecanismo de adhe
si6n de las Provincias a la misma.

Los anticipos de impuestos nacionales copar
ticipébles transferidos a los Gobiernos Provinciales y a la ilunici-
palidad de la Ciudad de Buenos Aires a los efectos de financiar tra
sitoriamente el sistema (decreto N° 137/81 del 28/1/1981), serén
cancelados mediante los ajustes y compensaciones que correspondan
por aplicacién de la nueva ley (artficulo 10°). Quedan excluidos ce
la ley los regimenes previsionales provinciales de policifa y de ser

vicios de corretcién y reclusién. (articulo 9°).
2 ' /7
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Finalmentz, debe seialarse otro importante
efecto sobre la distribucién primaria de la coparticipacién deriva
do de la incorporacifn del financiamiento de los gastos de seguri-
dad social de los gobiernos locales: la eliminacibén de la coparti-
cipacién impositiva recibida por la Municipalidad de 1a Ciudad de
Buenos Aires a través de la Ley de Presupuesto 1981 (Ley N° 22.4%1
del 27/3/1981). E1 mensaje de elevacién de dicha ley fundamenta es
taﬁmedida de la siguiente manera: "El proyecto de ley elimina tam-
bién la coparticipacién de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires, dado que esta jurisdiccién dispone de recursos suficientes.
Por otra parte, aln asf, si se tiene en cuenta que la M.C.B.A. no
tiene que sostener la Policfa, ni el Poder Judicial, como es el ca
so con las Provfncias,_sigue estando globalmente favorecida frente
a lés demds jurisdicciones territoriales. Con la transferencia de
escuelas, hospitales y subterrédnesos esta situacién ya se ha ate-
nuado; y Eon la transferencia de los ferrocarriles metropolitanos
y de Obras Sanitarias a la comuna metropolitana y a la Provincia
de Buenos Aires conjuntamente, se llegard a una situaci6n de mayor
equilibrio, debiendo tenerse en cuenta que en la Capital Federal
.no se otorgan beneficios por los regimenes de promocién industrial
y minera, ni subsidios forestales. La eliminacién de la copartici-
pacién de la M.C.B.A. entra, pues, en un concepto de politica te-
rritorial global, que procura la descentralizacién del.pafs, ade--
cuando los diversos mecanismos de las finanzas pdblicas a este ob-
jetivo". |

Como consecuencia de esta reforma, por el
articulo 37° de la Ley N°® 22.451 queda modificado el artfculo 8°
de la Ley N°® 20.221 (T.0. 1979), el que queda redactado de la si--

guiente forma:

oo " .- | < W /!
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“Artficulo 8°.- La Naci6n, de la parte que le corresponde con-

forme a esta ley, entregard al Territorio Nacional de 1a Tie
rra del Fuego, Antirtida e Islas del Atlintico Sur, una par-
ticipacién equivalente a dos décimos por ciento (0,2 %) del
monto recaudado a distribuir. Ademds, la Naci6n asume, en lo
que resulte aplicable, las obligaciones previstas en los in-
cisos b), c), d), e) } f)'del articulo 9° por sf y con respec
“to & Yos organismos administrativos_l‘municipaies de su juris

diccidén, sean o no autdrquicos"”.

Vale decir, éue la Municipalidad de la Ciu
dad de Buenos Aires.queda comprendida dentro de las obligaciones
establecidas en laAley de coparticipacién, sin récibir en contra-
prestacidn ningin monto en concepto de distribucién del producido

de los impuestos comprendidos por la misma.

I1.4. Garantfa nacional sobre coparticipacién provincial en 1981.

Como parte de las medidas encaminadas a
paliar la situacién creada por la Ley N° 22.293, ademds de la in-
dicada en el punto anterior, y vista su insuficiencia, se propi--
ci6 para el afio 1981 un mecanismo especial de garantia de 1a co-
participacidén provincial. :
_ Las principales caracterfsticas de este
mecanismo pueden resumirse del siguiente modo:

a) - La garantfa nacional no descansa en ningln texto legal,
sino configura un compromiso de las autoridades naciona-
les a instrumentarse_a través de aportes del Tesoro Nacio

nal a cada provincia;
AR o

ke - S 17

& 1



/!

b) -

c) -

La garantfa en principio cubre solamente el afio 19281,

es decir, es un régimen tipicamente de emergencia;

E1 monto garantizado se calcula de la siguiente manera:

se compara el monto recibido por coparticipacidn en 1980
(11evado a precios de 198] mediante la estimaci6n del au-
mento de precios utilizado 2n el c&lculo del présupuesto
nacional 1981) con la suma total que cada provincia reci-
bird en 1981 en concepto de coparticipacifn federal (Ley
20.221) més los aportes para seguridad social provinciales
(Ley 22.453); 1a diferencia (negativa para todas las pro-
vincias excepto las de Buenos Aires y Mendoza) sers compég
sada por Ta Naci6n mediante aportes de Tesorerfa en concep

to de "garantfa de coparticipacifén federal".

Deben mencionarse dos factores que afec-

tan el reSultado cuantitativo de la garantfa:

(i) - 1a base de coparticipacién que se garantiza, corres-

pondiente al afio 1980, Ya registra los efectos 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 no

minales, y para su determinacién resulta crucial la
hipdtésis de inflacidn utilizada; una tasa de infla--
cib6n efectiva superior a la utilizada en las previsio-
nes presupuestarias, de no modificarse los valores no-
minales de los aportes, significard que la garantfa no
alcanzarfa su plena vigencia en términos de valores --
constantes.
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I1.5. Evaluacidn de 103 efectos cvalitativos de la reforma.

E1 andlisis precedentemente efectuado, y
la comparacidn con el sistema de coparticipaci6én vigente hasta
1980 -resefiado en el Capitulo I- permiten efectuar una evaluacidn
de los principales efectos cualitativos de 1a reforma producida
por la Ley N°® 22.293 y disposiciones posteriores que han intentado

paliar los efectos de la misma.

II:S.I. Nuevo criterio de sustitucién.

La Ley N° 22.293 introduce un principio
nuevo en el régimen de coparticipacidén, que nunca se habfa presen
tado en los 45 afios de vigencia del mismo; este nuevo criterio po
dria denominarse “de sustitucién". Si bien no aparece explficita-
mente fundamentada, se puede reconstruir la jdea bdsica utilizada
por la Nacién al estructurar dicha ley, en lo que hace a la refor
ma al régimen de coparticipacién, de la siguiente manera. Por ra-
zones de polftica fiscal nacional, se decide sustituir la recauda-
cién de ciertos tributos -los derivados de contribuciones patrona-
les de previsibén social y los del Fondo Nacional de la Vivienda,
cuyas caracterfsticas comunes consistfan en la base imponible, en
ambos ,casos las remuneraciones del personal en relacifén de depen-
dencia~- por una mayor recaudacifn de otro tributo, el Impuesto
al Valor Agregado. Manteniendo constante la recaudacién total, la
polfitica fiscal nacional se proponfa modificar 1a 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 modificacién trafa consecuencias sobre el

1/
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el régimen de coparticipacidn debido a que la sustitucién se produ
cia entre tributos nacionales coparticipados ¥ tributos nacionales
no coparticipados. E) cambio en la mezcla entre amboc tipos de tri
butos (coparticipados y no coparticipados) tenfa -a igualdad de
recaudacidn bruta total- wun cambio en la composicién de la dis--
tribucidén entre niveles de gobierno. Mds 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 mezcla entre impuestos nacionales coparticipados
Y no coparticipados; el aumento en la recaudacifn del Impuesto al
Valor Agregado (coparticipasle) expandia los montes coparticipados
por los gobiernos locales, en tanto la reduccibn en las contribu--
ciones sobre salarios (no coparticipable) no disminufa la partici-
pacién de dichos gobiernos locales. La solucién instrumentada con
sistig , pues..en un cambio en la distribucién primaria. estable--
ciendo dos escalones en la misma: primero una deduccién para la
Nacidn, y luego.sobre el remanente se aplican los coeficientes dei
régimen de coparticipacién (Ley N° 20.221).

E1 criterio propuesto es absolutamente no-
vedoso en el régimen de coparticipacidn; no puede encontrarse nin-
giin antecedente del mismo a lo largo de los 45 afios de evolucién
del sistema. Siempre, desde su origen en 1935, las leyes de copar-
ticip;cién federal se referfan a impuestos (singulares o por gru-
pos) cuya recaudacidn total Se distribufa entre el gobierno nacio-
nal y los gobiernos locales en participaciones predeterminadas y
estables en e! tiempo, sin que se aplicara ninguna deduccién deri-
vada de un cambio en las alicuotas o en la base }mponible del tribt
to Eoparticipado._A Tlo sumo.el problema se planteaba en términos
de si un determinado impuesto nacional nuevo era coparticipable o
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no (casos de impucstos de emergencia, tales como blanqueos, in-
puestos al parque automotor, & los inmuebles, etc.), pero nunca
se alegd que toda o parte de la recaudacién de un cierto impuesto
debfa adjudicarse a la Nacién porque ese impuesto compensaba la
reduccidén o eliminacidn de otro tributo no coparticipable.

Si hubo algo parecido 2l criterio de sus
titucidn que se encuentra en el andlisis de la evolucifn del régi
men -tal como se resefid en el Capftulo I-—" se trata de una idea
completamente distinta: en el caso de que el nuevo impuesto nacio
nal sustitufa -total o parcialmente- la recaudacién de un tribute
provincial, ello era tenido en cuenta. Asi, la creacién en 1951 de]
Impuesto Sustitutivo al Gravamen a la Trasmisidn Gratuita de Bie--
nes (Ley N° 14.060) significé que parte de la base imponible por el
tributo provincial efa absorbida por este nuevo gravamen nacional;
la consecuencia se reflejé en que la distribucifn primaria se es-
tablecfa entre la Nacién, que recibfa la parte que le correspondfa
como poder local (Capital Federal y Territorios Nacionales), y las
Provincias, que recibfan el resto. Cuando en 1975 se implanta por
primera vez el Impuesto al Valor Agregado, la idea inicial era que
la recaudacidén de este tributo sustitufa la proveniente de dos ti-
pos de gravdmenes: el impuesto nacional a las ventas (coparticipa-
do) y.los impuestos provinciales a las actividades lucrativas. El
mecanismo de la distribucién primaria se ajustaba a esta circuns-
tancia: la parte de recaudacién del nuevo impuesto (IVA) equiva--
lente al anterior impuesto nacional a las ventas, se coparticipa-
ba en las proporciones de la Ley N°® 20.221; la parte de recauda--
cién delnuevo impuesto (IVA) equivalente a los anteriores impuestoc
provinciales a las actividades luchtivas. se asignaba directamen-

te a los gobiernos locales.
- //



Debe distinguirse claramente los ejenplos
precedentemente reseinados, donde la sustitucién se operaba entre
impuestos nacionales e impuestos provinciales, del nuevo criterio
Que pareciera avanzar la Ley H® 22.293. En el primer caso, se tra-
ta precisamente del fundamento G1timo de los regimenes de coparti-
cipacién impositiva, como mecanismo de coordinacién financiera pa-
ra una utilizacién m&s adecuada de los poderes tributarios de los
distintos niveles de goﬂierno. En cambio, este nuevo criterio de
sustitucién de la Ley N° 22.293 opera en una direccidn totalmente
diferente, e incluso podrfa afirmarse que con una filosoffa diame
tralmente opuesta a la tradicional: se tratarfa de establecer una
compensacidn por cambios en la mezcla de 1a recaudacién entre tri-
butos nacionales coparticipados y no coparticipados. Un andlisis
de este criterio arroja diversos inconvenientes que podrian resu-

mirse de la siguiente manera:

1°) - El establecimiento de un sistema de compensacién como el
referido, significarfa definir una mezcla patrén entre tributos
nacionales coparticipados Y tributos nacionales no Coparticipados,
para luego compensar a través de cambios en 1la distribucién prima-
ria (entre e] gobierno nacional Y los gobiernos locales) toda mo-
dificacién en dicha mezcla. Ello siﬁnificarfa pasar de un sistema
de "regaudacidn efectiva" (o sea, coparticipacién de las recauda
ciones efectivamenie obtenidas) a un sistema de "recaudacién po--
tencial'f (o sea, coparticipacidn sobre un monto que resulta de u
na operacién de compensacién sobre la recaudacién efectiva, segin
los cambios en la mezcla de impuestos coparticipagos Y no coparti-
cipados). La aplicacién de este criterio de "recaudacién poten--
cial" complicarfa enormemente el régimen. A tftulo de ejemplo,
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pucden mencionarse varios cesos que resultarian de 1la aplicacion
de este criterio: (i) - las desgravaciones impositivis resueltas
por el gobierno nacional respecto a impuestos nacionales coparti-
cipables afectan el monto de recaudacién efectiva a coparticipar;
habria que compensar la pérdida de coparticipacion derivada de la
caida de la recaudacién efectiva respecto a 1a recaudacién poten--
cial que se hubiera cbtenido sin las desgravaciones; (1i) - 1a in
troduccién o eliminacién, Y los cambios en la estructura (alicuo-
tas, bases imponibdes, deducciones, etc.) de los tributos no copar
ticipables (como los impuestos al comercio exterior) deberfan re-
flejarse en cambios en 1a distribuci6n primaria del régimen de co-
participacién; v.gr. podrfa alegarse que la reciente introduccidn
de retenciones a las exportaciones equivale a que la Nacién no re-
cauda esos montos a través de impuestos coparticipados, y por lo
tanto deberfa compensarse a los gobiernos locales 1a "pérdida" en
la coparticipacién; (iii)-con el mismo criterio, el uso (neto)
def crédito por parte del Gobierno Nacional, al sjgnificar una re-
duccién de la recaudacién efectiva de impuestos coparticipables
respecto a la recaudacisn potencial que se hubiera obtenido de no
recurrir a dicha fuente, también deberfa ser compensada; (iv) -
de manera andioga, si el gobierno nacional decide incurrir en cier
to déficit (v.gr.3 2 del P.B.I.) en un cierto afo, se podqfa ale
gar qué ello significa que la recaudacién efectiva de impuestos
coparticipados serj iqferior a la recaudacién potencial de los mis
mos en dicho importe, Y que por lo tanto los gobiernos locales de
berfan ser compensados de la pérdida de coparticipacién. Los ejem-
plos que se acaban de mencionar simplemente ilustgan algunas conse
cuencias de 1a adopcién de) ﬁuevo criterio implfcito en la Ley --

N°® 22.293.
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2“) - De aplicarse este criteric de compensacidn, deberic res-
petarse la simetrifa. Asi como en este caso se trataria de compen-
sar a la Necidn por el cambio en la mezcla, deberfan analizarse
todos los casos anteriores (o posteriores) en que las provincias
fian perdido como consecuencia de cambios en dicha mezcla. A titu-
1o de ejemplo, la creacidén del F.0.N.A.V.I. representd en su mo-
mentz un cambio en la mezcla entre impuestos coparticipades y no
coparticipados, cuyas consecuencias negativas sobre las provin--- °

cias no fue nunca compensado por la vfa de un aumento de la copar-

ticipacién.

3°) - La aplicacién del criterio mencionado introduciria enor-

mes complicaciones en el régimen de coparticipacién. La distribu-
cidn primaria deberfa estar cambiando continuamente, reflejando
cada una de las modificaciones tributarias nacionales; los coefi-
cientes respectivos deberfan ser calculados objetivamente; todo

el proceso estarfa acompafiado de posibilidad de fricciones y dis-
cusiones nada aconsejables. E1 régimen de coparticipacifn se ale-
jarfa de las metas deseables: simplicidad en 1a estructura, perma-

nencia en el tiempo, automaticidad de funcionamiento.

4°) - Por Gltimo, cabe reiterar que no existe ningin preceden-
te, en toda la evolucidn del régimen de coparticipacién, desde --
1935, 'de la aplicacién del criterio analizado. Un cambio semejante
deberfa ser estudi?do en conjunto, entre la Naci6én y las Provin--
cias, ponderando adecuadamente las ventajas y las desventajas de
su introduccién. Las recaudaciones brutas de los impuestos naciona-
les coparticipados, y por ende los montos recibidos por las Pro--

vincias, han fluctuado intensamente_a lo largo de los aﬁos]/, sin

1/ Cfr. H.Nufez Mifana, La coparticipacién de impuestosﬁ pp. 44-50.Ver infra,
punto V.3 y Cuadro V.3. )
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que nunca sc¢ planteara un mecanismo de compersacidn por dichas

fluctuaciones.

I11.5.2. La introduccién de gastos nacionales en la distriLbucidn

primaria de la coparticipacién impositiva.

-

La forma de implementar el criterio de sus-
titucidn, precedentemente expuesto, por parte de la Lay N° 22.293,
significa un problema adicional. Lo 16gico -dentro del criterio de
sustitucién- hubiera sido que la deduccifn del monto de recaudacién
bruta de impuestos coparticipados con destino a la Nacién para com
pensacidn, previo a su distribucién segin la Ley N° 20.221, se hu-
biera fijado en algiin porcentaje fijo, que reflejara la parte de
la recaudacién del IVA que podfa atribuirse al cambio en la mezcla
entre impuestos coparticipados y no coparticipados. En lugar de to
mar como pardmetro un porcentaje de la recaudacifn de impuestos co
participados, la Ley N® 22.293 adoptd otro procedimiento: fijar el
monto de la deduccidn segin los gastos nacionales en seguridad so-
cial y en viviendas. Con ello, por primera vez se introduce dentro
del mecanismo de distribuci6n de los impuestos coparticipados, los
montos de ciertos gastos nacionales. En otros términos, la aten--
cién de c1ertos gastos nacionales pasa a tener prioridad absoluta,
antes de la distribucidn de los impuestos coparticipados entre Na-
cién y las Provincias.

Debe hacerse notar que el monto de dichos
gastos nacionales no estd limitado; vale decir, que su variacion
es una decisién totalmente unilateral por parte de la Nacidn, sin
que las Provincias tengan ninguna intervencidn. Ello claramente
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rompc el equilibrio entre las partes que es esencial en todo régi-
men de coparticipacidon. Tel vez es en este aspecto que mis se notan
las consccucencias -seguramente no previstas y menos ain deseadas

por el legislador ce la reforma de 1980.

11.5.3. La fijacién de 1a hasc y de los coeficientes para el cédlcu

lo de la deduccidn.

—

Un elemento adicional en la implementacidn
elegida por la reforma estd constitufdo por la forma concreta en
que se determina la deduccién previa a la distribucidn entre Na--
cién y Provincias: el monto se determina por aplicacién de ciertos

coeficientes determinados por el Poder Ejecutivo Nacional, a la

base constituida por la recaudacidon efectiva de aportes personales
para previsién.

La fluctuacidén de las recaudaciones adop-
tadas como base, que pueden deberse a mGltiples factores, tienen
un efecto mu]tipliéativo sobre las deducciones a la coparticipa--
cién. A su vez, los coeficientes son determinados por el Poder E-
jecutivo Nacional, en forma unilateral y discontinua. Debe recer-
darse que los montos de la base son "estimados" mensualmente por
la Direccién Hacional de Recaudacidn Previsional, "en base a la
recaudacién efectiva del mes anterior”. Las Provincias no tienen
ninguna posibilidad efectiva de auditoria de las estimaciones, ni
de la metodologia aplicada.

Una clara ilustracion de los problemas --
planteados a este respecto se puede observar transcribiendo 1las
propias declaraciones ‘del Gobierno Macional. En el mensaje de ele-
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vacion del pruyecto do Ley N°® 22.45] (sancionado el 27 de warzo

de 1981), de aprobacién del Presupuesto Racional 1931, al funda-
mentar la reduccifn del coeficiente para el F.O.N.A.V.I. (del
47,73 % al 20,77 %, o sca una raduccién de1'56 % del coeficiente)
se afirma: "Por una parte, la importante reduccidn de cargas so-
ciales indice a legalizar situacicnes de pago de salarios sin re-
gistrar, con }o cual, de hecho 1a base 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.A.V.l. haya acumulado importantes fondos depositado; en el
Banco Hipotecario Nacional e invertidos en colocaliones financie-
ras, revela la existencia de un excedente". Podria haberse pensa-
do que el primer factor citado, el del aumento de las contribucie-
nes personales por Gnica vez derivado del blanqueo de irregularicda
des anteriores, hubiera Justificado también reducir en forma sus--
tancial el coeficiente correspondiente al régimen nacional de pre
visién. Por otra parte, el argumento utilizado fundamenta una re-
duccidén permanente de los coeficientes, ya que los mismos fueron
fijados inicialmente para obtener ciertos montos como consecuencia
de ser aplicados a una base (contribuciones personales efectivamen-
te reéaudadas) que la experiencia posterior demostré que estaba su .
bestiwada por evasfﬁn; pese a ello, la Ley N° 22.451 establecis la
reduccidn del coe*iciente para el F.0.N.A.V.1. “con cardcter de

excepcibn para 21 ejercicio fiscal de 1981" (articulo 36°).

I11.5.4. Los intentos posteriores de correccién -

Con posterioridad a 1a Ley W°® 22.293, se

introdujeron (como se explicé en los puntos I1.3 y I1.4) diversas
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mudificaciones. Ellas revelan 1o conciencia creada en el seno do!

Gobierno Kacional acerca de la nzcesidad de resolver 1es problenic:
plantcudns. Sin embargo, las vias elegidas para corregir la situa
cién creaca, si bien significan aportes mayores d» foncos para las

Provincias, han tendido a complicar ain mds el esquema.

(a) - La Ley H® 22.453 trata de remediar la asimetria plantea-
da por la Ley N° 22.20%, extendiendo 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,
el monto resulta de aplicar el mismo coeficiente para el sistema
nacional de previsién, a la base representada por las contribucio-
nes personales a los sistemas provinciales de previsidén; para nor-
malizar los montos elegib1es de estas Gltimas, se adopta una tasa
uniforme de aporte personal del 11 % sobre las remuneraciones de
los agentes provinciales y municipales, sin tener en cuenta regi-
menes ‘especiales. Desde el punto de vista prédctico, ello exige una
comunicacién mensual por parte de las 22 Provincias Yy de la Munici
palidad de Buenos Aires al Banco de la MNacién Argentina, con sen-
das "estimaciones"; queda abierto el mismo problema de la audito-
ria de las cifras, cada una de las cuales interesa shora tanto a
la Nacién como a cada Provincia. La aplicacién del mismo coeficien
te para las Provincias que para la Nacidé plantea otro problema:
si 1la Nacién resolviera, de acuerdo a lo sugerido en el punto ante
rior, una reduccidén del coeficiente para tomar en cuenta la sobre-
estimacidn del valor inicial del coeficiente (debido a la subesti-
macion del valor inicial de las contribuciones personales debido
a evasidn), claramente esta reducciédn no seria ;}licable al orden

provincial, donde por definicidn la evasién era nula.
//
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Aparte de complicar el régimen, la correc-
cion implementada por la Ley N° 22.453 no va en 1z direccién co--
rrecta; lo que debe corregirse es el criterio de injertar, en el -
sistema de coparticipacidn impositiva, montos de gastos -sean na-

cionales o provinciales.

(b) - La garantia de‘coparticipaciﬁn para 1981, a mds de su cla
ra esencia de transitoriedad, adolece de otros problemas. No es
automdtico, sino que se instrumenta a través de aportes del Tesoro
Hacional; estd iijado en valores nominales, sin que se conozca si
serdn ajustados en funcién de 1a real evolucidn inflacionaria du-
~ante el ejercicio; no se conoce su flujo durante el afio. Su monto
No aicanza a compensar las pérdidas registradas por las Provincias
como consecuencia de la Ley N° 22.293, como se demostrard en el Ca-

pitulo IIl (efectos cuantitativos).

I11.5.5. Sintesis de los principales efectos cualitativos de l1a re-

forma.

A manera de sintesis de los principaies e-
i=tos cuaifiaiivos de la reforma del sistema de coparticipacidn

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

rias, se puede anetar:

a) - Pérdida de la simplicidad

E1 sistema de coparticipacidn impositiva
federal ., que habia alcan;ado una creciente simplicidad culminando
en la Ley 20.221, se ha complicado como consecuencia de la refor-

/

-~



ma de 1089, En lugur de la aplicacién de indices predeterminadas
per 18 ley al conjunto alobal de iwpucstos coparticipados, hoy es

necesaric efoctuar una scrie de c§lculos adicionales:

(i) - €l monto a deducir para financiar gastos del sistems
de seguridad nacional y del fondo nacional de vivien-
das; este mento 2 su vez se determina mediante dos pu=
rimetros: -
(a) - 1a base se determina mensualmente mediante la es
timacidén realizada por la Secrctarfa de Estade
* . de Seguridad Social de 12 Hacién de 1a recauda--
cién por aportes personales jubilatorios del mes,
para lo cual toma como base la recaudacién efec-
tiva del mes inmediatamente anterior; en los me-

ses de enero ; julio 'a est.macién se jncrencn-

ta en el 50 ¥:

(b) - Yos coeficientes a aplicar =e dgecermiaron en lz
Lev 22.293, pero seyln la misma Ley el Poder E-
jecutivo Nacional estd autorizado a medificar-
la segin las necesidades de los gastos naciona-
.les respectivos. De hecho, la Ley N° 22.451 de}

Presupuesto Nacional 1981 modificé (articulo 3¢°)

el porcentaje "con cardcter de excepcién para &)

ejerricio fiscal de 1981":

(i") - e monto a deducir para financiar gastos de los s>iste
mas de saguridad de las Provincias y Municipio de 1a
Ciudad de Buenos Aires, para calcular el cual a su vez

es necasario determinar:

/7
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€4 = lu base se determing mensualmente mediante la es
timacién que mensvalmente comunica cada Gobierno

Provincial y 1a Mynicipelidad de Buenos Aires;

b) - el coeficiente es el mismo que el fijado para los

gastos de seguridad social nacional.

La determinacién 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 Nacién podrian ser impugnadas por la Tesorerfa General
de l1a Nacién o por las Provincias, en 1a 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 estimacién
de cada Provincia de sus recaudaciones por contribuciones persona-
les podrfan ser impugnadas por las otras Provincias o por 1a Na--
cidn. Lgs coeficientes, al ser establecidos por el Poder Ejecutivo
Nacional, podrfan'originar discrepancias con las Provincias por la

misma razdn.

b) - Pérdida de 1a automaticidad

Como consecuencia de 1a reforma, el siste-
ma de coparticipacién federal ha pefdido la automaticidad que 1o
caracterizé a lo lgrgo de décadas. La diétribucién primaria entre
1a Nacidén y las Provincias ahora queda afectada por la determina-
cidn mengual Yy ocasional de pardmetros por parte de distintos orga-

nismos.
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) = "luctuaciones estacionzies

Dado que las nuevas deducciones previas
a la distribucién primaria se agrupan dentro del mes del dia 10 al
dia 20, ello significa la creacién de una fluctuacidén pronunciada
en los flujos de coparticipacién a las provincias en dicha parte
del mes. Dentro del afio, también surge una nueva estacionalidad ea
los flujos debido a los .incrementos del 50 % previstos para los me

ses de enero y julio.

.d) - Inestabilidad jurfdica de) régimen

Tradicionalmente, el sistema de copartici-
pacidén tenfa una estabi]idad a mediano o largo plazo. incluso el
mismo mecanismo de leyes-convenio, que requieren la adhesién por
ley de cada uno de los gobiernos provinciales, implica un proceso
lento de aprobacién de cada modificacién. En cambio, desde la apro
bacién de 1a Ley N° 22.293 se observa una carrera legislativa ace-
lerada:'en unos seis meses se ha modificado el régimen mediante la
Ley N°® 22.293 (30 de septiembre de 1980), luego la Ley N°® 22.453
(27 de marzo de 1981) de eliminacibn de contribuciones patronales
provinciales y finalmente l1a Ley N°® 22.45] (27 de marzo de 1981
de Presupuesto Nacional 1981. Complementariamente, se sancioné el
decreto N° 137/81 (28 de enero de 1981) para implementar un régi-
men transitorio de anticipos de 1la coparticipacién & las provin--
cias, y la Nacién comprometié la garantia de coparticipacién fede-
ral para 1981 a través de aportes del Tesoro Nacional, también co-
mo solucidn de emergencia para dicho afio, y como elocuente demostra
cién de que ain no considera solucionado definitivamente el proble-
ma abierto por . la sancién de la Ley N° 22.293.

' /1

62 )



//

e) - Asimetria entre oblicaciones y derechos

Con 1a eliminacién de la coparticipacidn
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (articulo 37°de
la Ley N° 22.451 del 27/4/1981, que modificd el articulo B° de la
Ley N° 20.221), queda plantecada una situacidn especial: la Munici-
palidad de la Ciudad de-Buenos Aires queda con todas las obligacip
ﬁes derivadas del régimen de coparticipacidn impositiva, sin parti

cipar de la distribucidn del producido del mismo.
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TIT.1.: INTRODUCCION

Luago de haberse cubierto en ei Capitulo II el andli-
sis de los efectos cualitativos de 1a reforma de 1980, en este Capituio se/
evaldan los efectos cuantitativos de la misma. E]l material de este Capitulo
estd organizado en dos partes. En la Parte A. se desarrollan los esguemas /
de distribucidn cuantitativa de la coparticipacidn, utilizando diagramas pa
ra 1z mds adecuada visualizacidn de las implicancias de los diversos cam---
bios efectivamente producidos y de otras alternativas pasibles; los diagra-
mas se acompafian de un ejemplo numérico que, si bien - por carencia de da--
tes completos - no recoge exactamente Tlos valores numéricos de las varia--
bles en juego, apro§iman e! orden de magnitud relativa de los flujos més re
Tevantes para el andlisis. En la Parte B. &el Capitulo se analizan en pro--
fundidad las cifras disponibles para comparar la evolucién del régimen an--
tes de 1a reforma de 1980 con la posterior a dicho momento; el objetivo fun
damental radica en obtener estimaciones cuantitativas de.las pérdidas sufri

g /11
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das por los Gobiernos Locales en los montos percibidos, como consecuencia
ae 125 medidas adoptadas a partir de la Ley 22.293. Las conclusiones de /
¢ste andlisis serdn fundamentales para la elaboracién del Capitulo V., /

donde s presentardn prcpuestas de modificacidn de la situacidn actual.
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PARTE A.: ESQUEMAS CUANTITATIVOS DE DISTRIBUCION

IT1 2. DISTRIBUCION CUANTITATIVA DE LA COPARTICIPACION FEDERAL

ANTES DE LA REFORMA DE 1980.

La distribucion cuantitativa de ias recaudaciones de los /
:mpuestos coparticipado:s se :fectuaba.segﬁn 1o previstc por la Lzy N2 20.221
articulns 22 y 32,. jue se muestra diagramdticamente en el Grifico 1.

«a wacion fijaba, a través de sus leyes imposidvas, lus /
elementos. que conformaban 12 estructura de cada uno de los impuestos coparti
cipados: Bases imponibles, alicuotas, etc. La evolucién efectiva de las va--
_iables =conomicas. ai afectar 10s valores aicanzados por ias bases ‘mponi--
bies asi definidas. establacian en cada periode 1a recaudacién potencial de/
t0Ss impuestos coparticipados. No teda la recaudacidn potencia’ se cunvertia/
en vecaudecidn efecciva, por dos grandes grupos de causas: {a) Mr la exis--
tencia y operacifn, reglada exclusivamente por el Gobierno Nacional, de las/
desgravaciones, exenciones, deducciones, moratorias, condonaciones, etc.. /
(b) por el margen de evasidn fiscal efectivamente reéistrado. En conclusién/
puede observarse que la recaudacién efectiva de impuestos coparticipados era

afectada por una serie de causas influidas unilateralmente por la Nacién, /

/17
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111 % . .
que los gobiernos 1dca1es no tenian bajo su control total o parcial, pese
a ser partes del sistema.

Una vez obtenida 1a recaudacidn efectiva, el Banco de la
Nacién Argentina procedia a distribuir (art.62 de la Ley N2 20.221) los /
fondos en dos etapas. En la primera, habitualmente 11amada “"distribuci6n/
primaria": los fondos recaudados eran puestos a disposicion diariamente /
por parte del Banco de la Nacidn Argentina a cada una de las siguientes /
cuentas en las proporciones que se mencionan (articulo 22 y 82 de 1a Ley/
N= 20.221):

a) A 1a Nacién, el 48,5 % del total; de su parte, la Na-
cién (art. 82i cedia el 1,8 % del total recaudado a la Municipalidad de /
la 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 el 46,5 % del total recaudado;

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

c¢) al Fondo de Desarrollo Regional, el 3 % del tota1.'

-

En 1o que sigue, se simplificard la presentacion de la /

SR - x 1

.67



—

/11
distribucidn 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 Qires, el Territorio Nacional de Tierra del Fuego, las 22 Pro-
vincia;-y:el “Fondo de Desarrollo Regional". En este Giltimo caso, como /
se observé en el Capitulo II del presente Estudio (punto 1.7 in fine), /
en 1a prictica se ha desvirtuado el Espiritu de 1a Ley N2 20.221, pasan-
do a convertirse de hecho en u;a 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, los fondos /
terminan eventualmente siendo recibidos por dichos gobiernos para la fi-
nanciacion de obras e inversiones de prioridad provincial y/o interpro--
vincial. Por lo tanto, en 1o que sigue 1a distribucién primaria a consi-
derar serd la asignacién de 1a recaudacién de los impuestos coparticipa-
dos entre "Gobierno Nacional" y "Gobiernos Locales"; las proporciones /
eran hasta 1930 del 46.§ % y del 52.5 %, respectjvanenté:-
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I11.3. FINANCIAMIENTO DE LOS GASTOS EN SEGURIDAD SOCIAL Y EN

A

VIVIENDAS ANTES DE LA REFORMA DE 1980

Dado que la reforma de 1980 y disposiciones posteriéres /
significaron, como se explicé en el Capitulo II, 1a insercidon dentro del ré
gimen de coparticipacion federal da impuestos de mecanismos de financiamien
to de gasios en seguridad social (nacional y provincial) y de viviendas /
(Fondo Nacional de la Vivienda, FO.NA.VI.), puede resultar itil esquemati--
zar diagramdticamente el financiamiento de estos gastos (grdfico II.).

. “==":7En el caso del Sistema de Seguridad Social Nacicnal (Gra-
fico II, §ecc16n:1u), el Tinanciamiento de los gastos provenia de dos fuen-
tes: Los aporées personales (11 %) y los aportes patronales (15 %). En el /
primer caso, los aportes eran realizados por el personal ocupado en las Em-
presas y por los ocupados por el Gobierno Nacional; en el segundo caso, las
contribuciones patronales eran aportadas por las Empresas y por el Gobierno
Nacional. Dentro de"Empresas" aqui se estd agrupandu.tanto las empresas pri
vadaé como las empresas piiblicas; en este Gltimo caso se podrian distiﬁguir
las empresas piblicas nacionales y las empresas plblicas_provinciales (para
algunas provincias, lasiempresas_pQP1icas provinciales aportaban directamen

/1!
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GRAFICO Il - ANTES DE LA REFORMA DE 1980 : SISTEMAS DE SEGURIDAD SGCIAL

Y FORAVI J
I1-1.-SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL NACIONAL:
GRADO DE E\:'ASION bt ' GRADO DE E\}Asuon
REMUNERACIONES
- A s 4 r

: S s

APORTES PERSONALES ({ 11 %)

APORTES PATRONALES (15 %)

EMPLEADDS EMPLEADOS
PRES BIERND NAC..
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s, of

GASTO NACIONAL EN SEGURIDAD SOCIAL

I1-2.- SISTEMAS DE SEGURIDAD ‘SOCIAL - GOBIERNOS LOCALES:

APORTES PERSONALES APORTES PATRONALES

EMPLEADOS GOBIERNOS LOCALES ; GOBIERNOS LOCALES
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Il -3.- FONAVI

APORTES PATRONALES (5 %)
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te a las Cajas de Previsidn Nacionales). El esquema comentado responde estric
tamente .a los afiliados que son trabajadores en relacién de dependencia (Ley/
NS i8.037); en el caso de los trabajadores autdnomos, los dnicos aportes son/
los efectuados por 10;5 propios afiliados, sin existir - por la indole de la /
aciivid;d. - contribuciones patronales. En el Grafico, por razones de simplici
dad, se excluyen los trabajadores autdnomos. -

- Los Sistemas de Seguridad Social de los Gobiernos Locales /
(Provincias y Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires Gnicamente, ya que /
el Territorio Nacional de Tierra del Fuego no contaba con un sistema propio y
.apor'taba al Sistema Nacional) tenian el financiamiento esquematizado en el /
Grafico 1I., seccion 2.; aportes no personales de los empleados y aportes pa-
tronales de los gob‘iernos‘ locales. Conviene tener presei:te 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 los Gobiernos/
Municipales a los Sistemas de Seguridad Social Provinciales respectivos.

Respecto al sistema de financiamiento del Fondo Nacional de/
la Vivienda (Ley 21.581_) v 2 _mismo»cgnsistia en aportes -patronales (5 %) dni-
(i 111

70

ot
L



vz

©amente; estcs aportes provenian de Empresas (Privadas, Piblicas, Nacionz-
les y Pablicas Provinciales), Gobierno Nacicnal y Gobiernos iocales (Huni-
cipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires, Territorio Nacional de Tierra del/

Fuege, Provincias y Municipios de Provincias).



II11.4. 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 0til
barticularmente bara analizar los efectés cuantitativos de las reformas de-
riiada§ de 1a eliminacién de los aportes patronales de seguridad social y /
viviendas, se ha preparado el Grdfico III, donde se pueden gbicar los meca-
nismo financieros del régimén de coparticipacién federal de impuestos, poiy/
un lado, y de los sistemas derseguridad social y de viviendas, por el otro/
dentro del contexto del Sector Piblico Argentino. Para ello, se utilizan /
.]os esquemas ya explicados en los Graficos I y II, y se los inserta deintiro/
de los sistemas presupuestarios del Gobierno Nacional y de los Gobiernos |
cales.

Para ‘simplificar al miximo la representacion diagramatica, /
ya de por si complicada, como puede apreciarse a simple vista se han efec--
tuado estos tratamientos: ' 2

(a) Las Empresas Piiblicas ‘(nacionales y provinciales) se han/
englobado, junto con las empreéas Privadas, dentro del g;upo de "Empresas"”.

Por 1o tanto, el diagrama representa s6lo el Gobierno General dentro del /

/1
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Sector Piblico, sin incluir en forma integral las Empresas Pablicas;

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

(c) de 1a misma manera, el nivel de gobierno municipal de Pro
vincias tampoco aparece explicitamente considerado, de forma que puede in-
terpretarse que "Gobiernos Locales" es un concepto consolidado que incluye
. también a dicho nivel de gobierno.

-LA fin de facilitar la interpretacién del esquema, se han in-
sertado cifras para cada uno de los flujos, que permite comprobar las rela
ciones entre los mismos. Las Eifras indicédas son hipotéticas, si bien en/
_ orden de magnitud t;atan de aproximar a los valores relativos para el afio
1573, .

Los recursos brutos del Gobierno Nacional figuran en la par-
te superior: Recaudacidn total de impueétos coparticipados (I = 100), re--

cursos no coparticipados (Il = 141), aportes a Seguridad Social Nacional /
/1/
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(IIl.a. a II1.d. = 56) y aportes al FONAVI (IV.a. a IV.c. = 14). Las recau
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 coparticipacion nacional (47) y los re-
Cursos no_éoparticipados (141), y financian igual nivel de gastos del pre-
supuesto nacional (188). Existen tres tipos de erogaciones: dos de ellas /
son meras transferencias internas (aportes patronales al Sistema de Seguri
dad Social = 8 y aportes al FONAVI = 3), y la restante engloba el conjunto
de otros gastos-consolidados del gobierno nacional (A = 177). El aivel de/
’gobiernq nacigqalAcierra con los dos sistemas nacionales con recursos pro-
~pios: (a) Los gastos nacionales en seguridad social (B = $5) se financian/
con los aportes personales de los empleados de Empresas (privadas y pibli-
cas) (IIl.a. = 18) y de los empleados del Gobierno Nacional (III.b. = 6) y

‘con los aportes patronales de las Empresas (IIl.c. = 24) y del Gobierno MNa

. cional (1II.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).

/1]
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Los recursos propios de 1os gobiernos locales figuran verticalmen-

te, a la izquierda. Los otros recursos de los Gobiernos Locales (V. = 53),
junto con la coparticipacién de los gobiernos locales (53) totalizan los re
cursos de los presupuestos locales (106) que atienden tres tipos de gastos/
de presupuesto locales: Dos de transferencias internas dentro del sector pd
blico consolidado (aportes de Seguridad Social por 8 y aportes al FONAVI /
por 3) y el resto constituye los otros gastos consolidados de los Gobierncs
Locales (b = 95). Finalmente, los gastos locales en Seguridad Social (E = 14)
se financian mediante los zportes personales de los empleados de los gobier
"nos locales (VI.a = 6) y los aportes patronales de seguridad social de los/
gobiernos locales (VI.b. = 8).

" En términos consolidados (vale decir, eliminad-s las transferencias
internas del sector piblico consolidado), los recursos extraidos del sector/

privado son los siguientes:

GUBIERNO NACIONAL . ... .covsvussnnssnassansavnnsonsense cesseensens 297
1. IMPUESTOS NACIONALES COPARTICIPADOS (I)...veeveuaunns 100
2. RECURSOS NO COPARTICIPADOS (II).......... cosasmsecs ...141
/17
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3. APORTES PATRONALES: A SEGURIDAD SOCIAL.......cuu.... 24
a) Empleados de Empresas ERLERE oc Jnia vavn s 18
b) Empleados del Gobierno F £ 12— 6

4. APORTES PATRONALES A SEGURIDAD SOCIAL (1E.d.)....... 28

5. APORTES PATRONALES AL FONAVI-EMPRESAS R 8
GOBTERNOS LOCALES, «ss s emnmnassannsasss onnsnssssesennsnsnns e 59
6. OTROS. RECUROS R g I 53
7. APORTES PERSONALES A SEGURIDAD SOCIAL (¥I.3.)c.cnnn. 6
TOTAL DE BECURSOS CONSOLIDADOS ---vvvvevunervnnnrrnnnnnnn... .. 356

En cuanto a las erogaciones consolidadas, las mi. mas alcanzan los si-

gueintes valores:

A. OTROS GASTOS CONSOLIDADOS. ......eeersnsnnnnnnnn..., 177
€. GASTO NACIONAL EN SEGURIDAD SOCIAL.................. 56
C. GASTO NACIONAL EN VIVIENDAS..........cvuneunnsnnn... 14

/1
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GOBIERNOS LOCALES......... e T T r | 109
D (OTROS GASTOS CONSOLTDADOS. < o 2 s usmsnsansnnsns 95
E. GASTOS LOCALES EN SEGURIDAD SOCIAL......... sowsn 38

TOTAL DE ERQGACIONES CONSOLIDADAS.....cecvuverrnnnanananns 356

Puede observarse qué, si bien a nivel del sector piblico consolida
do, el total de recursos iguala al total de erogaciones, se registran dese--
quilibrios entre recursos y erocgaciones para cada nivel de gobierno, con un/
_excedente (de 50) para el Gobierno Nacional y un faltante de la misma magni-
tud para los beiernos Locales. La transferencia neta que compensa esta si--
~ tuacidn se puede desdoblar en la coparticipacién recibida por los Gobiernos/ =
Locales de 1a‘recaUQaci6n 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). i
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ITT.5. LA REFORMA DE LA COPARTICIPACION POR LA LEY N2 22.293

E1 efecto cuantitativo sobre la magnitud y la distribu--
cion de la coparticipacién introducida por 1a Ley N2 22.293 (Ver capitulo/
IT. punto I1.2.) puede esquematizarse en forma simple mediante el Grafico /
IV. Se eliminan ios aportes patronales al Sistema de Sequridad Nacional [/
(tanto de Empresas comc del Gobiernp Nacional) y al FONAVI (Empresas, Go---
bierno Nacional y Gobiernos Provinciales), con un simu]téne§$g§”?§ recauda-
cion del Impuesto al Valor Agregadc, y por To tanto de los impuestos nacio-
-nales coparticipados.

- De 1a recaudacion de impuestos coparticipados se efectia
una primera deduccidn, en adelante -denominada "pre-coparticipacion” por an-
teceder a la distribucion de la coparticinacién propiamente dicha, con dos/
destinos: (a) Alimentar los recursos para el Sistema de Seguridad Social Na
cional en sustitucién de los aportés patronales, y en conjuncién con los /
aportes personales que contindan en vigencia; y (b) alimentar los recursos/

para el Fondo Nacional de Viviendas, en sustitucién de los aportes patrona-

les y como-Unica fuente de financiamiento. Una vez deducidos estos montos /

/7
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GRACICO 1V -

LEY 22.293 -
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de pre- coparticipacion, se arriba a la masa a distribuir por coparticipa--
c1on propiamente dicha, que sigue los patrones e instaurados por la Ley N2
20.221.

) E1 monto de la pre-coparticipacion queda vinculado /
numer1caménte con las recaudaciones efectivas de los aportes personales, a
través de un coeficiente; por lo tanto, a mayores recaudaciones de aportes
personales y/o a mayores coeficientes, mayores serin Tos montos de pre-co-
part1c1pac1on y menores los saldos a distribuir por copart1c1pac1on pro---
piamente dicha.

. ot Cabe mencionar que en e] Grafico IV., por razones de
_ s1mp?1c1dad no se ha graficado otro elemento introducido por 1a reforma =
de Tas Leyes N2 22.293 ¥ 22.294: La eliminacién de ciertos impuestos nacig
nales, algunos coparticipados y otros no coparticipados, (muchos de éstos /

-~ G1timos con afectacion: especifica), cuya recaudacién se pretendia sustituir

con una ampliacién de la base Y un aumento de alicuotas del I.V.A.
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. ITI.6. EFECTOS CUANTITATIVOS DE LA REFORMA DE LA COPARTICIPACIGN

POR LA LEY N2 22.453

E1 Gréfico V. esquematiza los efectos de 1a Ley N2 22.453,
ﬁver Capitulo II, punto II.3.) que extiende el tratamiento otorgado por la
Ley N2 22293 al Sistema de Seguridad Social Nacional, al caso de los Siste
mas de Seguridad Social de los Gobiernos Locales. Por lo tanto, en 1a eta-
pa de pre-coparticipacion, ademds de 195 descuentos necesarios para susti-
tuir los aportes patronales al Sistema Nacional de Seguridad Social y al /
Fondo Nacional de la Vivienda, se afiade un nuevo descuento similar para /
ser destinado a los Gobiernos Locales, a fin de permitir compensar la eli-
" minacidon de [95 aportes patronales de los mismes a sus Sistemas de Sequri-
dad Social. _

| En el gréfiéo V. §e hé é]iminadd la coparticipacidn recibi-

da por la Municipal%dad de la Ciudad de Buenos Aires, a fin de tener en /

- cuenta lo establecido por 1a'Ley Ne 22.451 (Presupuesto Nacional 1981) en/
su articulo 372 (Ver Capitulo II, punto II.3 in fin;).

Finalmente, y para complétar el cuadro dg_reformas de algin

modo vinculadas con el sistema de coparticipacién impositiva, puede mencio

11/
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GRAFICO Vv - LEVES 22.451 y 22,452 :
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narse el régimen de garantia para 1981 de 1la coparticipacion federal, expli-
cado en el Capitulo II, punto II.4. Esta garantia, en vigencia en principio/
dnicamente para el afio 1981, asegura contribuciones del Tesoro Nacional a ca
da jurisdiccién local en un monto que permitia mantener el nivel alcanzado /
efectiVamgﬁte porlla-coparticipacién en 1980, ajustado para tomar en cuenta/
el aumento estimado del nivel de precios entre 1980 y 1981. Desde el punte /
de vista de los esquemas desarrollados previamente, significaria una transfe
rencia directa desde las Eroga&iones del Presupuesto Nacional a los Recursos

provenientes de Jurisdiccidon Nacional de los Presupuesto~ Provirnciales.
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II1.7. EFECTOS DE LAS REFORMAS DE 1980 Y 1981 SOBRE EL CUADRO

FISCAL DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO: SUSTITUCION COMPLE-
TA (INTERPRETACION RESTRINGIDA)

En el punto III.4. se presentd en forma diagramitica (Gra-
fico III.) el efecto del régimen de coparticipacion impositiva 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 1a Vivienda,
dentro del cuadro fiscal del Sector Piblico Argentino con anterioridad a /
las reformas iniciadas en 1980. En este punto se comenzard a estudiar en /
forma_comp;tativa los efectos provenientes de las—reformas esquematizadas /
en log puntos f}1.5. y 111.6..

: Como pdnco &e.arééﬁque para-tﬁl éomparacién, se toma el /
caso en que se hubiera operado una sustitucidon completa, es decir, que las/

- reformas-tributarias. hubieran sidd de-magnitud tal _que la_caida de la recau

-
’

dacion de los tributos eliminados hubiera sido compensada en forma total
por el aumento de Ta recaudacidn de los impuestos cuyas bases imponibles y/

o alicuotas hubieran sido ampliados o aumentados con el prdpésito delibera-

/1!



11/
do de compensar aquella reduccidn.

Como se vio en el Capitulo II (punto I1I.2.), la reforma pro-
movida por las Leyes N2 22.293 y 22.294 perseguia basicamente una sustitu--
cion de fuentes tributarias manteniendo en principio la misma recaudacidn;/
el objetivo no era alterar la recaudacidn, sino mejorar (desde el punto de/
vista de los efectos econdmicos) la incidencia efectiva del sistema tribura

rio argentino. En 1ineas simples, se proponia eliminar:

a) Los aportes patronales a Seguridad Social;

b) los aportes patronales al FONAVI;

c) algunos impuestos nacionales coparticipados, y
- —d) algunos tributos nacionales no coparticipados,

- compensando 1a reduccién en-la recaudacisn mediante un aumento en la alicuo
ta (promedio) y una extensién de la base imponible del Impuesto al Valor /
Agregado.

' | Dentro de-este esquema cabian dos intérpretaciones. En uﬁa /
primera alternativa, que podria denominarse como de“interpretaciéﬁ restrin-

gida", la idea bdsica hubiera sido la de limitar la eliminacién a las cargas

/17
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patronales (Seguridad Social y FONAVI) pagadas por las Empresas, y compensar
la pérdida de recaudacién aumentando el I1.V.A. (pagado también por las Empre
sas). Esta reforma hubiera significado Gnicamente una reduccidn de 1os cos--
tos 1abora1gs de las empresas, sin modificar el costo laboral de los Gobier-
nos (Naciona] y Locales). En una segunda alternativa, que fue la que se eli-
gid, y que podria denominarse de interpretacidn "amplia”, la eliminacidn de/
las cargas patronales se extendia no sélo a las Impresas, sinc tambidn a ln-
Gobiernos (Nacional y Loca]es): Para un mejor andlisis, se presentardan los /
resultados hipotéticos para ambas alternativas, en el orden expresado: En el
presente punto, la interpretacién restringida, y en el punto siquiente (III.
~ 8.) la interpretacidén amplia. Mis adelante (punto II1.9) se estudiard el ca-
so de compensacién incompleta, vale decir, en que el aumento de la recauda--
cidn de impuestos coparticipados no alcanza el ‘nivel necesario para neutrali
zar las caidas de recaudacion ocasionada por las eliminaciones de aportes pa
tronales y de otros impuestos. =

En el Grafice VI. se presenta el esquema de sustitucién /

completa bajo 1a interpretacion restringida. Utilizando como esquema bésico/

/17
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/1] _
de comparacion el presentado en el Grifico I1I, puede observarse la siguien
te sustituciodn:
a) Eliminacién de los aportes patronales de Seguridad Nacio-
nal de las Empresas (IIl.c. = 24) y de los aportes patro-
--nales de las Empresas al FONAVI (IV.a = 8), 0 sea una cai
da en 1a recaudacién de aportes por 32;
b) eliminacién de impuestos naciorales no coparticipados {en
IT) por un importe de 6;
c) aumento reto de ios impuestos coparticipados, por 38, (re
sultante de una eliminacién de algunos impuestos coparti-
cipados por 5 y de un aumento del I.V.A. por 43; ésté al-

timo no estd indicado en el Grafico ¥,

Como puede observarse, la compensacion es completa (reduccién
de recaudacidon de impuestos no coparticipados y de aportes sociales igual al
" aumento neto de la recaddaciﬁn de impuestos coparticipados). La compensacidn
responde a la idea restringida, ya que s6lo se eliminan ]os aportes patrona-
les de las Empresas, quedando en pie los aportes patronales de los Gobiernos

/17
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/11
(Nacional y Locales).

De no modificarse la distribucion de 1a coparticipacion,/
puede observarse que el cambio en 1a mezcla de los impuestos nacionales co-

participados vs. tributos no coparticipados (aumento de 38 en los copartici

= ———pados y-disminucidn de-38 en-los tributos no coparticipados, incluyendo en/

ésta G1tima categoria a los aportes a los sistemas sociales), beneficiaria/
a los gobiernos locales, cuya coparticipacién subiria de 53 a 74 (un aumen-
to del 38 %). Una forma de neutralizar este efecto sobre la coparticipacidn
recibida por los gobiernos locales, ocasionado por el cambio en la mezcla /
de tributos nacionales entre coparticipados y no coparticipados, consisti--
- ria en efectuar una deduccién ("pre-coparticipacién") de monto igual a los/
aportesksocfa;és e impuesfos no copafticipados eliminadu§ (o sea, 38) con /
- desfino-al Gobierno NacionéI para ser ﬁfectados‘a'Ia sustitucion de los re-
cufsos del Sistema'Nac{onal de Seguridad éocia1'y del Fondo Nacional de la/
~Vivienda, y un adicional (equivalente a 6) al Tesoro-Naciona] para compen--
sar la eliminacion de tributos nacionales no coparticipados. De esta forma/

los niveles consolidados de eroééﬁiones y de recursos, tanto del Sector Pi-

/17

© 86

ey o



/7]
b]ico consolidado, como de cada uno de los niveles de gobierno, quedan a /
los niveles pre-existentes.

E1 factor crucid radica en la determinacién del monto /
- u"udef}alprecoparticipaqién. En este caso, debido a Ja sustitucidén completa,/
es indiferente visualizarlo por los dos angulos alternativos: (a) El aumen
to de Ta recaudacidon de impuestos coparticipados (de 100 a 138, o sea, 38);
o (b) los montos necesarios para contribuir a financiar el gasto nacional/
en Seguridad Social (24), el gasto de FONAYI (8) y la compensacisn al Tesc-
ro Nacional por la eliminacién de tributos no coparticipados (6). Mds ade--

lante, en caso de sustitucién incompleta, seri importante distinguir entre/

ambos enfoques alternativos de medicidon del monto de la pre-coparticipacian.
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111.8. EL CASO DE SUSTITUCION COMPLETA (INTERPRETACION AMPLIA)

En la interpretacion amplia de la sustitucion, la eliminacién
de los aportes patronales se extiende hasta abarcar también a los Gobier--

nos (Nacional y Locales) como empleadores. La fundamentacidon econémica es-

~-~taria en mantener 1a relacidn de-costos laborales.entre las Empresas -(piibli

cas y privadas) y los Gobiernos. Sin embargo, dado que los Gobiernos - a /
diferencia de las Empresas - no pagan el Impuésto al Valor Agregado cuyo /
aumeﬁtn compensaria la reduccidn del costo laboral, ni cobran precios cu--
yos va]ores podrian aumentarse para trasladar la carga a los consumidores,
la simetria en este sentido se rompe; los mayores costos fiscales deriva--
- dos de la reduccion de los aportes patrona]es gubernamentales deben ser com
pensados por-éumento de impuestos pagados por el sector privado. Mantenien
do el esquema basico de] Grafico III. . ahora la compensac1on estaria plan-
teada de este modo (Grafico VII): i
a) Eliminacidon de los aportes patronales: De Seguridad So--
cial por Empresas (IIl.c. = 24) y por el Gobierno Nacio-
nal (III.d. = 8), y por los Gobiernos Locales (VI.b = 8),

/1
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/1/
y de FONAVI por Empresas (IV.a. = 8), Gobierno Nacional /

(IV.b.= 3) y Gobiernos Locales (IV.c. = 3);

b) eliminacidn de impuestos nacionales no coparticipados{por
6);

c) aumento neto de la recaudacion de impuestos coparticipa--
dos, por 60 (eliminacidn de algunos impuestos coparticipa
dos por 5 y aumento del I.V.A. por 65). NGtese que el I.
V.A. ahora débe aumentar en 65 en lugar de tener que in--

crementarse en 43 (punto II1.7).

La diferencia fundamental entre este enfoque amplio (ordfico
VII.) y el enfoque restringido (Grafico VI.) aparece en los niveles de los/
"Otros-gasfog-no"conso1idados", que para el Gobierno Nacional (A) suben de/
177 a i88, con una gananc{a de 11;'yxbara los Gobiernos Locales se increméﬂ
ta desde 95 hasta 106; con un aumento taﬁbién de 11 gen este ejemplo numéri
co).Puede observarse que 1a coﬁarticipacién nacional y de los gobiernés lo-
caies permanece invariable (47 y 53, respectivamente), pero los gastos de /
ambos niveles de gobierno- pueden subir debido a la reduccion de los aportes

/1]
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patronales (a Seguridad Social de 8, y a FONAVI de 3); como el ejemplo numé
rico hipotético ambos niveles de gobierno se ha supuesto que alcanzan igua-
les montos de gastos en personal, las ganancias derivadas de la reduccidn /
de Tos costos laborales también son iguales. E1 gasto del Sector Pdblico /
uconsolida¢dﬂpuede aumentar en 22, como consecuencia de un aumento en los im
puestos coparticipados (60) que excede en esa cantidad a las reducciones /
(38) derivadas de la eliminacidn de tributos no coparticipados (6) vy de 1a/
supresion de los aportes patroﬁales pagados por Jas Empresas (a Seguridad /
Social por 24 y al FONAVI por 8).
R Ahora se estd en condiciones de dar una interpretacidon exacta
a la diferencia entre ambos enfoques de compensacidon completa. E1 enfoque /
amplio, en el fondo, puede visualizarse como una expansién del gasto pibli-
co a través de los ahorros obtenidos en contribuciones patronales guberna--
mentales para Seguridad Social y para FONAVI; estos ahorros son financiados
mediante un incremento del I.V.A. superior al que seria necesario en el en-
foque restringido. Inversamente, el enfoque restringido podria visua1fzarse
como una neutralizacion del aumento potencial de los gastos piblicos heche/

factible por los aumentos de impuestos coparticipados, neutralizacidon que /

/i
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se alcanza a través de una segunda ronda de "gastar" el ahorro obtenido en
los costos laborales gybernamentales a través de una reduccién en los tri-
butos coparticipados exigidos al sector privado dela economia. En esta {1-
tima interpretacidn, se puede visualizar que, a priori, no es posible afir
mar-que-la—interpretacion-amplia de la compensacion completa sea menos dis
torsionadora de la asignacién de recursos que la interpretacidn restringi-
da; por el contrario, si se piensa que el tamafio Sptime del soctor pablico

ya se habia alcanzado con anterioridad, entonces la sustitucién completa /

(interpretacién restringida) mantendria dicha situaci6n, mientras que la /

sustitucidn completa (interpretacién amplia) distorsionaria la decisién /

Ilevando el sector piblico a un tamafio superior al Gptimo.

- Alternativamente, puede legarse a Ta misra conclusién consi
derando que de decidirse bajar los éoétos en el gobierno, la elié
minacién de aportes pétronales gubernameﬁta]es podria financiarse con el /
aumento de otros impuestos (no necesariamente el I.V.A.) y/o la reduccién/

de otros gastos.

9N
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ITI.9. EL CASO DE SUSTITUCION INCOMPLETO

Desde el punto de vista cuantitativo, los principales /
problemas planteados por la reforma de 1980 derivan de la sustitucién inconi-
pleta de las recaudaciones perdidas por los tributos eliminados, por parte /
de las recaudaciones aumentadas del Impuesto al Valor Agregado.

7 | ~Manteniendo -1os datos bdsicos del ejemplo numérico has-
ta ahora utilizado, que si bien no reflejan estrictamente los verdaderos va-

lores, si aproximan en términos relativos los principales magnitudcs en jue-

-

go, puede estudiarse el efecto de una sustitucién incompleta (ver grdafico / .

VIII).
La comparacién en este caso debe realizarse entre el /
'Gréfico‘VIli (sustitucién incompleta) con el Grafico VII (sustitucion comple
ta, enfoque amplio), ya que la eliminacién de aportes patronales no se ha 1i
- mitado en la reforma de 1980 3 los realizados por las Empresas, sino que se/
ha extendido a los contribuidos por los Gobiernos (Nacional y Locales).Sin /
- embargo, en el Grafico VIII se ha tomado como patron de comparacidn el mante
nimiento de los gastos piblicos de cada nivel de gobierno existentes inicial
mente (Grdfico II1) y mantenidos en el enfoque restringido de compensacién /

1/
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/11

cbmp]eta (Gréfico VI); el resultado que interesa analizar ahora es el efecto

de Ta sustitucidn incompleta sobre el equilibrio entre recursos y erogacio--

nes en cada sector de cada nivel de gobierno, en cada nivel de gobierno y en
el Sector Piblico consolidado.
En el ejemplo se ha supuesto que el I.V.A. ha aumentado /

‘en 21; como se-han eliminado impuestos coparticipados por 5, la recaudacién/

de impuestos coparticipados ha aumentado en forma neta en_16, pasando de 1C0

a 116.

La pre-coparticipacion ahora alcanza a un nivel de 51 en/

lugar de 60:

a) Los aportes a Seguridad Social Nacional de 32 suben a/
38 debido a que 1a reduccion de la evasion en los apor
tes peréonales_de las Empresas aumentd su recaudacion/
de 18 a 21 y por-lo_tantd (bor aplicacion del coefi---
ciente de aproximadamente 1,39) el monto total de apor
tes suben en el ejemplo numériéﬁ de 32 (24 + 8) a 38 /
(30 + 8);

/17

93



/11

b)

d)

en cambio, 1a reduccidn del coeficiente del FONAVI (de/
aproximadamente 0,48 a 0,21), disminucion del monto de/
la pre-coparticipacion, con dicho destino de 14 a 6; /
parte de la disminucién se debe a que la base de aplica
cion det—coeficiente no incluye la recaudacion por-apor-
tes personales de los Gobiernos Locales, en tanto ante-
riormente dichos Gobiernos efectuaban contribuciones pa
tronales;

los aportes a los Gobiernos Locales para sustituir las/
contribuciones patronales para Seguridad Social, al es-
tar calculadas en base a un tope preestablecido por la/

ley (11 %) en lugar de las alicuot-s (superiores) vigen

e |

-

tes para diversos regimenes (caso tipico el de docentes),

subestiman (7) el verdadero valor que registraban ante--
riormente dichas contribuciones *(8);

finalmente, a diferencia del esquema del Grafico VII, en
que el Tesoro Nacional era compensado'directamente por /
la pérdida de recaudacion derivada de la eliminacidn de/

/1!
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ciertos impuestos no coparticipados (Ley 22.294, Ane
xo IIl.), en el Grifico VIII se excluye dicha compen

sacidn directa (que anteriormente alcanzaba a 6).

En resumen, el monto de pre-coparticipacion es menor(de

51 en-lugar de Gqﬂ"PerO'en'términos relativos al monto total de recaudacién/

de impuestos coparticipados (que también ha descendido, de 160 a 116), la /
pre-coparticipacion aumenta del 37 % al 44 4.

En el Grafico VIII puede seguirse los cambios que estas
difercacias implican scbre o! resto de Tos fiujos. A titulo de resume1,aqu1/
s6lo interesa comentar los principales resultados.

Una comparacién del Grifico VIII (sustitucién incomple-
ta) y del Graf1co VII (sust:tuc1on comp]eta en sent1do amplio) con los resul

’ tados bas1cos del Graf1co VI (sust1tuc1on comp]eta en sentido restringido),/
indica que en tanto la magnitud del gasto consolidado aumenta en 22 al pasar
del esquema de sustitucion completa en sentido restrngido (grafico VI) al es
quema de sustitucion en sentido mis amplio (Grafico VII), en cambio al intio
ducir el esquema de sustitucidn incompleta los recursos ‘piblicos consolida
dos disminuyen en 19, lo que hace un total de diferencia (entre el Grafico /

/17
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VII y el Grafico VIII) de 41. Esta caida, que por supuesto es igual a la de

los recursos consolidados, se debe a la disminucion de 1a recaudacion de im
puestos coparticipados (116 en lugar de 160, o sea una diferencia de 44) /
compensada en forma muy parcial por un aumento de la recaudacidn de aportes

-- personales de los empleados por.Empresas-(debido a 1a reduccién de evasién)/ -

"y

de 3.

Esta reduccion de la financiacton disponibie para el yas-

to plblico puede analizarse por niveles de gobierno:

GRAFICO VIII | GRAFICO VII DIFERENCIA

SECTOR PUBLICO CONSO- - B
_JLIDADO oo S oo HiEE = !
GOBIERNO NACIONAL =130 o+ 11 - 21 i
GOBIERNOS LOCALES -9 +11 « 20 =

Puede notarse que el impacto de 1a sustitucion incomple-
.. .ta se distribuye en_forma aproximadamente_similar entre los dos niveles de/ __ __
gobierno. Vale decir, que los Gobiernos Locales terminan participando apro&i

ey I &

i
'
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madamentc en la mitad de las pérdida de la recaudacién originada en la insu-
ficiencia del esquema de compensacién decidido por el Gobierno Nacional.

La pérdida en el Gobierno Nacional es el resultado neto de /

tres saldos: Negativo para el Presupuesto Nacional (-11), positivo para el /

~—Sistema dg-Seguridad-Social Nacional (+ 9) y-negativo-para el FONAVI (- 8). -

A su vez, el déficit del Presupuesto Nacional se origina en los siguientes /
factores: Ahorro de aportes patronales gubernamentales de Seguridad Social /
(8) y de FONAVI (3) que no alcanzan a compensar la disminucion de tributos /
nacionales no coparticipados (- 6) y 1a reduccién en la coparticipacion reci
bida (- 16); ésta Gltima cae de 47 a 31, debido a que el aumento de Ta recau
- dacion de impuestos coparticipados (de 100 a 116, o sea 16) no alcanza a com-
pensar’]os-mé;toé deducidos para pre-coparticipacién (51).

La reduccién de Tos Gobiernos Loca]es (- 9) puede desagregar-

se en dos pérdidas: En el Presupuesto (- 8) y en los Sistemas de Seguridad So

cial de los Gobiernos Locales (- 1). En el primer_caso, la pérdida neta puede.

descomponerse en 10s siguientes efectos: Ahorros de aportes gubernaieniaies /
de Seguridad Social (+ 8)-y en FONAVI (3) que no alcanzan a compensar la re--

duccidn en los nontos de coparticipacion (- 19); a su vez, esta Gltima reduc-

Wi
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cién se produjo por la caida en la coparticipacidn recibida, de 53 a 34, o
sea un 35 % aproxinadamente. Si se incluyeran en la coparticipacion los /

nontos recibidos para Seguridad Social de los Gobiernos Locales £7)s 1A o

pérdida seria del 23 % aproximadamente.-.-
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IIT.10 : EVOLUCION DE LA COPARTICIPACION 1970 - 1981

En térmminos sintéticos, puede observarse en el Cuadro N2 III.
10.1. (y Gréafico II1.10.1.) la evolucidn para un periodo reciente de los /

- montos, a valores-constantes, de }a recaudacidn total de mpuestos naciona- —-~-§
les coparticipados y de los montos recibidos por los Gobiernos Locales. Es/
particuiamente sugestiva ia evolucién en los G1timos afios, que puede resu-

mirse de la siguiente manera:

R e I Tl ey

__ KMILLONES DE $ 1960){MILLONES $ DE 1960) L
ez 1.380,304 738,463 53,50  _

1978 . 1.221,395 _ 653,446 53,50
1979 1.199,921 641,958 53,50 -
Rogg. == - '~ 1.451,688 695,599 47,92 - :

) 1981 jPresupuesto) 1.862,015 659,255 35,41

2281 +34,9 % -10,7 %

1977 | i -

/11
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GRAFICO i, 100,

EVOLUCION DE LA RECAHIDACIOM DT IMPUFSTOS NACIGNALES
COPARTICIPADOS Y GLE SU DISTRIBUCION: 1277 - 182
(En Rdillones de $ 1960)

1.£62

1452

1.380 "

]

1221 : e
1.199 , -

733
696
553
1877
Total Recaudacion Impuestos Nacionales Coparticipados
Coparticipacion a Gobiernos Locales .
Coparticipacién a Gobizrno Nacional .

FUINIE: Ver Cuadio N2 11, 10, 1.
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Es decir, que la coparticipacién recibida por los Gobiernos

Locales viene disminuyendo en valores absolutos desde 1977 hasta 1979, en/

que recibieron una coparticipacion inferior en 13,1 % a la de 1977; ello /

se debid a un retroceso en términos reales de la recaudacién del conjunto/

de impuestos nacionales coparticipados. De acuerdo al régimen entonces vi-

gente, puede notarse que la Nacién no compensé a-los Gobiernos Locales la / -

caida en la recaudacién, manteniéndose invariable la distribucidén primaria.

En 1980 la recaudacién total de impuestos coparticipados su-

be en 20,9 % por una recuperacion de Ta presion tributaria durante el aro;/

-1a’influencia del aumento del I.V.A. sdlo incide en los Gltimos dos meses,/

y como se vera mas adelante (punto II1.11.), no fue muy significativa. En /

cambio la introduccién del nuevo factor de pre-coparticipacidn, en estos U1

timos_dos meses, fue muy importante, registrandose una caida en la partici-

pacion de coparticipacion de los Gobiernos Locales al 47,9 % en 1980 compa-

rado con el 53,5 % de afios anteriores. .

—-—-——Finalmente, en-1981 (cifras de presupuesto) la recaudacion /.. __

“total de impuestos coparticipados aumenta 28,3 %-comparado con 1980, en tan —-

" to los montos recibidos por los Gobiernos Locales disminuyen 5,2°% en rela-

cion a los percibidos en 1980.

/11

101



/11 - . -

Otra forma de visualizar este proceso puede obtenerse relacio
ngndo los montos (a valores constantes) de la coparticipacién total y la re-
cibida por los Gobiernos Locales, con el nivel de la actividad econdmnica /
global, representada por el Producto Bruto Interno a precios de mercado (tam
bién en valores constantes), que se presenta en el Cuadro N II1.10.2. (y /
Grafico 111.10.2).

Repitiendo el andlisis anterior, para los Gltimos afos, se ob

tiene el siguiente resultado: -

(EN % DEL P.B.I.)

RS TOTAL DE IMPUESTOS| COPARTICIPACION | COPARTICIPACION
| = | ~ COPARTICIPADOS | GOBIERNO NACIONAL | GOBIERNOS LGCALES
1977 7,23 % 3,36 % 3,87 %
1978 6,63 % 3,08 % 3,55 %
1979 0 - _&e1x o} - sany <) sgppas
1986 1 - " yesy ¥ " awmx | 0 e
1981
- |(Presupuesto) - 8,89 % - |- T7:-5,74 %- 3,15 %
/1/
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GRAFICO 11l 10.2. - RELACION ENTRE COPARTIC!PACION Y PBI: 1977 - 1981

8,83 %

1229 128 %
6,63 %

6,01 %

3,87 %

1977 1978 1979 1980 1981

Total Recreudaciéon Impuestos Nacionales Coparticipados como % del P.B.1.

Coparticipacion recibida por los Gobiernos Locales como % del P.B.1.

Coparticipacién recibida por el Gobieriid Nacional como % del P.B.1.

FUFENTFE: Ver Cuadro N 111. 10.2.

-
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Puede observarse que en 1980 los Gobiernos Locales han reci-
bido un 9,8 % menos que el nivel de 1977 (3,49 % del P.B.I. vs. 3,87 %), en
tanto en 1981 se registra una nueva caida del 9,7 % (3,15 % del P.B.I. vs./
3,49 %) conparado con el afio 1980. Por lo tanto, la caida acumulada en 1981
respecto a 1977 alcanza a 18,6 % en ténﬁinos de la relacion de la copartici
pacidn recibida por los Gobiernos Locales con el P.B.I..

Los montos previstos camo transferencias del Tesoro Nacional
a los Gobiernos Locales en concepto de garantia de la coparticipacidn 1981 /
s6lo alcanzan a 0,19 %'de1 P.B.1., de forma que el total recibido por los Lo
-biernos Locales, incluyendo la garantia, 1lega a 3,34 % del P.B.1. en 1981,/
nivel inferior en 4,3 % al de 1980 y en 13,7 % al de 1977.
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ITT.11. CUANTIFICACION DE LA PERDIDA EN EL ARO 1980

Los resultados obtenidos en el punto anterior indican 1a con
veniencia de un andlisis en mayor profundidad de la pérdida de coparticipacion
de Tos Gobiernos Locales como consecuencia de 1a reforma de 1980. En este pun-
to se cuantificard la pérdida en el afio 1980, y en los siguientes la prevista/
para 1981.

La pérdida de los Gobiernos Locales como consecuencia de la
reforma, puede ser medida mediante una comparacién entre el monto de coparti-
cipacidn que hubieran recibido los Gobiernos Locales en caso de no haberse /
efectuado la reforma al régimen de coparticipacién, comparado con el monto /
efectivamente recibido. Este Gl1timo es un concepto univoco, en tanto que el /
primero admite distintas definiciones; por 1o tanto, la estimacién de la pér-
dida da lugar a diferentes magnitudes, que se pasan a mostrar.

En un primer método, se adopta la hipotesis de que no s¢ /
hubiera modificado la distribucion de la Ley 20.221 (andro N2 III.11.1.). Lz
coparticipacion potencial en tal caso hubiera sido de 12,3 billones en lugar/
d 11,0 billones efectivamente recibidos por los Gobiernosmlocales en 1980, /
con una pérdida del 10,4 %.

117/
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CUADRO N°® III.11.1.

CALCULO DE LA PERDIDA 1980 - PRIMER METODO

(en millones de pesos corrientes)

(a) - Coparticipacién 1980 segin Ley 20.221 (original).
I/X 1980 veveeennnnns 17.548.702 x 53,56 % =  9.388.556.-
XLSRY 198D oo:aeiinsvns 5.441.854 x 53,5 % =  2.911.392.-
22.990.056 x 53,5 % = 12.299.947.-
(b) - Coparticipaci6én 1980 efectiva:
]
1% 9988 ;cvcseussain 17.548.702 x 53,5 % = 9.388.556.-
SIIXIL IBBO. o 0.560 a5 aa ( 5.441.854 - 2.394.149)
: : x 53,5 ¢ = 3.047.705 x
M R e = 1.630.522.-

11.019.078.-

(c) - Pérdida de los Gobiernos Locales = 10,4 % ( 1.280.869 en $)
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La diferencia surge en los dos Gl1timos meses: En lugar de 2,9
billones que deberian haber recibido segiin este primer métodd, s6lo percibie
ron efectivamente 1,6 billones; la pérdida para el G1timo bimestre de 1980 /
habria alcanzado al 44 %, que es exactamente la importancia relativa de la /
pre—copartic#pacién dentro de la coparticipacion total como consecuencia de/
la Ley 22.293. |

En un segundo método, la hip6tesis que se adopta combina la /
continuidad de 195 porcentajes de distribucion de 1a Ley 20.221 con una pre-
coparticipacion equivalente al verdadero aumento neto de la recaudacidon de /
impuestos coparticipados atribuible a la reforma de 1980 (LeyI22.293 ¥y -
22.294). Los resultados detallados del cdlculo se presentan en el Cuadro N2/
I11.11.2.; los mismos se dividen en dos etapas. En la primera, se trata de /
cuantificar 1a parte de recaudacion del G1timo bimestre de 1980 que se puede
atribuir al efecto neto del aumento del INV.A., a fin de deducirlo de la re-
caudacion efectiva de dicho bimestre; de esta forma, st obtiene la recaudacidn
de impuestos coparticipados que se hubiera obtenido en ausencia de la reformz
del I.V.A. (Ley 22.294). En la segunda etapa, se comparan los montos de copar

/17
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/11 =y : | e
ticipacion resultantes con los efectivamente percibidos, para cuantificar la
pérdida de los Gobiernos Locales.

Para la primera etapa del cédlculo del Cuadro N2 III.11.2., se
parte de la re]acién entre la recaudacion efectiva de impuestos coparticipa-
dos en los G1timos dos meses de 1979, a valores constantes (3,3 billones de/
pesos de 1§80) con la recaudaciﬁn efectiva en 1os primeros diez meses de /
1979 (15,4 billones); la relacién es de 21 % (o sea aproximadamente 20 %, va~
le decir la quinta parte). Conociendo la recaudacion efectiva en los prime--
ros diez meses dé 1980 (18,4 billones) es posible inferir la recaudacion po-
tencial de.los G1timos dos meses de 1980, por aplicacion del coeficiente an-
terior (3,9 billones). Por lo tanto, la recaudacion efectiva del altimu bi--
mestre de 1980 (4,4 billones) puede desdoblarse en dos elementos: La recauda
cidn potencial en ausencia de la Ley 22.294 (3,9 billones) y el resto ( 474/
mil millones) atribuible al efékto neto de dicha reforma.

En definitiva, en este segundo método se, arriba a la conclu---
sidn de que la pérdida de coparticipacion de los Gobiernos Locales en 1980 /
fue del 8,1 % para todo el afio; para el dltimo bimestre, la pérdida fue del/

/11
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CUADRO N° III.11.2.

CALCULO DE LA PERDIDA 1980 - SEGUNDO METODO

Prinmera Etapa: Recaudaci6n potencial 1980 sin reforma tributaria

en $ corr. m$n 1980
(a) - I/ X 1979 = 7.505.384 x 0.486483 B 15.411.993
(b) - XI/XII 1979 = 2.282.906 x 0.697380 = 3.273.547
(c) - XI/XII 1979 _ 21.24
I/X 1979 )
(d) - I/X 1980 = 17.548.702 S.952038 18.432.774
(e) - Potencial XI/XII 1980 = (I/X 1980) x .M 3.915.121
(f) - Efectivo XI/XII 1980 = 5.441.854 x 1.239.810 4.389.264
(g) - Efectivo XI/XII 1980 = gg,20 %
Potencial XI/XII 1980
]
Segunda Etapa: Ley 20.221 (corregida)
' en $ corrientes
I/X 1980 17.548.702 x 53,5 % = 9.388.556
»
XI/XI 1980 5.441.854 x 0,8920 x 53,5 ¥ = 2.596.962
. 11.985.517
e

Pérdida de los Gobiernos Locales = 8,1 % ( 966.439 M$)
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37 %. Como es 16gico, ambos valores son inferiores a los obtenidos con el pri
mer criterio, pero no difieren sustancialmente.

Este calculo resulta particularmente ilustrativo si se tiene
en cuenta la garantia de coparticipacion federal brindada por el Gobierno Na-
cional con vigencia para el afio 1981 (ver puntc 11.4.): E1 monto basico garan
tizado corresponde al efectivamente percibido en 1980. Como puede apreciarse/
esta base garantizada ya arroja una pérdida que puede cuantificarse entre el/
16,4 % (método I.) y 8,1 % (método 1I.). En términos comparativos, puede men-
cionars2 que la pérdida experimentada por las Provincias en 1967 (ver punto /
1.6.) alcanzé a 11,3 % sobre el conjunto de impuestos coparticipados por la /

Ley N° 14.788, sin afectar a los otros dos regimenes de coparticipacion.

110



IIT.12. D'STRIBUCION SEGUN PRESUPUESTO 1981

Para efectuar cdlculos respecto a la pérdida de coparticipacién/
de los Gobiernos Locales en 1981, se trabajaré con las cifras del Presupuesto
“Nacional de 1981 segiin 1a Ley N2 22.451. Ello responde a la necesidad de te--
ner una base 1o mds objetiva posible. Por supuesto, la evolucidn efectiva pue
de diferir - y a esta altura del afio es posible decir que seguramente va a di
ferir - respecto a ciertas hipotesis b&sicas tales como las pautas de incre--
mento de precios y de incremento del nivel de actividad, pero esta Gitima cir
cunstancia implicaria un analisis ulterior respecto a la incidencia de dichas
discrepancias sobre los montos finales de coparticipacion, y de su distribu--
eién.

E1 Cuadro III.12.1. permite contar en forma sintética con los /
principales elementos respécto al monto y distribucidn de la coparticipacién/

federal en 1981. A continuacion se presenta un resumen del mismo:

TOTAL GOBIERNO NACIONAL | GOBIERNOS LOCALES
COPARTICIEACION TOTAL | 48.845.2| 100.0.% | 31.551.4| .64.6.% [12.293.8 | 25.4.

PRE-COPARTICIPACION 21.229,8| 100,0 %}18.213,1| 85,8 3| 3.016,7 14,2
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11/
Y
0 R GCBIERNO NACIONAL | GOBIERHOS LOCALES
11/
LEY 22.293 18.213,1 100,0 % |18.213,1 100,0 % - -
LEY 22.453 3.016,7 100,0 % - - 3.016,7 100,0 °
COPARTICIPACION 27.615,4 100,0 % [13.338,3 48,3 % | 14.277,) 3 %

Es decir, que el monto total de coparticipacién (48,8 billt
nes) se distribuye en dos etapas: Una de pre-coparticipacién (21,2 billones o ¢
sea el 43,5 % del total) QUe va fundamentaimente al Gobierno Nacional (85,8 %);.
ia otra de coparticipacion propiamente dicha, donde siguen rigiendo los porcente
jes iniciales de la Ley 20.221, excepto la eliminacion de la participacion de 1l
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

Puede notarse que, por influencia de la pre-coparticipacior
los porcentajes finales de distribucion ahora se vuelcan en favor del Gobierno ;
Nacional, que recibe casi el 65 % del Loial de impues}cs coparticipados, en re
lacion al 35 % asignado ,a los Gobiernos Locales.

-

Un factor adicional, que no figura en el Cuadro mencionadec;

/1
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pero que puede resultar importante, lo constituye la participacion de la irecau
dacién del 1.V.A. dentro del total de impuestos coparticipados: la misma alcan
za al 56,8 % del total (27,7 billones sobre un total del 48,8).’Esta muy eleva
da dependencia de las recaudaciones de impuestos coparticipados respecto a un/
sélo impuesto, puede acrecentar en €l futuro Jas fluctuaciones que histdrica--
mente se han presentado en la evolucidn de dichas recaudaciones totales.

Con las cifras disponibles, se puede afectar una primera
aproximacion al aumento implicito en el 1.V.A. necesario para mantener la co--
participacion recibida por los Gobiernos Locales sin afectar por la reforma /
(ver Cuadro 111.12.2.). -

E1 total coparticipado por los Gobiernos Locales segin /
el Presupuesto 1981 alcanza a 17,3 billones de pesos. La aplicacion de los coe
ficientes de la Ley 20.221 (53,5 % para los Gobiernos Locales) a l1a recaudacidn
del resto de impuestos coparticipados exclufdo el I.V.A. (21,1 billones) signi-
fica 11,3 billones de coparticipacion a Gobiernos Locales. La diferencia de co-
participacion, o sea 6,0 billones, se obtinen aplicando a 11,2 billones de re--
caudacidn del I.V.A. el coeficiente de la Ley 20.221 (53,5 %). Ello guiere de--
cir que sobre el resto de recaudacion de I.V.A. (27,7 de recaudacion total de /
1.V.A. menos 11,2 ), o sea 16,5 billones, los Gobiernos Locales no reciben co--

/17
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Aumento requerido del IVA en 1981 para la sustitucidn

CUAD U T1T1.12.2.

cempleta

- (A)

(B)

(C)

(D)

Total recaudacion impuestos coparticipados =-..

Recaudacidn prevista IVA .l......... T o
Resto impuestos coparticipados ...... A U

Coparticipacién Gobiernos Locales

Total previsto ...... T PR L T eeeseeneneas
Resto impuestos (53,5 % s/21.099.466) .........
. Atribuible a IVA ...... R T T T R

Basico recaudacién IVA (cuyo 53,5 % sea

.00 EBET) issacsnscnen P s A RRAEE LE e TS
Total recaudacién IV s cscaansasnn a5 AR
Aumento implicito en IVA (sin coparticipar) ...

Aumento porcentual implicito en IVA: }
Bisico recaudacion IVA .....ccevvecnnes T %
Aumento implicito en IVA ......... A S Tk

% aumento implicito en IVA para 1981 = 147 % ..

48.845.195.-

27.745.729.-
21.099.466.-

17.288.214.-

11.288.214.-
6.005.647.-

11.225.508.-
27.745.729.- %
16.520.221 .-

11.225.508.~
16.520.221.-

——
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participacion. Esto implica que el aumento necesario del 1.V.A. tendria que/
haber sido de 16,5 billones, sobre el monto de 11,2 billones, o sea el 147 %
de aumento en las recaudaciones del I.V.A.. En otros términos,para que el /
efecto fuera neutro sobre la coparticipacion recibida por los Gobiernos Loca
les, la recaudacién del I.V.A. tendria que haber aumentado en 147 % como con

secuencia de la reforma de 1980.
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IT11.13. EFECTOS DE LA LEY 22.293 Y DE LA LEY-~22.453

En el punto precedente, al analizar la distribucién de la /
coﬁarticipaciﬁn para 1981, se han englobado los efectos de las leyes 22,293 /
(Seguridad Social Nacional y FONAVI) y 22.453 (Seguridades Sociales de 1os Go-
biernos Locales). En este punto se discriminardn ambos efectos. a fin de tener
una idea cuantitativa del efecto inicial de 1a Ley 22.293 y de la correccion /
introducida por la Ley 22.453. fzf;i TR

Para ello se ha preparado el Cuadro N& III.13., donde se /

compara el efecto aislado de la Ley 22.293 con el efecto total. En forma resu-

mida:
n
LEY 22.293 PRESUPUESTO 1981 DIFERENCIH
TOTAL IMPUESTOS CO-
PARTICIPADOS 48.245,2 | 100,0 45.845,2 100,0 [
GOBIERNO NACIONAL 32.457,0 66,45 31.551,3 ] 100,0 -2,8 %
GOBIERNOS LOCALES 16.388,2 33,55 17.293,9| 35,41 +5,5 %

/11
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Es decir, que la ‘correcciﬁn de la Ley 22.453 amortigud el efecto de la Ley
22.293, elevando un 5,5 % la coparticipacidn de los Gobiernos Locales res-

pecto - al impacto de la reforma de 1980.-

— =




o

e

P S — - — SRR - . Ll - @ 1 1Y T e

I11.14. LA GARANTIA DE COPARTICIPACION FEDERAL PARA 1981

E1 Cuadro N III.14. presenta los resultados del calculo
de Aportes del Tesoro Nacional como garantia de coparticipacion federal pa-
ra 1980, y su comparacion con los montos de coparticipacion previstos para/
1981 en concepto de: (a) Distribucién secundaria de la Ley 20.221, y (b) /
aportes a los Sistemas Seguridad de los Gobiernos Locales. Puede observarse
que la Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires y las Provincias de Bue=-
nos Aires y de Mendoza no reciben ningﬁn aporte del Tesoro Nacional en con-

cepto de garantia de coparticipacion federal, y que el Territorio Nacional/

de Tierra del Fuego no recibe aportes para Cajas de Prevision.

En términos globales, los importes respectivos son:

BILLONES ($) % %
1. COPARTICIPACION FEDERAL| - 16.465 100,0
1.1. DISTRIBUCION SECUNDA .
RIA 13.449 76,7
1.2. APORTES CAJAS DE PRE| .
VISION 3.017 | 17,2
2. GARANTIA COPARTICIPA---
CION 1.072 6,5 5.1
TOTAL_FONDOS A RECIBIR 17.538 100,0
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CUALI) 311,04
PRESUPUESTO ARD 1981
COPARTICIPACION FEDCRAL DE LOS GOBIERNOS LOCALES

(millones $ de 1981)

‘COPARTICIPACION FED:RAL ApoFtE_Tesiro _
Distribucidn Aportes Caja Garantia Cop.
Secundaria Previsidn Federal
Ley N° 20.221 '
1 - M.C.B.A. - 327.065 : -
2 - Buenos Aires 3.748.908 1.080.567 --
3 - Catamarca 258.122 36.037 32.235
- 4 - Cordoba 1.191.800 291.414 60.769
5 - Corrientes 507.074 66.973 81.140
! & - Chaco 552.861 87,361 67.244
7 - Chubut 249.728 . 39.784 24.600
8 - Entre Rios : 611.350 85.345 72.327
9 - Formosa ~ 306.587 42.985 43.450
10 - Jujuy ‘ 295,706 55.582 29.078
11 - La Pampa 241.193 28.47 37.611
12 - La Rioja 230.809 "36.034 34.274
13 - Mendoza 633.221 174.358 . -
14 - Misiones ' 396.668 32.544 72.556
15 - Neuquén i 230.064 52.765 7.212
16 - Rio Negro 307.029 . 59.151 24.610
17 - Salta 501.995 78.014 57.157
18 -~ San Juan 342.099 71.534 18.673
19 - San Luis ' 234.980 : 40.963 21.288
20 - Santa Cruz 192.701 38.168 16.323
21 - Santa Fé 1.213.286 172.225 166.963
22 - Santiago del Estero 537.563 . 49,015 : 97.294
23 - Tucumdn 609.748 75.320 99.625
24 - Tierra del Fuego 55.232 - 7.954 :
TOTALES 13.448.724 3.016.675 1.072.383

Nota, No se incluye F.D.R.
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Puede apreciarse que el tota) de fondos previstos para garantia

de coparticipacion 1981 es equivalente al 6,5 % de los fondos a recibir auto

miticamente. En el total de fondos a recibir por los Gobiérnos'Locales. tres

Cuartas partes (76,7 % provienen de la distribucién secundaria, 17,2 % de /

los Aportes para Cajas de Previsign Yy solamente el 6,1 % de la garantia de /

coparticipacién.).

E1 efecto corrector de la garantia para 1981, puede aprecinrscf

en el siguiente resumen:

PRESUP. 1981 PRESUPUESTO 1981 |
INCLUY. GARANTIA DIFERENCIA
TOTAL IMPUESTOS COPART. |48.845;3 100,0 |48.845,2| 100,0 0
GOBIERNO NACIONAL 31.551,3 64,6 |30.478,9 62,4 -3,4%
GOBIERNOS LOCALES 17.293,9 35,4 [18.366,3| 37,6 +6,2%

Se han incluido en Tos montos recibidos por los Gobiernos Loca-

les, los montos previstos de aportes por garantia, en tanto dichos montos /

son excluidos de la ‘coparticipacion del Gobierno Nacional, para tomar en cuen

ta el efecto neto. Como consecuencia del funcionamiento de la garantia, la /

11/
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IIT.15. DISTRIBUCION DE LA COPARTICIPACION EN 1981 SEGUN LA :

. LEY 20.221 ORIGINAL

Para fines de medicion de la pérdida experimentada en 1981
como consecuencia de la reforma de 1980, es necesario comparar.la distribu--
cidon prevista actualmente con la que se hubiera producido en el supuesto /
de continuar con el sistema anterior a 1980. Siguiendo el método adoptadb en
el punto III.11., para cuantificar la pérdida en 1980, se efectuardn dos con
paraciones: Con la d1str1bucuon segiin 1a Ley N2 20.221 origfna1 (punto ill v
15), y con la distribucién segun la Ley 20.221 original corregida por el au- :
mento de 1a recaudacidn de impuestos coparticipados debido a 1a reforma impo
sitiva de 1980 (punto III.16.).

La d1str1buc10n para 1981, de la copart1c1pac1on siguien-

do la Ley 20.221 original hubiera sido muy simple:

(MILES DE MILLONES DE $)

I0I4L 38.843.2 100.0
GOBIERNO NACIONAL 22.713,0 46,5
GOBIERNOS LOCALES - 28.132,2 63,5
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III.IB.lDISTR!BUCIQN DE LA COPARTICIPACION EN 1981 SEGUN LA
LEY 20.221 ORIGINAL CORREGIDA POR EL AUMENTO DE RECAUDACION

Para este calculo, el primer paso consiste en estimar el /
mento de recaudacion de impuestos coparticipados en 1981 que puede atribuirse
a 'a reforma impositiva de 1980. Para ello, es necesario calcular: (i) B1 au-
mento debido a la reforma en el I.V.A. (aumento de la base imponible, #aria--
cion de alicuotas), y (ii) la dlsm1nucion debido a 1a eliminacidn de 1mpuesto§
coparticipados (4 % a 1a produccién agropecuaria).

(i) E1 aumento de recaudacién del I.V.A. puede ser gstimado
de 1a siguiente manera. Segiin el mensaje de elevacidn del proyecto de Presu--
puesto 1981, se preve un aumento de recaudacién del I.V.A. dﬁ} 4,07 % del P.B.
I. (en 1980) al 5,71 % del P.B.I. (en 1981). Vale decir, que el aumento pre-
visto es del 40 %. Sin embargo, no serié correcto adoptar este porcentaje como
estimador del efecto de recaudacion de la reforma del I.V.A. en 1980, ya que/
dicha reforma ya tuvo su primér impacto en el dltimo bimestre de 1980. Un mé-
todo aproximativo (1) permite estimar el porcentaje de aumento corregido en /
el 52 % de incremento, en la hipétesis de maxima.

La aplicacion de este porcentaje de aumento permite arri--
bar a 1a conclusion de que la parte de recaudacién del I.V.A. en 1981 atribui

/17
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/1/
ble a 1a reforma de 1980 es de 9,491,9 miles de millones de pesos de 1981 (in

cremento = (0,52/1,52) 27.745.729 = 0,342 x 27.745.729).

(ii) La caida de la recaudacion debido a la eliminacidn/
en 1980 de impuestos coparticipados puede estimarse sobre la base de la recau
dacion de los impuestos eliminados, que fue en 1979 de 455, 583 m11lones de $/
de 1979, o sea 1.456, 8 miles de millones de pesos de 1981. _'hzf-~

Por lo tanto, el incremento neto atribuib1e a 1a rafonnn
de 1980 puede estimarse en 8.035,1 miles de millones de pesos de 1981 (9 491 9

1.456 ,8).
La distribucidn de la coparti&ipacién hubiera si&o la si
guiente: | |
I0T8L DE IMRUESTOS COPARTICIPADQS 48,848.2 100,0°

DEDUCCION AUMENTO RECAUDACION POR
REFORMA 1980 (Asignadd‘al Gobierno

Nacional) .8.035,1 16,5
A DISTRIBUIR 40.810,1 83,5
GOBIERNOS LOCALES (53,5 %) 21.833,2 44,7

Es decir, que la correccion del monto de recaudacidn de

117/
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impuestos coparticipados atrfbuible a la reforma de 1980 sélo representa un
16 %, por lo que la aplicacion de los coeficientes de la Ley 20.221 el mon-
to restante elevaria la participacion de los Gobiernos Locales al 44,7 ¥ /
del total de la recaudacion efectiva.

Otra forma de visualizar el resultado obtenido, consiste
en comparar el aumento neto de la recaudacién de impuestos coparticipados /
como consecuencia de la reforma de 1980 (que se acaba de estimar en 3.0@5.1
miles de millones de pesos de 1981) con el aumento que hubier§ sido ﬁééésa- :
rio para alcanzar la sustitucion completa que se pretendia inicialmente, va- -
le decir, que compensara totalmente larreduccién de recaudacion debida a la/
eliminacién de aportes patronales para Seguridad ‘Social y FONAVI. Para ello
se puede comparar tres situaciones, siempre para el ejercicio 1981 en base a
las cifras del Presupuesto Nacional:

f(a) Situacién sin la reforma de 1980: Cifras de recauda-
cidn total de impuestos coparticipados igual a 40,8 billones de pesos (48,8/
billones previstos para 1981 con la reforma de 1980 ﬁ;nos 8,0 billones atri-
buibles a la reforma), y distribucién seéﬁn la Ley 20.22{ original; por lo /
tanto, los Gobieros Locales hubieran recibido 21,8 billones; (b) situacidn /
con la reforma y con sustitucion completa: Recaudacién de impuestos coparti-
cipados igual a 61,7 billones de pesos, y aplicacion del esquema de pre-co--

/1!
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participacion actual, recibiendo los Gobiernos Locales el 35,41 % de dicho

monto total, o sea 21,8 billones (vale decir, 1a misma cantidad que en a);

y (c) situacidn con la reforma y con sustitucién incompleta, vale decir, /

la situacion actual, con recaudacidn total de 48,8 billones y partitipa--

cion de los Gob1ernos Locales del 35,41 % o sea 17,3 b11lones

(a) SIW pEroRms (o) SESTTICTON oy SUSTITICTOR™

(nM$ 81) (%) (mM$ 81) | % (mM$ 81) | (%)
IQIAL 20.810.1  100.00 |61.658.9 | 100.00|48.845.2| 100,00
.GOBIERNO NACIORAL 18.976, 46,50 39.825,5 64,59 | 31.549,1 64,5 i;
,

GOBIERNOS LOCALES 21.833, 53,50 21.833,4 35,41 | 17.296,1 35,44

Una importante conclusion del andlisis precedente se re-

fiere a 1a magnitud de la sustitucidn de recaudacign lograda: 8,0 billones /

sobre un total requerido de 20,8 billones (61,6 menos*40,8), o sea el 38,5 %.

En otras palabras, el aumento del I.V.A. (neto) sola ha cubierto el 38,5 2 /

de la caida derivada de la supresidn de aportes patronales para Seguridad So

cial y FONAVI.
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IT1.17. RESUMEN DE LAS DISTRIBUCIONES ALTERNATIVAS PARA 1981, Y

; ESTIMACION DE LA PERDIDA DE LOS GOBIERNOS LOCALES

En el Cuadro III.17. se efectla un resumen comparativo de los /

resul tados obtenidos en los puntos III.12 a II1.16., para cinco distribucio-

nes alternativas:

J
IT -

II1

AN e e

Aplicacion de 1a Ley 20.221 original (punto lII.lS);_j:‘
Aplicacion de la Ley 20.221 corregida por el aumento de re-
caudacion debido a la reforma de 1980 (punto III. 16)‘ %' i

Aplicacidn de la Ley 22.293 (punto I1I.13); e

- Aplicacion de las Leyes 22.293, 22.451 y 22.453 (Presupues-

to Nacional 1981) (Punto I11.12); y
Situaciénl(IV.) corregida por los Aportes dqﬂ Tesoro Nacio-
nal previstos para 1981 en concepto de garantfia de coparti-

cipacion federal (punto III1.14.).

Centrando el andlisis del mencionado cuadro en el total recibido

en las diversas alternativas por el conjunto de Gobiernos Locales, el resulta

do' es el siguiente:

/17
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(MILES DE MILLO
NES DE § 1981)7] % g
I. LEY 20.221 | 26.132,2 100,0
II. LEY 20.221 (CORREGIDA) 21.833,4 83,5 100,0
II1. LEY 22.293 16.388,2 62,7 75,1
IV. PRESUPUESTO 1981 17.293,9 66,2 79,2
V.  PRESUPUESTO 1981 MAS GA-
RANTIA COPARTICIPACION 18.366,3 70,3 84,1

Tomando como patrdn de comparacion la distribucién segin la Ley /
-20.221 original (alternativa 1.), puede estimarse en el 30 %la pérdida sufri
da por los Gobiernos Locales (7,766 billones de pesos de 1981). E1l impacto /
inicial, Ley 22.293 (alternativa III.) fue superior, con una pérdida de 37 %/
(9,744 billones). Esta pérdida de 9,744 billones se redujo a 8,838 billones /
por la incorporacion de las C;jas de Prevision provinciales, y a 7,766 billo-
nes por la garantia para 1981. De cualquier manera, puede observarse que las/
sucesivas compensaciones s6lo amortiguaron un 20 % de la pérdida inicial.

De adoptar como patrdn de comparacidon la distribucion segin la Ley
i
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20.221 corregida por el aumento de recaudacion (alternativa II.), la pérdi
da de los Gobiernos Locales alcanza al 16 % (3,467 billones de pesos de /
1981). En este caso, el impacto inicial, con la Léy 22.293 (alternativa III)
era del 25 % (5,445 billones); esta pérdida de 5,445 billones se redujo a/
4,540 billones con la inclusidn de las compensaciones a las Cajas de Previ
sion provinciales, y a 3,467 billones con la garantia para 1981; este con-
junto de compenszciones para 1981 alcanza a amortiguar el 36 % de 1a pérd1-
da inicial, dejando sin cubrir el 64 % restante.

Antes de concluir este punto, es importante subrayar que/
las estimaciones de pérdkda de los Gobiernos Locales son de minima, ya que/
_este estudio estd centrado en los aspectos estructurales dell problema. Las/
pérdidas coyunturales son mds graves ain, pudiéndose a titufo de ejemplo /
mencionar dos factores:

(a) En los Cé]cu1os se computa el total previsto para to-
do el ;ﬁo 1981, pero en realidad hasta 1a aprobacion/
del Presupuesto 1981, el FONAV} continud recibiendo /
montos en proporcion al coeficiente inicial (47,73 %/

" de los aportes personales jubilatorios), en lugar del
nuevo coeficiente para 1981, que fundamenta las previ

/11
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siones para todo el afio (20.77_}). E1 exceso de fondos
recibido por el FONAVI debera ser compensado a lo lar-
go del afio, pero desde el punto de vista de los Gobier
nos Locales, 1as pérdidas en los primeros meses de /
1981 son superiores a las reflejadas en las previsio--
nes presupuestarias que sirvieron de base al andlisis/
precedente;

(b) los montos previstos para Aportes del Tegoro Nacional/
para garantia de la coparticipacion en 1981 han sido /
fijados en valores nominales, con una hipotesis de cre
cimiento de los precios del 66 % entréd 1980 (promedio)
y 1981 (promedio); un ritmo efectivo Quperior al supues
to significaria una brecha mayor en valores nominales/
a cubrir, ignoréandose si en tal caso el Gobierno Macio
nal re&efiniria'1os montos a girar a los Gobiernos Lo-

cales con dicha finalidad.
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(1) Suponiendo un nivel real promedio de R para la recaudacion antes de la
reforma de 1980, se trata de averiguar el nivel R (1 + a ), despuds de/
la reforma; la reforma tuvo efecto a partir del Gl1timo bimestre de /
1980, y se conoce que el promedio de recaudacidn real previsto para /

1981 es un 40 % superior al de 1980. Por lo tanto:

12 meses
= 1,40
10 p. meses 1980 + 2 ult. meses 1980
R(+a) {
I
= 1,40
10 2 |

R+ = R(1+a)
12 12

1+a= (1,40 x %g )

{1,0 x 15 x (1+a)} =1,1667 - 0,2333 (1 +q|

(1 +a) (1-0,2333) = 1,1667

l+a-=

n

1,1667 1,52
0,7667

-

Luego a puede estimarse en aproximadamente 52 % de aumento.
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CAPITULO 1V.: CONTEXTQ BECIENTE DE LA EVOLUCIQN DE LAS EINANZAS

SEeEsmEemesm=s SsSs=sm2 =2 ==

———— S SS=SSSSEsTEEE

IV.1.: INTRODUCCION

Una conclusion importante del andlisis realizado en los
Capitulo II. y III. concierne al critgrio esencial sostenido por el Gobierno
Nacional en oportunidad de disefiar la reforma impositiva de 1980 y su impac-
to sobre el sistema de coparticipacién federal: La necesidad de modificar la
distribucion primaria de la coparticipacion para neutralizar el aumento de /
los montos de coparticipacion qe los Gobiernos Locales derivado de un incre-
mento en las recaudacidnes de impucstos coparticipados, que a su vez resul--
" tan de un mero cambio en 1a mezcla entre impuestos nacional;; coparticipados
Yy no coparticipados.

Esta propuesta de cambio en la distribucidn primaria, en
tre Gobierno Nacional y @Gobiernos Locales, que en la Ley 22.293 y posteriores
se ha instrumentado a través de una primera etapa de pre-coparticipacion don
de se deducen ciertos montos para financiar gastos especificos, quedando uni
camente el resto sujeto al sistema de 1a Ley 20.221 original, debe ser anali
zada dentro de un contexto mas amplio, gue ubique otras variables relevantes
para la decision respecto a la distribucidn primaria de la coparticipacion./

/1
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E1 objetivo del presente capitulo, es mencionar algunos otros factores cru--
ciales en el Sistema de coordinacion financiera entre Gobierno Nacional y Go
biernos Locales, cuya evolucion reciente justifiquen cambios en la distribu-
cion primaria del régimen de coparticipacion.

Dado el objetivo del presente Estudio, sdlo es posible ./
aqui méncﬁénar dos factores cuya variacfén en los ultimo$ afios debe ser ade-
cuadamente ponderada en una decisidn respecto a 1a distribucidn primaria: La
transferencia de gastbs nacionales a los geBiernos locales sin transferencia
correlativa de recursos (punto‘IV.Z.) y las limitaciones al poder tributario
de los Gobiernos Locales derivados de la politica tributariaqnacional (punto
IV.3.). La carencia de estudios basicos respecto a estos importantes temas,/
ha obligado a recurrir a los datos inmediatamente disponibles, por 1o que /

las conclusiones deben considerarse como preliminares.
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IV.2. TRANSFERENCIA DE SERVICIOS NACIOWALES A LOS GOBIERNOS LOCALES

S1 bien se trata de una tendencia histdrica que puede remontarse
especialmente a fines de la década de'l0s afios 50, con f1u¢tu§ciones pronun--
ciadas, puede anotarse que en estos G(1timos afios se ha puesto especial énfa--
sis - dentro de una filosofia general de aplicacidn del principio de subsidia
riadad - en la transferencia a los Gobiernos Locales de una serie de servi---
cios y funciones que, por razones histéricas diversas, venfa prestando al Go-
bierno Nacional, muchas veces eh superposicion y otras en sustitucidn del ac-
cionar de los Gobiernos Locales, pero ‘que reunian caracteristicas especificas
de funcioﬁes y servicios de la esfera provincial o municipal de gobierno.

A partir de 1976 este proceso - en si correcto + se acelera, y /
su ejecucidn efectiva presenta dos ondas claramente definidaé, que pueden [/
ubicarse hacia 1978 y hacia 1980. La caracteristica esencial de este proceso/
es que - a diferencia de otras oportunidades - la transferencia de los servi-
cios se efectlda sin ninglin tipo de contrapartida en términos de recursos.

En un sistema adecuado de coordinacion financiera, una transfe--
rencia masiva de responsabilidades de 1a Nacidn a los Gobiernos Locales debie
ra estar 16gicamente acompafiado de una transferencia similar de recursos para
hacer frente a estos servicios; la transferencia de recursos puede efectuarse

11/
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a-través de una mayor coparticipacion impositiva, o alternativamente a iravés
de una reduccidén de la presion tributaria nacional que permita una expansion/
de la presion tributaria local requerida. .

A efectos de cuantificar el cambio en la coparticipacion /
impositiva que resultaria necesaria para compensar a los Gobiernos Locales /
los mayores gastos resultantes de este desplazamiento de responsabilidades y/
servicios, se muestra en el Cuadro N2 IV. 2. una estimacion de los montos de
ga$tos nacionales transferidos a los Gobiernos Locales, por afio y por juris--
diccién, a partir de 1978. Para fines de andlisis, es indispensable sélo /

prestar atencion a Tos montos globales:

_ MONTOS ABSOLUTOS R

~'gé'§‘ﬁ51',‘:E§TE55)E PESOS ™ [(MILLONES $ 1960) o
1978 : 299.159 94.023 0,51
1979 26.810 3.284 0,02
1980 ’

a) EXCLUYENDO FF.CC.
Y VIALIDAD 941.007 59.547 0,30
11/
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_ MONTOS ABSOLUTOS % p.B.1
(MILLONES DEPESOS |11 oNES § DE 1960) P
CORRIENTES ) (
/17
YT OTAL 1.716.739 108.640 0,55
TOTAL _ACUMULADO
F)hEXCLquNDO FF.CC.
Y VIALIDAD 156.854 0,83
fi’ TOTAL 2 A 205,947 1,08

Es decir, los montos totales asumidos por los Gobiernos Loc:
les entre 1978 y 1980 aéqienden al equivalente de 4,1 billones de pesos de 198.
_(excluyeﬁdo aportes a Ferrocarriles y Vialidad) y de 5,4 billones (en total, ir
cluyendo dichos aportes); en términos del P.B.I., dichos totales representan e
0,83 % del P.B.I. (excluyendo aporftes a FF.CC. y Vialidad) y 1,08 % del P.B.I
(incluyendo dichos aportes).

Como puede apreciarse, se trata de moritos considerables que

/1!
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necesariamente deben tenerse en cuenta dentro del contexto de la decisiGa con
cerniente a modificaciones en la distribucién primaria de la coparticipacion.
Para contar con una idea relativa, el importe necesario para compensar las /
transferencias de servicios de 1978 a 1980 en la hipdtesis restrictiva (exclu
yendo los aportes para Ferrocarriiés y Vialidad) alcanzaba (0,83 % del P.B.I.)
al 26 % de la coparticipacidon prevista para 1981 (3,15 % del P.B.I.; ver punto
III.lQ dél presente Estudio). Si se adopta 1a hipotesis mds amplia, incluyen-
dolJos aportes que los Gobiernos Locales realizan para Ferrocarriles y Viaii-
dad, el aumento de coparticipacion requerido seria del 34 % (1,08 % del P.B.I.
comparado con el 3,15 % del P.B.I.-a que asciende el total de coparticipacion

actual).

Una desagregacion de los servicios nacionales transferidos a /

los Gobiernos Locales, por tipo de funcidn, resulta jlustrativo:

. SER : MILLONW MILLONESqW |
EDUCACION PRIMARIA 249.120 . 78,296
SALUD 50.Q39 15,727
- /11
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| MILLONES DE $ CORRIENTES

MILLONES DE $ DE 1960

19709 26.810
ISERVICIOS HOSPITALARIOS . 26.810
1980 (TOTAL) 1.716.739
1980 (Excl. FF.CC. Y VIA
L IDAD) 941.007
&EDUCACION PRIMARIA (ADUL-
T0S) - 90.598
OBRAS SANITARIAS 460.045
RIEGD ' 31.456
DISTRIBUCION ELECTRICA 163.868
SALUD : 195.044
FERROCARRILES Y VIALIDAD : 775.731
TOTAL (INCLUYE FF.CC. Y '
VIALIDAD) |
[TOTAL( EXCLUYE FF.CC. Y
VIALIDAD)

-

3,284
3,284
108,636

59,547

5,733
29,112
1,991
10,370
12.342
49,089

205,947

156,854

(el

/11
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E1 74 %, o sea aproximadamente tres cuartas partes,

de los servicios

nacionales transferidos en sentido estricto (es decir, excluyendo aportes lo

cales al Gobierno Nacional para Ferrocarriles y Via) idad), corresponde a edu

cacion primaria y a salud, dos gastos de alta prioridad y gran rigidez,
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(13 BILLOGLS DL PLWOZS CORRITHTLS)

F T R0 T0E N IO/ [ A0 TO60T | A0 T
i~ 5 (1) (2) (3) (1)
1 - CAPITAL CDERAL 60.388 371.150 18 .775
2 - BULCKOS AIRES 30.770 453.367 146.911
3 - CATAMARCA 11.384 = 2.7 23.947
4 - CORDOBA 20.518 138.894 138.894
5 - CORRIENTES 15.583 31.568 31.568
6 - CHACO 13.199 14.383 14.383
7 - CHUBUT 4.950 33.476 33.476
8 - ENTRE RIOS 10.468 111.620 36.370
9 - FORMOSA 7.542 16.438 16.438
10- JUJUY 6.599 16.756 15.756
11- LA PAAPA 7.497 8.106 8.106
12- LA RIOJA - 28.147 28.147
13- MENDOZA 8.636 88.683 31.225
14- MISIONES 15.342 15.594 15.594
15- KLUQUEN 5.579 11.597 11.597
16- RI0 NCGRO 779 32.707 32.707
17- SALTA 14.410 17.071 14.715
18- SAN JUAN 8.105 18.168 18.168
19- SAHl LUTS 7.129 . 15.409 15.409
2C- SANTA CRUZ - 7.402 ‘7.402
21- SANTA FE 15.043 26.810,2 206.603 60.460
22. SANTIAGO DEL ESTERO 20.5% 6 25.849 25.849
23- TUCUMAN 14.579 27.310 25.616
24- TIERRA DEL FUEWO 513 2.394 2.894
IQIBLES - i
(md § 1981) 299.159 1.716.739 941.007
M§ 1960 o 9,023 3,284 108,64 59,547
z P.B.1. | 0,51 0,02 0,55 0,30

(1) Incluye Educacién Primaria (Total: $ 249.120 millones) y Salud (Total: $ 50.839

millones).

(2) Inzluye Gastos dcl Programa de Servicios llospitalarios de la Universidad Nacio-

nal de Rosaric.

(3) Incluye Lducacion Primaria Adulta ($ 90.598 millones), 0.S.H. ($ 460.045 millo-

wes) Aqua y Energie (Riego: $ 31.456 millones, distribucion § 163,868 millones)

CSalud (B 195.644 willomes), Formacarriles p Vialidad ($ 775,731 .millouns)s, -

L IR R I TR TITA TS

O I l|i' O s ales 1 T
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IV.3. UTILIZACION DEL PODER TRIBUTARIO DE LOS GOBIERNOS LOCALES

-

En un esQuema de EOOrdinacién financiera entre distintos niveles /
de gobierno, un objetivo fundamental radica en alcanzar el equilibrio de asig
nacién de funciones y asignacion de recursos entre las diversas unidades.

Ei régimen de coparticipacién federal de impuestos ha significado/
en la practica, una limitacién estructural muy importante para la politica /
tributaria-de los gobiernos locales, derivada de la absorcidn por parte del /
Gobierno Nacional a través de dicho régimen, de los tributos de mayor impor--
tangia Yy recaudacion. Pero en los Ultimos afios, puede advertirse una mayor /
tendencia a restringir ain mds las limitadas posibilidades restantes de los /
fiscos locales en términos de fuentes de recursos.

‘La ausencia de estudios actualizados sobre el tema impiden aqui /
utilizar los mismos para un desarrollo adecuado de la problemdtica planteada,
pero a titulo de ejemplo puede ser relevante la consideracién del caso del /
tributo provincial mas importante en términos de recaudacidn, el impuesto so-
bre los ingresos brutos.

Las provincias han experimentado tradicionaimente una oposicion a/
una utilizacion de este tributo, con argumentos que han ido variando & 10 lar

go del tiempo pero que sefialan una filosofia que en oportunidades aflora ex--

l1/
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plfcitamente. Asi, en 1975, en oportunidad de la creacidn del Impuesto ai Va-
lor Agregado a nivel nacional, se propicid la derogacidn lisa y 1lana de tri-
butos provinciales que tuvieran como base imponible los ingresos brutos, per-
mitiéndose Gnicamente la utilizacién de “"patentes" para las actividades lu--
crativas, cuya base imponible deberia estar en funcidn de ciertas variables /
fisicas (v.g. nimero de empleados). Esta situacidn que perdurd durante 1975,/ .
fue eliminada en 1976 al advertirse los efectos concretos sobre las finanzas/
provinciales de dicha medida.

Mis recientemente, en lugar de propiciarse una eliminacidn de /
los impuestos provinciales a los ingresos brutos (y por extension, a las ta--
sas municipales por seguridad e higiene, que habitualmente togaban como base /
imponible el monto de ingresos brutos), se ha tendido - como 1o ha propiciado
el Gobierno Nacional a través de directivas expresas - a cambiar la estructu-
ra de dichos impuestps provinciales, 1levdndolos a grabar Gnicamente las eta-
pas de comercio mayorista y de comercio minorista y servicios. Para dicho fin
se ha proyectado un régimen gradual, con culminacion en el afio 1985, a través
de cambios en las alicuotas por actividades, tendiendo a eliminar la imposi--
cion sobre actividades primarias, a reducir a una muy pequefia alicuota la vi-

/11
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gente sobre las actividades industriales, y a concentrar la totalidad del /
tributo sobre los sectores de comercio y servicios. Esta politica impulsada
por el Gobierno Nacional, de cohtipuarse instrumentando, significard proble
mas importantes tanto en las recaudaciones efectivamente percibidas por los
Gobiernos Locales, como en los problemas de administracién tributaria que /
deberdn resolver.

b Otro ejemplo de la tendencia a restringir el campo de posi-
bilidades de Tos fiscos provinciales se ha registrado en la politica nacio-
nal tendiente a eliminar los gravamenes provinciaies sobre la energia eléc-
trica; no.se hancontemplado mecanismos para compensar financieramente las /
pérdidas de recaudacién que dicha politica significa para los gobiernos lo-
cales.

A nivel de los municipios, cuyas finanzas estan esfrechamgg
te relacionadas con los gobiefnos provinciales, también se puede observar /
efectos derivados de politicas tributarias propiciadas a nivel nacional. /
Un ejemplo reciente lo constituye la iniciativa de eliminar las tasas muni-
cipales sobre recursos naturales (v.g. extraccion de piedra caliza) que cons

| 111
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tituyen importantes fuentes de recursos para algunos gobiernos municipales.
Estos ejemplos recientes de una tendencia de larga data, /
que ha tenido como consecuencia el asfixiamiento de las posibilidades de /
utilizacion de recursos tributarios locales propios, deben contemplarse den
tro de un cuadro mas general en el cual la Nacién ha terminado absorbiendo/
las posibilidades de utilizacién del crédito, sea interno como externo, sin
que los gobiernos locales puedan recurrir a dicha via para la solucion de /
sus problemas financieros. En estas condiciones, la base financiera de los/
gobiernos locales se torna insuficiente para hacer frénte a la prestacién /
adecuada de los servicios actualmente a su cargo mds los requerimientos de/
recursos para hacer frente a las nuevas necesidades derivadad de una cofreg
ta politica de descentralizacion de servicios. Esta circunst;ncia subraya /
el papel decisivo que revisten las decisiones sobre el régimen de copartici

pacién federal de impuestos como mecanismo de instrumentacidn de un sistema

equilibrado de coordinacidn financiera en un régimen federal de gobierno.

-
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CAPITULO V.: PROPUESTAS CONCRETAS PARA CORREGIR LOS EEECTOS NEGATIVOS

s emres mnmnemmnar Tonams Anmemmemmes e=ame SRS a=m SCTEEE=E==
Eamems == mmcmaemss seEmEESESSSemaeR SESCSD oSS ESSSSE EEE==S====

V.1. INTRODUCCION

- = Los elementos de juicio que se han ido reuniendo a lo largo
de los Caﬁitu]os precedentes sefialan, no sdlo la necesidad, sino la urgencia/
de un replanteo de la situacion en que actualmente se encuentra el régimen de
c0participac16n federal de los -impuestos nacionales como consecuencia del im-
pacto que sobre dicho régimen tuvo la forma de instrumentar una decisidn del/
Gobierno Nacional adoptada en 1980 referente a la composicion de sus tributos
(eliminacidn de aportes patronales a Seguridad Social y FONAVI, ccmpensado /
por un aumento en el I.V.A.).

En primer término, es menester fundamentar los criterios /
basicos a utilizar en este repﬁanteo; elio se efectia en el punto V.2., donde
se resumen los principales conceptos utilizados a lo largo del Estudio.

En base a los criterios expuestos, se examinan tres bropqu
tas alternativas: E1 regreso al régimen de la Ley 20.221 original (Alternativa

/1]
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If. la institucionalizacién mediante un porcentaje fijo sobre el total de una
coparticipacion con destino al Gobierno Nacional para compensar el aumento /
efectivo de recaudacién del I.V.A. obtenido como consecuencia de la reforma /
de 1980 (Alternativa II), y complementacion del criterio de compensacion al /
éobiernq Nacional por el aumento del I.V.A. con una compensacién a los Gobier
nos Locales por las transferencias de servicios recibidas del Gobierno Nacio-
nal durante el {ltimo trienio (1978 - 1980) (Alternativa III.). En el punto/

V.6. se resumen los resultados cuantitativos de las tres Alternativas, y se/

I
f |
comparan con la situacidn actual. Finalmente, en el punto V.7. se introduce /
la Alternativa IV., para facilitar la transicion entre la situacion actual y/
la propuesta, mediante un mecanismo de distribucidn del ajuste a lo largo de/

cuatro afos.-
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V.2. CRITERIOS BASICOS DEL REPLANTEO

A riesgo de repetir lo enunciado en diversos puntos de los
capitulos precedentes, puede resultar atil, previo al andlisis de diversas /
propuestas, resumir los criterios basicos que deben guiar el replanteo del /

sistema de coparticipacion federal de impuestos.

1 - E1 replanteo es necesario, dada 1a situacién actual /
producida como consecuencia de reformas en el sistema de_cqparticipacjﬁn fede
ral, a partir de la Ley 22.293 en 1980, que no previeron adecuadamente los /
efectos que la reforma tendria sobre el delicado equilibrio de un sistema con
45 aﬁds de antiguedad y con un desarrollo historico que refleja un avance sos
tenido con interrupciones esporadicas. No se entra a juzgar #a conveniencia /
desde el punto de vista de politica tributaria de la iniciativa nacional de /
sustituir las contribuciones patronales de seguridad social y’FONAVI por un /
aumento del I.V.A. junto con-la eliminacion de otros tributos menores; aqui /
solo se afirma que la incidencia de dicha reforma tributaria nacional sobre /
el sistema de coparticipacion no fue maduramente analizada, y ha dado origen/
a una serie de disposiciones posteriores que, si bien inspiradas en el deseo/

de amortiguar los efectos negativos sobre las provincias, han ido complicando

/1
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cada vez mas la situacion, tornandolo inestable, incierto e inadecuado. Hoy/
se ha llegado a una situacidn que requiere de informacidn mensual por parte/
de 24 organismos diferentes, que ademas de suministrar datos que deberian /
ser independientemente auditados - ya que inciden.significativamente en la /
distribucion de fondos equivalentes a mas del 8 por ciento del P.B.I. -, de-
ben efectuar compensaéiones también menstuales, distribuidas dentro del mes /
entre los dfas 10 y 202, ademds de adicionales en enero y 4u1io‘que deben /
ser compensados en febrero y agosto, sin tener en cuenta cdmpensaciones con/
cardcter retroactivo por cambios en coeficientes con vigencia por un sélo /
afio pero aprobados con posterioridad a la fecha de comienzo de aplicacion.La
pérdida exper1mentada por el conjunto de Gobiernos Locales, Jue puede esti--
marse entre el 16 % y el 30 % segin diversos métodos, es muy sustancial, ¥y
altera totalmente el equilibrio de las finanzas piblicas provinciales al /
coincidir con un perfodo (1978 ‘- 1980) en que los gobiernos locales recibie-
ron tfansferencias de servicios nacionales que hubieran justificado un aumen
to de los indices de distribucion de 1a coparticipaci%n como minimo del 26%;
de estos servicios transferidos, tres cuartas partes corrgsponde a educacion
primaria y a salud.
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' 2 - E1 replanteo es urgente, tanto por la magnitud de las pérdi

das cuantitativas sefialadas, como por confusién creada y la alta inestabilidad
dé las relaciones financieras entre el Gobiernos Nacional y los Gobiernos Loca
les, situacion que no solamente perjudica a éstos y a los cruciales servicios/
a su cargo, -sino también a aquel como responsable final del sector piblico ar-
gentino. ! ; | |

3 - E1 replanteo debe ser integral, perm1tiend6 encauzar:ei‘pro--
Tema sin nuevas improvisaciones, en forma madurada, hacia una situacidn de equi
Tibrio en el mediano plazo. Si bien en este terreno no existen soluciones defi
nitivas, ya que la dindmica de las relaciones Nacién - Provincias es demasiado
fluida como para pretender tal cosa, si debe el legislador aékuar con sentido/
de prevision para estructurar, en funcion de los datos dispon;bles Yy de una ra
zonable proyeccidn, un régimen que no necesite ser alterado sustancialmente /
dentro de un corto periodo. N

4 - E1 replanteo debe ser realista, arri?ando a una propuesta con
creta que sea de clara comprension, de simple instrumentacién y de equitativa

-

distribucidn de cargas en el tiempo.-
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V.3. ALTERNATIVA I.: APLICACION INTEGRAL DE LA LEY 20.221 ORIGINAL

Una primera alternativa que merece un serio andlisis estd cons-
tiuTdo por un regreso al.sistema de coparticipacion federal tal como quedd /
instrumentado por la Ley 20.221 y que, sometido a 1a prueba de 1a experien--
cia, resultd satisfactorio durante un periodo de ocho afios.

La reforma de 1980, con su secuela sobre el régimen de distribu
cion de 1a recaudacién de los impuestos coparticipados, no atacd fundamental
mente el sigtema de la Ley 20.221, ni en sus fundamentos, ni su instrdmenta—
cion. Unicamente modificd la masa global a ser distribuida por el régimen, /
creandﬁ un paso previo (la "pre-coparticipacion” como se ha denominado en es
te estudio) por el cual del total de recaudacion de 1mpuesto; coparticipados
se excluye una parte para ciertos destinos especificos. Por 15 tanto, el re-
greso al sistema vigente a 1980 (nicamente exige una andlisis de 105 motivos
tenidos en cuenta en 1980 para alterar l1a masa global a ser coparticipada.

Como se analizé oportunamente, la justificacion implicita - no /
se ha encontrado ningin texto donde se justifique en forma explicita en esta
reforma - estaria dada por lo que en el Capitulo II. de este Estudio se ha /
denominado (ver punto II.5.1.) el "criterio de sustitucién", que aparece por

/1]
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primera vez en 45 afios de vigencia de los regimenes de coparticipacion federal
de impuestos. Segln este criterio, tal como podria inferirse por la manera en/
que se instrumentd la reforma de 1980, cuando la Nacion modifiéa la estructura
de impuestos coparticipados de forma que aumenta la recaudacion de los mismos,
y simultaneamente mocdifica la estructura de otros impuestos no coparticipados/
de forma que disminuye la recaudacion de éstos G1timos, los Gobiernos Locales/
no deberian ganar en términos de coparticipacion recibida. .

Como se analizd en detalle en el punto II.5.1., este crite--
rio plantea numerosos problemas. Sin repetir los argumentos alli expuestos, /
puede ser Gtil complementar los mismos - de indole esencialmente cualitativa -
con los resultados de la experiencia cuantitativa. En el Cua&?o N2 V.3.1, se /
presenta la evolucion en el tiempo de 1a recaudacion efectiva (en porcentajes/
del P.B.I. de cada afio) de los impuestos nacionales coparticipados (recauda---
cion bruta, antes dé la distribucién), y de los demds recursos no coparticipa-
dos del Gobierno Nacional (incluyendo impuestos sobre el comercio exterior, iE 
puestos sobre Tos combustibles, otros tributos nacionales, aportes y contribu-
ciones del area de seguridad social, uso.del crédito, déficit fiscal). En 1la/
altima columna del Cuadro, se calcula el porcentaje que la recaudacién bruta /

o
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: CUADRO N° V.3.
CAMCIO EN LA MEZCLA DE RECURSOS NACIONALES, 1967/1979

% sobre el PBI 3/ Coparticipados
como % del
TOTAL Recursos S No Copartici-| °
Gob.Nacional _ Coparticipados pados b/ Lt - ‘A
!
1967 22,74 6,33 16,41 27,8
1968 20,83 6,47 14,36 <5
1969 19,63 6,20 13,43 31,6
1970 19,44 5,66 13,78 29,1
1971 19,94 5,03 14,91 . 25,2
1972 13,67 4,21 14,46 225
1973 - 23,82 4,45 19,37 18,7
1974 27,62 D00 22,07 20,1
1975 28,71 3,33 25,38 11,6
1976 : 26,73 5,38 21,35 20,1
1977 24,36 7,85 16,51 32,2
1978 25,40 4331 18,09 28,8
1979 23,59 6,77 16,82 28,7
(]

a/ - Porcentajes sobre el PBI a precios corrientes estimados por la Secre-

taria de Hacienda de 1a Naci6n; no coincide con los porcentajes obteni
dos en otros cuadros, calculados tomando.en base 1ps valores del PBI
a valores constantes (precios de 1960) del B.C.R.A.

b / - Incluye: impuestos sobre el comercio exterior, impuestos sobre combus-
tibles, otros tributos nacionales, aportes y contribuciones del drea
de seguridad social, uso del crédito neto de déficit fiscal, déficit
fiscal . Fuente: Secretaria de Estado de Hacienda de la Nacién.
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/1! . . R
de impuestos coparticipados representa dentro de los recursos totales (brutos)

de! Gobierno Nacional.

Las cifras muestran la alta variabilidad de 1a mezcla entre/
recursos nacionales coparticipados y recursos nacionales no coparticipados en/
el periodo 1967 - 1979 (si se deseara hacer la misma comparacidn para afios an-
teriores, también 1as‘f]uctuac16nes serian muy pronunciadas), con un promedio/
de 25 % pero con tres afios superiores al 30 % y otros cuatro afios con él 20 %/
0 menos; de los trece afios presentados, menos de la mitad se ubican en la ban-
da entre el 20 % y el 30 %, banda de por si excesivamente amplia.

Si se hubiera pretendido aplicar el princ1p\o de compensa---
cion, es dec1r, que todo cambio en la mezcla entre recursos coparticipados y /
no coparticipados deberia simultaneamente ser corregido por un cambio en senti
do inverso en los Tn¢ices de distribucion primaria de la coparticipacion, es /
facil advertir la inestabilidad e incertidumbre que se hubiera introducido al/
régimen. Un problema adicional,.pero de importancia decisiva, radicaria en la/
eleccion de la mezcla a ser tomada como la base; la g;an fluctuacion de los /
porcentajes historicos, y la tendencia de cada parte a tomar el afio mis favora

ble para s7, volveria sumamente conflictiva la determinacion de dicho valor.

11/
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No s6lo han fluctuado considerablemente la mezcla entre impuestos
coparticipados y no COparticipados. sino que también el tamafio de la recauda
c%én de impuestos coparticipados (en proporcion al P.B.I.) ha variado signi-
ficativamente, por To que cualquier tentativa de mantener como patron de com
paracion un nivel de coparticipacion estable en términos del P.B.I. también/
hubiera tropezado coﬁ los mismos incovenientes.

Los resultados de la serie histdrica analizada, permiten plantear
para el futuro el mismo tipo de dudas. La aceptacion del ériterio de sustitu
cion 1levaria a definir el sistema de copartic¢ipacion en términos de un nivel
“potencial" o predeterminado de recaudacion de impuestos nacionales, 10 cual
significaria - ademas de los midltiples problemas de instrumentacién - un cam
bio fundamental respecto a toda la experiencia registrada a 1o largo de 45 /
anos.

Por estas razones, como primera alternativa a amalizar se propone
el regreso en forma simple y 1lana al sistema original de la Ley 20.221, dero
gando las reformas a los articulos 22 y 82 de dicha Léy, introducidas por las
Leyes 22.293, 22.451 y 22.453.

E1 resultado cuantitativo, para 1981, seria el siguiente:
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| MILES MILLONES % SOBRE EL | MILLONES DE PE % SOBRE

| ”ES0S 1981 TOTAL | S0S DE 1960 EL P.B.I.
10I8L ' 28,845.2 100,0 1,862,015 8,89
GOBIERNO NACICNAL | . 22.713,0 46,5 865,835' 4,14
GOBIERNOS LOCALES 26.132,2 53,5 996,179 4,75
MUNIC. C. BS. AS. 879,2 1,8 33,516 ‘0,16
T.N.T. DEL FUEGO 97,7 0,2 3,724 0,02
PROVINCIAS | 23.689,9 48,5 903,076 4,31
F. D. REGIONAL 1.465,4 3,0 55,862 0,26

1

1

5
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V.4, ALTERNATIVA II: LEY 20.221 ORIGINAL CORREGIDA POR
EL AUMENTO DE RECAUDACION

Pese a los argumentos esbozados en el punto precedente, y
a fin de avanzar en la discusion de diferentes alternativas, en este punto se
presenta la Alternativa II, que contemplaria por Gnica vez un ajuste en la /
distribucion primaria'para compensar el aumento de recaudacidon de impuestos /
coparticipados atribuible a! cambio en la mezcla operado como consecuencia de
1a reforma tributaria de 1980.

E1 andlisis que se realizard no necesariamente supone una
defensa de los principios que fundamentanla alternativa, sino el intento de /
cuantificar una propuesta que reflejaria la posicién implicitdmente sostenida

por la Nacidon en 1980, en el sentido de neutralizar el aumento de la coparti-
cipacion dél]os Gobiernos Locales debido a una mera sustitucidon de tributos /
naciona]eéﬁaue cambia la mezcla entre tributos coparticipados y no copartici-
pados, siﬁ%&fectar la recaudacion conjunta de ambos grupos. La comparacion de
los result;dos cuantitativos de esta alternativa con los obtenidos en la Al--
ternativa I pueden resultar ilustrativos de 1a magnitud de diferencia entre /
las dos posiciones conceptuales.

/11
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Para presentar esta alternativa, conviene comenzar por la hipdte
sis de trabajo sobre las que se apoyaria, en parte coincidentes con las enun

ciadas en la Alternativa I.:
)

‘A
(a) Es necesario proponer una modificacion® que, en lugar de cons-

tituir un nuevo retoque de emergencia a un panorama ya:de suyo complicado, /

por el contrario rescate la esencial sencillez y automaticidad del sistema Vi
gente con anterioridad a 1980;
| (b) mas que de preocuparse de los efectos inmediatos, es esencial
consérvar una idea clara respecto a la estructura de mediano o larqo plazo /
que tiene_que tener un sistema de coparticipacion impositiva como uno de los/
instrumentos basicos de coordinacidn financiera entre el Gobierno Nacional y/
los Gobiernos Locales, con un respeto adecuado a la autonomia de éstos Glti--
mos, dentro de las posibilidades del Sector Piblico Consolidado;
(c)lasdecisiones vinculadas con las diferentes formas (y tama
fio) de financiamiento del Sistema Nacional de Seguridad Social y del Fondo Na
cional de la Vivienda, deben ser responsabilidad exclﬁsiva del Gobierno Nacio
nal, siempre que las mismas no alteren los sistemas preestabiecidos de copar-

ticipacion federal; en particular, no puede aceptarse que 10s monios coparti-

111

160



/1]

cipados por los Gobiernos Locales disminuyan por cambios en la mezcla de tribu
tos nacionales elegidos, o por insuficiencia en la gompensacién de las varia--
ciones en las recaudaciones de los diferentes tributos. El Gob%erho Nacional /
dispone de numerosas herramientas de politica fiscal, monetaria y crediticia /
que no estdn al alcance de los Gobiernos Locales, por 1o que en sus deciciones
debe cuidar de no reducir los recursos de los Gobiernos Locales, dada la in---
flexibilidad de posibilidades financieras de éstos d1timos;

(d) en el caso concreto bajo analisis, la sustitucidon de aportes
patronales de seguridad social por impuesto a los consumos (I.V.A.) conviene /
enfocarla en sentido restringido, limitado solamente a los aportes patronales/
realizados por las Empresas (privadas y piblicas). No tiene Q;ntido ni econdmi
co ni financiero, propiciar un esquema amplio de sustitucion de aportes patro-
nales queincluya a los realizados por los Gobiernos, ya que ello simplemente/
significa;uha expansion del tamafio del sector piblico.

; Aplicando los criterios enunciados precgdentemente, puede arri--
barse al siguiente cuadro ilustrado con las cifras del ejemplo numérico de de-
sarrollo en el Capitulo I[II. yresquematiéado en el Grafico IX:

1 - Los montos de coparticipacion a distribuirse segﬁn los prorre

11/
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teadores de la Ley N2 20.221 deben mantenerse sin alteracion (100); la deduc-
cion para pre-coparticipacion debe alcanzar un monto (16) que refleje el au--
mento de recaudacion de impuestes coparticipados atribuible a 9a elevacién de
alicuotas y extensidn de la base imponible del I.V.A., neto de la el1m1naC1on
de 1mpuestos c0part1c1pa60f (de 100 a 116).

Para instrumentar este ajuste, se puede establecer en forma perna-
| nente una deduccion (del 16 % en el ejemplo numérico) del monto de recauda---
cion de impuestos c0participédos, asignéda al Gobierno Nacional para el desti
no que éste fije (fuera de la Ley-Convenio de coparticipacién, que solanente/

debe contener claisulas relativas a la distribucién entre los poderes tributa
|
1
2 - Los coeficientes de la distribucidén primaria deben mantenerse /

rios, no entre Organismos del Gobierno Nacional.

en sus términos originales, restituyendo la participacion de l1a Municipalidad
de la Ciuqad de Buerios Aires (eliminada por Ley N2 22.457, art. 372); las ra-
zones esg;imidas en los fundamentos dé dicha Ley, podran ser el fundamento de
otro tipo de compensacidon financiera entre la Nacién } la Municipalidad, pero
no la eliminacion completa de su derecho a coparticipar;

3 - tanto el Gobierno Nacional, como los Gobiernos Locales seguiran

/11
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c6ntribuyendo a los Sistemas de Seqguridad Social para sus respectivos empleados;

4 - Tanto la dimensidon como la modalidad de financiamiento del /
Fondo Nacional de la Vivienda, deben ser decisidn exclusiva dei Gnbierno Nacio-
nal sin afectar las relaciones financieras Nacidn - Goﬁiernos Locaies; as¥ como
{niciaimente (Ley 21.581) se aprobd el régimen de FONAVI sin que se compensara/
a los Gobiernos Locales por no coparticipar el tributo implantado, de 1a misma/
manFra simétricamenie no deberian los Copiernos Locales compensar al Gobierno
Nacional por la eliminacion de dicho tributo;

5 - la deficiencia de recursos originada por la sustitucidn decidi
da por el Gobierno Nacional, dzbe ser afrontada por el mismo con las posibilida
des a su disposicidn, sin descargar en los Gobiernos Locales - que cuentan con/
muy pocas posibilidades - el peso de dicha deficiencia.

Para afrontar el mismo nivel de gasto pdblico consolidado inicial/
(Grafico III del Capitulo III.), el déficit de recursos sigue siendo el mismo /
en el Grafico IX que en el Grafico VIII (19); el aumento de impuestos copartici
dos (16) y de la recaudacion de aportes personales de‘emp]eados de Empresas (3)
no alcanza a compensar ia eliminacién de aportes patronales de Empresas por Se-
guridad Social (24) y por FONAVI (8), y de impuestos no é;participados (-6).

/17
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La éiferencia .entre el Grafico VIII (§?Eaaci6n actual) y el /
Grafico IX (replanteo propuesto) radica en la redistribucién dentro del Sec-
tor Piblico consolidado: E1 déficit (de - 19) ahora proviene en su totalidad
del Gobierno Nacional ('- 22), con un pequefio superdvit para los Gobiernos /
Locales (3,.p0r la eliminacién del aporte de FONAVI); el dé&ficit del Gobier-
no Nacionaﬁ se 16ca1iia en Presupuesto Nacional (- 3), en FONAVI (- 8) y en/
Seguridad Social Nacional (- 11). Este Gl1timo equivale aproximadzmente a una
contribucién patronal de las Empresas del 5 % de los sa]%rios pagados;

- Habiendo terminado el ejemplo numérico hipotético, se presenta
a continuacién los resultados de la Alternativa II. a los niveles de coparti
cipacidn ﬁara 1981 segiin cifras del Presupuesto Nacional. |

Para el cdlculo de la deduccisn a realizar en 1a masa globail /
de recauda;iﬁn de impuestos coparticipados, a fin de compensar a la Naciéa /
por el auménto originado en la. reforma de 1980, se utilizaron los resultados
numéricos obtenidos en el punfo II1.16 del presente Estudio.

=1 esquema de distribucidén, en términos’ resumidos, seria el si
guiente:

/17
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CIFRAS DEL PRESUPUESTO: 1981
f { TOTAL PRE-COP. | COPAR. | % TOTAL |MS$ 1960 |% S/P.B.I
EEREY ,csaﬁ'ézr 8.035.1 | 40.810.1 | 100.0 | 1.862.015  8.89
IGOB NACIONAL ! 27.011,8 | 8.035,1 18:976,7 85,3 | 1.029,710 4,92
'GOB LOCALES l 21.833,4 - 21.833,4i 44,7 832,30% 3,97

/1]

En términos operativos, la Alternativa II significaria el si-

guiente juego de indices de distribucion:

a) En dos etapas:

Primera Etapa (Pre-coparticipacion): 16,45 % del total re-

caudado se asigna directamente a la Nacion;

Segunda Ftapa (Coparticipacion): E1 83,55 % restante se /

distribuye segin la Ley 20.221 original.

b)

En una sola etapa:

Alternativamente, se puede simplificar la distribucidn en

una sola etapa:

P
(o p)
o

/17



/11
56,97 % para la Nacion (de la Parte de la Nacidn, 8sta /

entrega el 1,50 % a 1a Municipalidad de la Ciudad de Bue
nos Aires y el 0,17 % al Territorio Nacional de Tierra /
del Fuego);

40,52 % para las Provincias;

2,51 % para el Fondo de Desarrollo Regional.
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V.5. ALTERNATIVA IIJ.: LEY 20.221 CRIGINAL CORREGIDA POR EL AUMENTD

DE- RECAUDACION Y POR LA TRANSFERENCIA DE SERVICIOS NACIORALES

En 1a Alternativa II., la distribucion primaria de la Ley 20.221
fue corregida para tener en cuenta un cambio estructural en la mezcla de recur
sos nacionales coparticipados vs. recursos nacionalesfno coparticipados. Como/
se analizd en el Capitulo IV., un replanteo de ia distribucion primaria de la/
coparticipacion debe incluir también los demas e1emen£os que conforma el cua--
drovde coordinacion financiera entre la Nacion y los Gobiernos Locales. £En di-
che Capitulo (punto IV.2.) pudo avanzarse hasta cuantificar el orden de magni-
tud de los servicios nacionales transferidos a los gobiernos locales en el dl-
.Eimo trienio (1978 - 1980); estos resultados seran utilizados para analizar el
efecto cuantitativo de la Alternativa III, que junto con la correccion por el
aumento de recaudacion, incluye también la compensacidon del Gobierno Nacional/
a los Gobiernos Locales por los dastos aque venia realizando la Nacion y que ac
tualmente han pasado en forma permanente a ser responsabilidad de los Gobiernos

Locales.

En el Capitulo IV. se arribé a dos estimaciones del efecto finan
ciero sobre los Gobiernos Locales de la reasignacion de responsabilidades: Uno
total (incluyendo aportes a Ferrocarriles y a Vialidad) y uno restringido (ex

/17
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cluyendo dichos aportes). A continuacion se aralizardn ambas alternativas.

SSERESSESESEEE Ees=m=- ============ :::::

| TOTAL _ [COM.I.V.A. TRANSF. | RESTO | | % TOTAL!% s/P.3.|

5 i _ SERVIC.

e e e e e

IQIAL §.845,2 [ 8.035,1 | O

| R

I
r ===== —————————— = J EESEEEED | Smme-—— ; _—
|eosl NACIGNAL 21.609,3 | 8.035,1 | - 5.402,9 18.976,7 | 44,24 | 3,93

IGOB LOCALES 27.235,9 | - + 5.402,5 21.833,4 55,76 4,86

_ Como puede apreciarse, comparando la Alternativa III (compen
saci6n total) con la Alternativa I (Ley 20.221'original), la primera resulta--

rfa adn mids favorable para los Gobiernos Locales que la Alternativa I.

ALTEBNATIVA.IIL,: COUBENSACION RESIRINGIDA

TOTAL COMP.IVA. | TRANSF. RESTO I% TOTAL | % S/P.B.
SERVIC. I.

)
1

I0I4¢L 48.845,2 | 8.035.1 g &Qgﬁlgel 100,00 | 8.82

L S8 _J-§ 5+ 4 =======

GOB. NACIONAL 22.904,2 |8.035,1 - 4.107,6 | 18.876,7 46,89 4,17
GOB. LOCALES 25.941,0 - + 4.107,6‘ 21.833,4| 83,11 4,72

f

Los resultados ce la Alternativa III (compensacion restrin-

gida) resultan practicamente esquivaiente a los de la Aiternativa I.
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V.6. RESUMEN COMPARATIVO ENTRE LAS ALTERNATIVAS I A IIT Y LA SITUACION
ACTUA'

Presentadas las tres alternativas bésicas, ep este punto ce
efectla una comparacién cuantitativa entre los resultados de 1as mismas entre
si, asT como 1a situacién actual. Para este {1timo caso.‘como se analizé en /
el Capitulo III, conviene distinguir: (a) La distribucién automitica de copar
ticipacion excluyendo 1os aportes del Tesoro Nacional por garantia de coparti
cipacién federal para 1981, y (b) el monto total recibido por los gobiernos /
locales incluyendo 1a garantia. Dado que la garantia es transitoria(rige en /
principio s6lo para 1981), Que se maneja por via discrecional Yy no automidtica
(aportes del Tesoro Nacional) y que estd calculada en valores nominales ;in /
tener en cuenta ritmos de inflacién superiores a las hipéte51; utilizadas en/
la elaborac1on del Presupuesto Nacional ( 66 % de incremento del promedio de/
1981 en reJac1on a] promedio de 1980), es el concepto (a) el mds relevante pa

ra fines de corparac1on con las distintas alternativas analizadas.

-_.___...-.-._..——_-—.-_---_—_.._——__-.._-._-.-.-_._....— -.....-__-..-.-.—-._._—q.-.-—-..
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- EN_m¥_$ 1981 EN 5
- 1 | . b
| TOTAL GOBIERNO |  GOBIERNOS | % GOB. | % G6Of
NACIONAL |  LOCALES __ {NACTONAL |.LOCALE.
- . - | ] |
BCTERMREINACE: ALEYV NS | 4a.84%2 22.713,0 | 26.132,2 | 46,5 | 53¢
' 1 _ :
20.221 ORIGINAL) (8,89) (4,14) | (4,75) | |
. : = ' ; }
ALTERNATIVA 11.: LEY N2 |  48.845,2 27.011,8 | 21.833,4 | 55,3 44,
7 5 | : ok :
20.221 CORREGIDA POR EL|  (8,89) | (4,92) | (3,97)
INCREMENTO DEL I.V.A. | E | |
: i i : -
ALTERNATIVA III: | 48.845,2 ! 21.609,3 27.235,9 a2 |55
' L}
COMPENSACION TOTAL | (8,89) (3,93) (4,96) ;
ALTERNATIVA II1: 48.845,2 22.904,2 25.941,0 46,9 53,
| COMPENSACION RESTRINGIDA  (8,89) |  (4,17) (4,72) |
 SITUACTON ACTUAL:. 48.845,2 30.478,9 18.366,3 62,4 37,
CON GARANTIA (8,89 %) (5,55) (3,34).
{
SITUACION-ACTUAL : 48.845,2 31.551,3 17.293,8 64,6 35,
SIN GARANTIA (8,89 %) (5,74 %) (3,15)

.
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k El movimiento desde 1a situacién actual sin garantia (3,15 % del
P.B.I.) a la Aiternativa II (3,97 % del P.B.I.) significaria neutralizar la /
pérdida experimentada (0,82 % del P.B.I.) por los Gobiefnos Locales por la in-
suficiencia del aumento de recaudacidn total de impueﬁtos coparticipades para/
compensar la eliminacidn de aporte; patronales de'segﬁridad social y FONAVI; /
el mecaﬁisho de garantia para 1981, que sé]o'neutrali;a el equivalente a 0,169%
de] P.B.I., deja sin cubrir el 77 % de la pérdida de Tos Gobiernos Locaies, a/
ma$ de representar un mero mecanismo de emergencia con efectos transitorios /
ﬁnicamenté para 1981.

- 81 ahora se considera el movimiento desde ia situacidn &tual sin

‘garantia (3,15 % de? P.B.I.) hasta la Alternativa I (4,75 % dei P.B.I.), la me

Jora de los Gobiernos Locales (1,60 % del P.B.I.) puede desdoblarse en dos fac

tores: (a) La compensacidn por la pérdida debida a la inuficiencia del aumen-

to‘del.I.V.A. (0,82 % del P.B.I.) y (b) La compensacidn por transferencia de /

servicios nacionaies a ios Gobiernos Locales entre 1978 y 1980, que como mini-
mo puede estimarse en el equivalente a 0,83 % del P.B.I.

Como las Alternativas III (compensacidn total) y III (compensa--

cidn restringida) arrojan valores similares o superiores para 1o0s Gobiernos Lo

cales ﬁue 1a Alternativa I, se considerard a ésta Gltima comdo la propuesta fi-
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nal. Pero en el punte siguiente, y como Alternativa I\, se propondrd un meca
nismo més suave de trensicién desde la situccién actual a la Alternativa !l /

proouesta.

éx.
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V.7. ALTERNATIVA IV.: TRANSICION DESDE LA SITUACION ACTUAL A LA.
ALTERNATIVA 1. |

* Dado Tos problemas por los que atraviesan las Fi-
nanzas cel Gobierno Nacional, ha parecido realista intentar una aproxumac1oﬂ/
cuantitativa a la P]*ernatwva I a partir de 1la svtuacion actuaI, que distribu
ya 2 To largo del tiemmo 12 compensacion a Yos Gobiernos Locaies de las pérdi
das experimentadas como consecuencia del proceso de transferencia de serv1c1os
nacionales (a%io 1978 a 1980) y de la reforma de 1a Ley 20.221 (1980 y 1981)./
Esta alternativa supone un esfuerzo de los Gobiernos Locales como contribu---
cién‘al reordenamiento de las f}nanzas piblicas del Gobierno Nacional, pero /
apuntando a una meta de reestab]ec1m1ento del equilibrio que debe pr1mar en /
los mecanlsmos de coordinacién financiera entre los d1ferentéL fiscos.

Para ello se ha postulado un periodo (tentativo) de cuatro anos en/
los cua]eslcompletar el ajuste, partiendo de una reforma para el afio inicial/
cons1stente en la A]ternat1va ‘11 (deduccién para la Nacidn de un porcentaje /
fijo del monto recaudado, previo a la aplicacign de los indices de distribu--
cion primaria) con un porcentaje del 15 % como pre-cﬁbarticipa;iﬁn; este por-
centaje sé disminuye al 10 % en el afio siguiente, al 5 % en el posterior para
en el afio final del proceso de transicion 1legar al régi;en pleno de la Ley /
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20.221 original.

En el Cuadro N IV 1.

se presentan los resultados completos; /

aou? s6lo se resumen los mizmos, pera los montos de coparticipacidn cel Ge--

bierno Nacicnol y de

da constante) y el |

Tns 2rh ernos Nacionales en términos absolutos (a mone-

. aw

ayestos coparticipados del 5 % anual promedio.

; se supone un aumento de las recaudaciones de im

ARO 1584

| ARO 1981 ARO 1582 ARO 1983

EN VALORES REALES -

(MILLONES $ DE 1981) ; |
GOB. NACIONAL L 26,633 26,592 26,086 | 26,292
GOB. LOCALES ! 22,212 24,695 27,370 29,395
EN PORCENTAJES

(SOBRE EL? TOTAL)

GOB. NACIGHAL | 54,5 % 51,8% | 49,2% 46,5 %
GOB. LOCALES | e55% | a2z | s0.8% 53,5 %
EN RELACION AL P.B.1.; i i

(%) i I
PRECOPARTICIPACION | 1,33 % 1 0,80% | 0% 2
COPARTICIPACION | 7,56% 1 8.00% | 8,45 % | 8,891
GOB. NACIONAL | 3,24 | 3,72% % 3,92% | 4,14 %
GOB. LOCALES .4,04%  4,28% | 4,52 % E 4,75 %

75 11/



ALTERNATIVA IV

CUADRQ N° V.7

REGIMEN DE TRANSICION

A En % - : . =
s e bﬁo 1981 Ao 1982 Afio * 1983 Afo 1984 |
1
|
TOTAL 8,89 8,89 8,89 8,89
I - Precopartic. | 1,33 0,89 0,44 -
I1 - Coparticip. | 7,56 8,00 8,45 8,89 i
I1.1. Gob.Nac. | 3,52 3,72' | 3,93 4,14
I1.2. Gob.Loc. | 4,04 4,28 | 4,52 4,75
.21, McBA | 0,14 0,14 | 0,15 0,16 l
| 11.2.2. TNTF 0,02 0,02 | 0,02 | 0,02
| 11.2.3. Provinc. | 3,66 3,88 f 4,10 4,3 .
I1.2.4. FOR 0,22 . 0,24 ; 0,25 0,26 -
% Precoparticip. 15 % 10 % } 5% 0%
: | | '
| | | ! =
{ B. En billones ¢ i
j $ constantes |
o {(1981) |
| ToTAL® | 48,845 51,287 53,852 | 56,544
| i %
| Gob.Nac. | 26,633 26,592 | 263482 | 26,293 |
| i
| Geb. Loc. | 22,212 24,695 27,370 | 29,395
| | i
! E f 2
| | | | .
|C. En % el Total | : I
| ToTAL | 100,00 100,00 100,00 | 100,00 |
| Bob. Nac. | 54,53 51,85 49,18 | 46,50 |
' Gob. Loc. ] 45,47 28,15 ! 50,82 : 53,50
| i {
! ' i ! i
i, f | | i
n
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E1 proceso de transicion da tiempo al Gobierno Nacional al rea
juste de su cuadro financiero, manteniendo practicamente constante en valores
reales los montos recibidos por coparticipacidon durante dicho lapso; completa
do el reajuste, los montos de coparticipacidn del Gobierno Nacional continua-
rin creciendo pari passu con el crecimiento de la recaudacion bruta de los im

puestos coparticipados.-
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I. Las reformas de la Ley N® 22.293 y posteriores. -

ie VIL DRESUNMEN Y CORNCIUSIONLS DF! TRABAJOD

L |
LA v v v s

1.1, La Ley Nacional N° 22.293 (30 de septiembre de 1980), significé un im

1.2.

=
.

(P

portante cambio en la estructura tributaria del Gobierno MNacional a
través de la supresién de los aportes patronales de prevision y del --
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), la eliminacién de diversos tri-

butos de recaudacién relativamente poco importante, y la sustitucién de
las recaudaciones perdidas a través de un aumento de alicuotas y amplia
cién de la base imponible del Impuesto al Valor Agregado.

Como consecuencia de la mencionada reforma tributaria, el Gobierno Na-
civiial piocedié o instrumentar una modificacidn en el régimen de copar
ticipacion federal de impuestos entonces vigente (Ley N° 20.221) que se
mantenia sin mayores cambios desde 1973. Bdsicamente se procedia a efec
tuar, del monto total recaudado de impuestos coparticipados, una deduc-
cion (en adelante, “pre-coparticipacién") asignada al Gobierno Nacional
para atender gastos de seguridad social y de viviendas, en un monto es-
tablecido a través de un coeficiente aplicado sobre 1a recaudacién efec-
tiva de aportes personales del sistema de seguridad social nacional. Unc
vez efectuada la deduccién por pre-coparticipacién, el saldo se distri--
bufa conforme¢ a los indices de distribucidn primaria de la Ley N° -=-=--
20.221.

. Con posterioridad (Ley N° 22.453 del 27/3/81) se extiende el tratamien-

to previste para los gastos nacionales en seguridad social a los gastos
provinciales con idéntica finalidad, con lo que la co-participacién ano

//
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ra abarca dos deducciones, una destinada al Gobierno Nacional (Seguri
dad Social Wacional y FONAVI) y la otra a los Gobiernos Locales (Segqu
ridad Social de los Gobiernos Locales).

g 7 Simu]téneaménte. porlla Ley N° 22.45) sobre Présupuesto Nacional 1981
(27/3/81), se elimina la coparticipacién establecida en la Ley N° --
20.221 para la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (1,8 % del
total recaudado), con lo que la proporcién neta recibida por el Gobier
no Nacional sube en esa magnitud. Debe notarse que la Municipalidad es
td incluida en el régimen de la Ley N° 22.453, de compensacidn por gas

_ -tos de Seguridad Social.

1.5. Finalmente, 1a pérdida de coparticipacion de los Gobiernos Locales o-
casionada por las anteriores disposiciones, es tan elevado, que el Go-
bierno Nacional decide otorgar durante 1981 una garantfa, consistente
en la remesa de Aportes del Tesoro Nacional a cada Provincia de manera
de asegurar que, junto con los montos recibidos automdticamente por la
Ley N° 20.221 y por las compensaciones de 1a Ley N° 22.453, alcancen
en valores constantes el mismo importe que el recibido durante el afo
1980. La pérdida registrada en este {ltimo afio, por la vigencia del --
nuevo sistema en el Gltimo bimestre de 1980, no es compensada.

11. Evaluacién de los efectos cualitativos de la reforma.

11.1. La Ley N°® 22.293 introduce un principio enteramente nuevo en el ré-
gimen de coparticipacidn federal en la Argentina, que nunca se habia
presentado en los 45 afios de vigencia del mismo. Este nuevo criterio,
que podria denominarse “de sustitucién", si bien no aparece explici-
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11.3.

tamente fundamentado, podria ser formulado de la siguiente manera:
una sustitucién de impuestos nacionales que cambie la mezcla entra
impuestos coparticipados y otros recursos nacionales no coparticipa-
dos, de tal forma que a igual recaudacién bruta nacional, aumante la
recaudacién de impuestos coparticipados, debe ser neutralizada en ---
cuanto a sus efectos sobre la coparticipacion recibida por los Gobier
nos Locales, a fin de que éstos no se beneficien con un cambio en di-
cha mezcla. .

Este criterio, como se sefialé, es absolutamente novedoso en el régi-
men argentino; no puede encontrarse ningin antecedente, sea de su a-
plicaci6n, y ni siquiera de su invocacién doctrinaria por el Gobier-
no Nacional. Siempre, desde su origen en 1935, las leyes de coparti-
cipacidn federal se han referido a impuestos (singulares o por gru--
pos) cuya recaudacién total se distribuia entre el Gobierno Nacional
y los Gobiernos Locales en participaciones predeterminadas y esta--
bles en el tiempo, sin que se aplicara ninguna deduccién derivada de
un cambio en las alicuotas o en la base imponible de los tributos co-
participados.

Un andlisis de las consecuencias de la aceptacidn del criterio de --
sustituci6n y de su aplicacidn sistemdtica arroja diversos inconve--
nientes: 4
- Se complicarfa enormemente el régimen, introduciendo una notable
inestabilidad y falta de previsibilidad; al pasar de un sistema
de coparticipacién de la recaudacién efectiva a un sistema de co
participacién de una recaudacién potenc1a], plantearia -entre o-
tros ejemplos- los ajustes para tomar en cuenta el efecto de las

//
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desgravaciones impositivas sobre los impuestos coparticipades
decididas unilateralmente por el Gobierno Nacional; los cambios
en las alicuotas y/o bases imponibles de los impuestos al comer
cio exterior; la diferente proporcidn de utilizacién de tribu-
tos vs. uso del crédito; el nivel del déficit fiscal; etc.

- De aplicarse este criterio de compensaci6n, deberia respetarse
la simetria. Asi como en este caso se ha tratado de compensar
a la Naci6n por el cambio en la mezcla, deberfan analizarse to-
dos los casos anteriores (o posteriores) en que los Gobiernos Lo
cales han perdido como consecuencia de cambios en dicha mezcla.
A titulo de ejemplo, la creacién del FONAVI representé en su mo-
mento un cambio en la mezcla entre tributos coparticipados y no
coparticipados, cuyas consecuencias negativas sobre las provin-
cias no fue nunca compensado por la via de un aumento de la co-
participacidn; en cambio, su eliminacién ha planteado la invoca-
cién asimétrica del criterio de compensacién, en favor del Go--
bierno Nacional.

- La experiencia histdrica muestra que las recaudaciones brutas
de los impuestos coparticipados han fluctuado intensamente a lo
largo de los afios, asf como la mezcla entre recaudaciones de im-
puestos nacionales coparticipados y de otros recursos nacionales
no coparticipados, sin que nunca se planteara la propuesta de
establecer un mecanismo de compensacidn por dichas fluctuaciones

11.4. La forma de implementar el criterio de sustitucion ha significado un
problema adicional. Lo légico -dentro del criterio de sustitucidn-
hubiera sido que la deduccion del monto de recaudacion con destino al

/l
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11.5.

II.6.

Gobieriv hacicnal como pre-coparticipacién, se hubiera fijado en al-
gin porcentaje tijo, que reflejara 1a parte de la recaudacién del 1VA
que podia atribuirse (er términos netos) al cambio en la mezcla entre
impueslos coparticipados y no coparticipados. En Tugar de optar por
este mecanismo, la Ley N° 22.293 fij6 el monto de la deudccidn por --
pre-coparticipacién segiin la magnitud de los gastos nacionales en se-
guridad social y viviendas. Con ello, por primera vez en 45 afios se
introduce dentro del mecanismo de distribucién de los impuestos copar-

ticipades, los montos de ciertos gastos nacionales. En otros t&rminos.

la atenci6n de ciertos gastos nacionales pasa a tener prioridad abso-
luta, antes de la distribucién de los impuestos coparticipados entre
la Nacidn y las Provincias.

Lo anotado se agrava si se tiene en cuenta que el monto de dichos gas
tos nacionales no estd limitado; vale decir, que su variacifn es una
decisibn totalmente unilateral por parte de la Naci6n, sin que las --
Provincias tengan ninguna intervencién. Ello claramente rompe el equi
librio entre las partes que es esencial en todo régimen de copartici-
paci6én. Tal vez es en este aspecto que mds se notan las consecuencias
(seguramente no previstas y menos aiin deseadas por el legislador) de
la reforma de 1980. .

La fijacidn de 1z base y de los coeficientes para determinar el monta
de la deudccidn por pre-coparticién, es particularmente engorroso y

Puede representar una fuente de conflictos. La fluctuacidn de las re-
caudaciones adoptadas como base (recaudacidn efectiva de aportes pa--
tronales para prevision), que puede deberse a midltiples factores, tie
ne un efecto muitipiicativo sobre las deducciones a la coparticipacidr
a su vez, los coeficientes son determinados por el Poder Ejecutivo Na

lf
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11.7.

I1.8.

11.9.

cional, en forma unilateral y discontinua (incluso retroactiva). De
be tencrse en cuenta que los montos de la base son "estimados" men-
sualmente por la Direccién Nacional de Recaudacién Previsional, "en
base a la recaudacién efectiva del mes anterior"; las Provincias no
tienen ninguna posibilidad efectiva de auditorfa de las estimaciones,
ni de la metodologia aplicada.

Los intentos posteriores de correccién, si bien reve[an la concien~-
cia creada en el seno del Gobierno Nacional acerca de los problemas
planteados y de la necesidad de encontrar formulas rdpidas de solu-
ci6n, han tendido a complicar aln mis el esquema.

La Ley N° 22.453, al vincular la compensacién a entregar a cada Pro
vincia con el equivalente a la contribucién patronal eliminada, sig
nifica desde el punto de vista prdctico una comunicacion mensual por
parte de cada una de las 22 Provincias y de la Municipalidad de Bue-
nos Aires al Banco de la Naci6n Argentina, con sendas "estimaciones”,
y los posteriores ajustes entre las cifras efectivas y las estimacio
nes utilizadas; queda abierto también el mismo problema de la audito-
ria de dichas cifras, cada una de las cuales interesa ahora tanto a
la Nacién como a cada Provincia. Aparte de complicar el régimen, la
correccién intentada por la Ley N° 22.453 no va en la direccién co---
rrecta: lo-que debe corregirse es el criterio de injertar, en el sis-
tema de coparticipacién impositiva, deducciones para gastos que asu--
men asi prioridad absoluta, sean gastos nacionales o provinciales.

La garantfa de coparticipacién-para 1981, si bien también responde al
deseo del Gobierno Nacional de paliar el problema creado a los Gobier

/7
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nos Locales, adolece de diversos problemas. Es esencialmente transi
torio, ya que esté previsto finicamente para el afo 1981. No es auto
matico, sino que se instrumenta a través de aportes del Tesoro Nacio:
nal. No tiene ninguna base legal, sino simplemente un compromiso de
la Nacién. Estd fijado en valores nominales,~sin que se conozca Si
seran ajustados en funcién de la verdadera evolucién inflacionaria
durante el ejercicio. No se conoce el cronograma de aportes a lo lar
go del afio. Es insuficiente, pues su monto no alcanza a compensar
las pérdidas registradas por los Gobiernos Locales como consecuencia
de Ta Ley N° 22.293.

Efectos cuantitativos de la reforma

ITI.1. En términos sintéticos, se puede apreciar la evolucién (a precios

constantes) de los montos de recaudacion del total de impuestos
coparticipados y del conjunto asignado a los Gobiernos Locales
(incluye Provincias, Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires,
Territorio Nacional de Tierra del Fuego y Fondo de Desarrollo Re-
gional):

Total de Impuestos Coparticipacidn
Coparticipados Gobiernos Locales % Gob.locales
(Millones $ 1960) (Millones $ 1960) Total |}

1977 1,380,3 738,5 53,5

1978 1,221,4 653,4 53,5

1979 1,199,9 642,0 53,5

}980 ( 1,451,7 695,6 47,9

981 (Pre

Sis) 1,862,0  659,3 35,4
1981
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111.2.

Mientras la recaudacion total en 1981 es superior en 35 % a 1977,
los montos asignados 2 los Gobiernos Locales son inferiores en 11 %.

Mas claro queda ain el efecto al comparar los montos absolutos con
la actividad econémica global:

(en % del P.B.I.) .
Afo Total Impuestos Coparticipacion Coparticipacidn
Coparticipados Gobierno Nacional | Gobiernos Locales
1977 7,23 % 3,36 % 3,87 %
1978 6,63 % 3,08 % 3,55 %
1979 6,01 % 2,80 % 3,21 %
1980 7,28 % 3,79 % 3,49 %
1981 (Presup) 8,89 % 5,74 % 3,15 %

Puede observarse que en 1980 los Gobiernos Locales han recibido un
9,8 % menos que el nivel de 1977 (3,49 % del PBI en 1980 vs. 3,87 %
en 1977), en tanto que en 1981 se registra una nueva caida del 9,7 %
(3,15 % del PBI vs. 3,49 % del PBI) comparado con el afio 1980. Por 1o
tanto la caida acumulada en 1981 respecto a 1977 alcanza a 18,6 % en
términos de la relacidon de la coparticipacién recibida por los Gobier
nos Locales con el PBI.

Dado que los montos previstos como transferencias del Tesoro Nacio--
nal a los Gobiernos Locales en concepto de garantia de la copartici-
pacion 1981 séla alcanzan a 0,19 % dol PBI, la caida sefialada solo es
amortiguada parcialmente por dicho mecanismo de. garantia.

/!
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Cuantificacidén de 1a pérdida en el afo 1980.

ITI.3. La pérdida experimentada por los Gobiernos Locales en 1980, debido
a la reforma que comenzé a tener impacto en los Gltimos dos meses

5 de dicho afio, puede estimarse entre el 10,4 % (tomando como patrén
de referencia la distribucion de l1a Ley N° 20.221) y el 8,1 % (toman

" do como patr6n la distribucién de 1a Ley N° 20.221 aplicada sobre la

recaudacién 1980 reducida para eliminar los efectos netos de la re--
forma). Para el Gltimo bimestre de 1980, la pérdida se estima entre
el 44 Z y el 37 %, segiin los respectivos métodos,

ITI.4. E1 cdlculo precedente resulta particularmente ilustrativo para eva--
luar la garantia de coparticipacién federal brindada por el Gobierno
Nacional con vigencia para 1981, ya que el monto bdsico garantizado
cprresponde a la coparticipacién efectivamente recibida en 1980, 1la
cual -como se acaba de ver- registra ya una pérdida de consideracién.

Cuantificacion de la pérdida en el ano 1981

I11.5. Para cuantificar la pérdida experimentada por los Gobiernos Locales
en 1981 se comparan los resultados de cinco distribuciones alternati
vas, tomando siempre como base las cifras del Piresupuesto Nacional de

1981:
(1) - Aplicacion de la Ley N° 20.221 original;
(11) - Aplicacidon de la Ley N°20.221 corregida por el aumen-
to de recaudaci6n debido a la reforma de 1980;
(I11) - Aplicacidn de la Ley N° 22,293 (Seguridad Social Na-
cional y FONAVI); _
(1v) - Aplicacion de las Leyes N°22.293, N° 22.451 (elimina-

cidn de la coparticipacion de la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires y reduccidn del coeficiente --
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(V)

para FONAVI) y N® 22.453 (Seguridad Social de Gobiernos Loca-
les); y

- Situacién (IV) corregida por los Aportes del Tesoro Nacional
previstos para 1981 en concepto de garantia de coparticipacidn
federal. '

Centrando el andlisis en el total recibido por el conjunto de Gobier
nos Locales en cada una de las alternativas (e1 total de recaudacion
de impuestos coparticipados es siempre el mismo, 48,8 billones de --

pesos):
Miles de millones q o
de $ de 1981
I. Ley N° 20.221 26.132,2 100,0
II. Ley N° 20.221 (corregida) 21.833,4 83,5 100,0
1II. Ley N° 22.293 16.388,2 62,7 75,1
1V. Presupuesto 1981 17.293,9 66,2 79,2
V. Presupuesto 1981 mas :
garantia coparticipac. 18.366,3 70,3 84,1

Tomando c;mo patrén de comparacidn la distribucién segin la Ley N°
20.221 original (Alternativa I), puede estimarse en el 30 % la pér
dida sufrida por los Gobiernos Locaics (7,766 billones dn poscos de
1981). E1 impacto inicial, dado por la Ley N°® 22.293 (Liternativa

I1I1) fué superior, con una pérdida de 37 % ( 9,744 billones). Esta
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pérdida de 9,744 billones se redujo a 8,838 billones por la incorpo
racion de las Cajas de Previsidon previnciales, y a 7,766 billones
por la garantia para 1981. De cualquier manera, puede observarse que
las sucesivas compensaciones solo amortiguaron un 20 % de la pérdida
inicial.

De adoptar como patrén de comparacidn la distribucién segin la Ley
N° 20.221 corregida por el aumento de recaudacién (Alternativa II),
la pérdida de 1os Gobiernos Locales alcanza al 16 % (3,467 billones
de pesos de 1981). En este caso, el impacto inicial, con la Ley N°
22.293 (Alternativa III) era del 25 % (5,445 billones); esta pérdi-
da de 5,445 billones se redujo a 4.540 billones con la inclusién de
las compensaciones a las Cajas de Previsién provinciales, y a 3,467
billones con la garantia para 1981; este conjunto de compensaciones
para 1981 alcanza a amortiguar el 36 % de la pérdida inicial, dejan
do sin cubrir el 64 % restante.

Es importante sefalar que las estimaciones de pérdida de los Gobier
nos Locales son de minima, ya que este estudio estd centrado en los
aspectos estructurales del problema. Las pérdidas coyunturales son
mds graves aln, pudiéndose a titulo de ejemplo mencionar dos facto--
res:

(a) - en los cdlculos se computa el total previsto para todo el a
fio 1981, pero en realidad hasta la aprobacién del Presupues |
to 1981, el FONAVI continué recibiendo montos en proporcidn
al coeficiente inicial (47,73 % de los aportes personales ju
bilatorios) en lugar del nuevo coeficiente para 1981, que
fundamenta las previsiones para todo el afio (20,77 %). El1 ex
ceso de fondos recibido por el FONAVI debera ser compensado
a lo largo del afio, pero desde el puntb de vista de los Go-
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IV.

biernos Locales, las pérdidas en los primeros meses de 191
son superiores a las reflejadas en las previsiones presupties
tarias que sirvieron de base al andlisis precedente;

(b) - los montos- previstos para Aportes del Tesoro Nacional para
garantia de la coparticipacidn en 1981 han sido fijades en
valores nominales, con una hipdtesis de crecimiento de los
precios del 66 % entre 1980 (promedio) y 1981 (promedio) ;
un ritmo efectivo superior al supuesto significaria una bre
cha mayor en valores nominales a cubrir, ignordndose si en
tal caso el Gobierno Nacional redefinirfa los montos a gi--
rar a 1os Gobiernos Locales con dicha finalicad.

Otros factores que afectan a la distribucidn primaria de la coparticipa-

IV.1. La Ley N° 22.293 y posteriores reformas al sistema de voparticipa-
ci6n, replantean el tema de la distribucién primaria de la coparti-

' cipacién federal, o sea la asignacién de fondos entre la Nacidn y
las Provincias. E1 anilisis no queda ccmpleto si no se trata de i-

" dentificar otros factores que recientemente hayan podido afectar --
las decisiones vinculadas con la distribucién primaria. En el Estu-
dio, por su importancia, se han sefialado dos factores: la transfe-
rencia de servicios nacionales a las provincias sin transferencia
correlativa de recursos para financiarlos, y las limitaciones al po-
der tributario de los Gobiernos Locales como consecuencia de decisic-
nes del poder central.

17
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Iv.

£

Iv.3.

Iv.

IV.

Una cuantificacion tentativa de los montos totales de servicios na-
cionales transferidos a los Gobiernos Locales entre 1978 y 1980 per
miten ubicar los mismos en un equivalente de 4,1 billones de pesos
de 1981 (excluyendo aportes a Ferrocarriles y a Vialidad Nacional) y
de 5,4 billones (en total, incluyendo dichos aportes). En términos
del PBI, dichos montos representan el 0,83 % del PBI (excluyendo apor
tes a Ferrocarriles y a Vialidad Nacional) y 1,08 % del PBI (inclu--
yendo dichos aportes).

Como puede apreciarse, se trata de montos considerables, que necesa
riamente deben tenerse en cuenta dentro del contexto de la decisién
concerniente a modificaciones en 1a distribucién primaria de la co--
participacion. Para contar con una idea relativa, el importe necesa-
rio para compensar las transferencias de servicios nacionales de ---
1978 a 1980 en 1a hipStesis restrictiva (excluyendo los aportes para
Ferrocarriles y Vialidad) alcanzaba al 26 % de la coparticipacidn --
prevista para 1981. Si se adopta la hipétesis mds amplia, incluyendo
dichos aportes, el aumento de los montos de coparticipacién recibi--
dos por los Gobiernos Locales en 1981 deberia incrementarse en 34 %.

- Es importante hacer notar que tres cuartas partes (74 %) de los ser-

vicios nacionales transferidos en sentido estricto, corresponden a
educacién primaria y a salud, dos gastos de alta prioridad y gran ri-
gidez.

Respecto a las limitaciones al poder tributario de los Gebiernos Lo-
cales, puede notarse que el régimen de coparticipacién federal de im
puestos ha significado en la prdctica, una limitacion estructural muy

1/
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IV.6.

Iv.7.

importante para la politica tributaria de los Gobiernos Locales, dg
rivada de la absorcidon por parte del Gobierno Macional a través de
dicho régimen, de los tributos de mayor importancia y recaudacig
Pero en los G(itimos ahos puede advertirse una tendencia a restringir
aiin mds las limitadas posibilidades restantes de los fiscos locales
en términos de fuentes de recursos.

A titulo de ejemplo importante, puede mencionarse el caso de los im-
puestos locales sobre los ingresos brutos, €l tributo provincial mds
importante en términos de recaudacidn. Por recientes directivas ema-
nadas del Gobierno Nacional, los Gobiernos Locales se han visto obli
gados a un replanteo completo de la estructura de dicho impuesto, --
11levdndolo a uno sobre los consumos que grave dnicamente las etapas
de comercio mayorista y de comercio minorista y servicios; ia implie-
mentacién es gradual, con un cambio anual en las alicuotas con culmi-
nacién en el afio 1985. Esta polftica impulsada por el Gobierno Nacio-
nal, de continuar aplicdndose, significard problemas importantes tan-
to en las recaudaciones efectivamente percibidas por los Gobiernos Lo
cales, como en los problemas de administracion tributaria que deberd
resolver.

Otro ejemplo estd dado por la reciente decisi¢n del Gobierno Hacional
que propicia la eliminacion de gravdmenes sobre el ccnsume industrial
de energia eléctrica; no se han contemplado mecanismos para compensar

financieramente las pérdidas de recaudacién que dicha politica signi-

fica para los Gobiernos Locales. A nivel de municipios, también puede
citarse ejemplos, tales como la restriccidon de tasas municipales so-
bre recursos naturales no renovables (v.g. extraccidn de piedra cali-
za).

//
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Iv.8.

La confluencia de estas tendencias, de larga data, que han tenico
como consccuencia el asfixiamiento de las posibilidades de utiliza-
cidn de recursos tributarios locales propios, deben contemplarse den
tro de un cuadro mas general en el cual la Nacién ha terminado absor
biendo 1as posibilidades de utilizacién del ctrédito, sea interno co-
mo externo, sin que los Gobiernos Locales puedan recurrir a dicha via
para la solucién de sus problemas financieros. En estas condiciones,
la base financiera de los Gobiernos Locales se torna insuficiente pa
ra hacer frente a 1a prestacion adecuada de los servicios actualmente
a su cargo mds los requerimientos de recursos para hacer frente a las
nuevas necesidades derivadas de una correcta politica de descentrali-
zacion de funciones. Esta circunstancia subraya el papel decisivo que
revisten las decisiones sobre el régimen de coparticipacidn federal
de impuestos como practicamente (nico mecanismo importante de instru-
mentacién de un sistema mds equilibrado de coordinacién financiera en
un régimen federal de gobierno.

V. Propuestas concretas para solucionar los actuales problemas, y cuantifica-

cion tentativa de los efectos de las propuestas.

V.1.

Criterios bdsicos del replanteo.

Puede resultar Gtil, previo al andlisis de diversas propuestas, reasu-

mir los criterios bdsicos que deben guiar el replanteo del sistema de

coparticipacién federal de impuestos,

1. E1 replanteo es necesario, dada la situacién actual producida como
consecuencia de reformas en el sistema de coparticipacién federal,
a partir de la Ley N° 22.293 en 1980, que no previeron adecuadamen—

¢

192



//

te los efectos que la reforma tendria sobre el delicado eguilibric
de un sistema con 45 afios de antiguedad y con un desarrollo histd-
rico que refleja un avance sostenido con interrupciones esporadicas
No se entra a juzgar la conveniencia desde el punto de vista de po-
1itica tributaria de la iniciativa nacional de sustituir las contri
buciones patronales de seguridad social y FONAVI por un aumento del
1VA, junto con la eliminacidon de otros tributos menores; aquf sclo
se afirma que la incidencia de dicha reforma tributaria nacional se
bre el sistema de coparticipacién no fue maduradamente analizada,

y a dado origen a una serie de disposiciones posteriores que, si --
bien inspiradas en el deseo de émortiguar los efectos negativos so-
bre las provincias, han ido complicando cada vez mas la situacion,
tornindolo inestable, incierto e inadecuado. Hoy se ha llegado a
una situacidén que requiere de informacién mensual por parte de 24
organismos diferentes, que ademis de suministrar datos que debe--
rian ser independientemente auditados -ya que inciden significati-
vamente en la distribucion de fondos equivalentes a mds del 8 por
ciento del PBI-, deben efectuar compensaciones también mensuales,
distribuidas dentro del mes entre el 10 y el 20, ademds de adicio~-
nales en enero y julio que deben ser comperisados en febrero y agos
to, sin tener en cuenta compensaciones con cardcter retroactivo pow
cambios en coeficientes con vigencia por un solo afio pero aprobadas
con posterioridad a la fecha de comienzo de aplicacién. La pérdida
experimentada por el conjunto de Gobiernos Locales, que puede esti-
marse entre el 16 % y el 30 % segin diversos métodos, es muy sustan.
cial, y altera totalmente el equilibrio de las finanzas piblicas —
provinciales al coincidir con un periodo (1978-1980) en que los go-
biernos locales recibieron transferencias de ;ervicios nacionales
que hubieran justificado un aumento de los indices de distribucidn

s
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de 1a coparticipacién como minimo del 26 %; de estos servicios --
transferidos, tres cuartas partes corresponden a educacién prima-
ria y a salud.

2. EIl replanteo es urgente, tanto por la magnitud de las pérdidas cuan
titativas sefialadas, como por la confusidn creada y la alta ines-
tabilidad de las relaciones financieras entre el Gobierno Nacicnal
y Tlos Gobiernos Locales, situacién que no solamente perjudica a és
tos y a los cruciales servicios a su cargo, sino también a aquél
como responsable final de todo el Sector Piiblico Argentino.

3. &l replanteo debe ser integral, permitiendo encauzar el problema
sin nuevas inprovisaciones, en forma madurada, hacia una situacién
de equilibrio en el mediano plazo. Si bien en este terreno no exis
ten soluciones definitivas, ya que la dindmica de las relacicnes
Nacién-Provincias es demasiado flufda como para pretender tal co-
sa, si debe el legislador actuar con sentido de previsidn para es-
tructurar, en funci6n de los datos disponibles y de una razonable
proyeccién, un régimen que no necesite ser alterado sustancialmen-
te dentro de un corto periodo.

4. E1 replanteo debe ser i"ea]istaz arribando a una propuesta concre

ta que sea de clara comprensi6n, de simple instrumentacién y de e
quitativa distribucidn de cargas en el tiempo.

V.2. Andlisis de propuestas alternativas

Muy sint&ticamente, las propuestas analizadas son las siguientes:

/!
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Propuesta 1:

Regreso a la Ley N° 20.221 original; cada Gobierno atiende la finan-
ciacién del Sistema de Seguridad Social para sus respectivos emplea-
dos; el financiamiento del Sistema de Seguridad Social para los em-
pleados de Empresas, debe ser buscado por el Gobierno Nacional sin a-
fectar la distribuci6n primaria del régimen de coparticipacidn.

Propuesta I1:

Igual que la Propuesta I, con una Gnica diferencia: del monto de re-
caudacién total de impuestos coparticipados, se deduce un porcentaje
fijo (del 16,45 %) con destino al Gobierno Nacional, en concepto de
compensacifn por el aumento de recaudacién neta de impuestos coparti-
cipados atribuido a la reforma de 1980; el resto (83,55 %) se distri-
buye entre Nacidn y Provincias segin la Ley N° 20.221.

Propuesta III:

Igual que Propuesta II, pero se agrega un monto de compensacifn del
Gobierno Nacional a los Gobiernos Locales, equivalente a los servi--
cios nacionales transferidos en el perfodo 1978/1980, que segin esti
maciones alternativas alcanzas a 5,4 billones de pesos de 1981 (com-
pensacién total) o a‘4,1 billones de pesos de 1981 (compensacidn res-
tringida). .

Los resultados de la cuantificaci6n, para 1981, de las tres pro-
puestas, y su comparacién con l1a situacidén actual, pueden resumirse
de la siguiente manera:
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E]1 movimiento desde la situacién actual sin garantia (3,15 % del
PBI) a la Propuesta II (3, 97 % del PBI), significaria neutralizar
la pérdida experimentada (0,82 % del PBI) por los Gobiernos Locales
por la insuficiencia del aumento de recaudacién total de impuestos
coparticipados para compensar la eliminacién de aportes patronales
de seguridad social y FONAVI; el mecanismo de garantia para 1981,
que solo neutraliza el equivalente a 0,19 % del PBI, deja sin cubrir
el 77 % de la pérdida de los Gobiernos Locales, a mas de representar
un mero mecanismo de emergencia con efectos transitorios lnicamente
para 1981.

5§ ahora se considera el movimiento desde la situacién actual sin

garantia (3,15 % del PBI) hasta la Propuesta I (4,75 % del PBI), la

mejora de los Gobiernos Locales (1,60 % del PBI) puede desdoblarse
en dos factores: (a) - la compensacién por la pérdida debida a 1a in
suficiencia del aumento del IVA (0,82 % del PBI) y (b) - 1a compen-
sacién por transferencia de servicios nacionales a los Gobiernos Lo-
cales entre 1978 y 1980,que como minimo puede estimarse en el equiva-
lente a 0,83 % del PBI.

Como las Propuestas III (compensacién total) y III (compensacion --
restringida) arrojan valores similares o superiores para los Gobier--
nos Locales que la Propuesta I, se considerard 2 esta d1tima como la

~ propuesta final. Pero en el punto siguiente, y como Propuesta IV, se

propondrd un mecanismo mds suave de transicién desde la situacidn ac--
tual a la Propuesta I recomendada como meta.

//
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V.3. Propuesta IV: Transicifn desde la situacidn actual a la Propuesta.

Dado los problemas por las que atraviesan las finanzas del Gobier-
no Nacional, ha precide realista intentar una aproximacién cuantitativa a
la Propuesta I a partir de la situacién actual que-distribuya a lo largo
cel tiempo la compensacién a los Gobiernos Locales de las pérdidas experi-
mentadas como consecuencia del proceso de transferencia de servicios nacio-
nales (afios 1978 a 1980) y de la reforma de la Ley N° 20.221 (1980 y 1981).
Esta alternativa supone un esfuerzo de los Gobiernos Locales como contri-
bucidn al reordenamiento de las finanzas piblicas del Gobierno Nacional,
pero apuntando a una meta de reestablecimiento del equilibrio que debe pri-
mar en_los mecanismos de coordinacién financiera entre los diferentes fis--
cos.

Para ello, se ha postulado‘un periodo de cuatro afios en los cuales
completar el ajuste, partiendo de una reforma para el afio inicial consis-
tente en la Propuesta (deduccidn para 1a Nacién de un porcentaje fijo del
monto recaudado, previo a la aplicacién de los indices de dis*ribucidon pri
marial con un porcentaje del 15 % como pre-coparticipacifn; este porcentaje
se disminuye al 10 % en el afio siguiente, al 5 % en el posterior para en el
afio final del proceso de transicién 1legar al régimen pleno de la Ley N°
20.221 original.

En esta propuesta IV los montos de coparticipacién del Gobierno Na-
cional y de los Gobiernos Nacionales evolucionarfan en términos absolutos
(a moneda constante) y del PBI (se supone un aumento de las recaudaciones
de impuestos coparticipados del 5% anual prbmedio):
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Aro 981 Afio 19&¢ Anu 1983 Afic 1284

En vaiores reales

Gohierns Nacional 26,633 26,592 26,182 . 265253
Gobiernos Locales 22,212 24,695 27,370 23,395

En percentajes

Gobiernc Nacional 54,5 % 1,8 % 42,2 % 46,5 %
Gobkiernos Locales 45,5 % 48,2 % 50,9 % 53.5 %
.'f
En relacién al PBI. !
Precoparticipacion 1,33 & 0,35 % 0,44 % .o l
_Coparticipacidn 7,56 % 3,00 % 8,45 % 8,85 %
- Gobierno Nacional 3,52 % 3,72 % 3,93 % 4,11 % ;
- Gobiernos Locales 4,04 % 4,28 % 4,52 % 4,75 %
)

E1 proceso de transicién da tiempo al Gobiernc Nacional al reajus-
te de su cuadro financiero, manteniendo brdcticamente constante en valo
res reales los montos recibidos por coparticipacién durante dichc lapsc;
completado el reajuste, los montos de coparticipacion del Gobierno ha--
cional continuardn creciendo pari_passu con el crecimiento de la recau-
dacidon bruta de los impuestos coparticipados.
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iv.

APENDICE

SELTCCION DE TEYTOS LEGALTS

Ley N° 22.293 (Boletin Oficial del 6/10/195G)
Mensaje de elevacién y texto. Completos.

Ley Rh® 22.294 (Boletin Oficial del 6/10/1980).

Extracto del Mensaje de elevacidn y del
texto. .

Decreto N° 137/81.

Texto Compleoto.

Ley N°® 22.453 (Boletfn Oficial del 6/4/1981)
Mensaje de elevacién y texto. Completos.

Ley N® 22.451. (Beletin Oficial del 9/4/1981)

Extractos del mensaje de elevacifén y de!l
texto.
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COUTIIRUHE YGRS FhT RLIALLS

Suprinense las coniribuciores establecidas en ¢l avticzuive
g %°de 1 Lev H° 15,0637, corvespondientes a las remuncirecivnes
que se& devenyuen a partir del 1" de octubre de 1980.

Derbgase la Loy N° 22.187

BUENOS AIRES, 29 de setiembre de 1380.

Excelentisimo Sefior Presidente de la Nacidn:

TENEMOS el honor de dirigirnos al Primer Magistrado a fin
de elevar un proyecto de ley mediante el cual se ponen en eje-
cucidén las medidas dispuestas por el Gobierno Hacional, anuncia-
das por el Hinisterio de Economia el dia 10 de julio ppdo., en
relacion a las contribuciones que realizan los empleadores para
el régimen nacional de jubilaciones y pensiones (lay N°® 18.037)

y el Fondo Nacional de la Vivienda (Ley Nimero 21.581).

De acuerdo al anuncio mencionado, se ha decidide eximir a
los empleadores del pago de las contribuciones que dispone la ley
con los fines indicados, y sustituirlas por una financiacién egqui
valente proveniente del impuesto. Para ello se ha tenido en cuer
ta la necesidad de modificar la incidencia de tales cargas, tras
laddndolas a la totalidad de la poblacién, lo cual serd posible
med%ante 1a'generalizac15n y modificacién de tasas del Impuesto
al Valor Agregado, medida ésta que se propone en otro proyecto dt¢
ley.

A través de tales modificaciones, se¢ espera legrar una im-
portante disminucién de costos para las empresas, mejorard su
competividad; y al mismo tiempo se eliminard un impedimento para

la contratacién de mano de obra en relacién de dependencia, posi

¥
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bilitarts o8t el Mankeniniepto ¢2! nivel o pMens ocepde .

Pur ¢! adiunto PPOYCCLlo Se uro.one un procodin e R
Implementer estas medidas wediante el cual, a la pay de hacerlos
efectivas rapidamernte, se crean les condicioper fdra egsequrar
la financiacidn del rég:men nacicnal de jubilacicnes y pensiones
¥y el Fondo Nzcional de 1la Viviend: .

En consecuencia, se propone, por una parte, derogar la con
tribucién patronal Jubilatoria, a partir del 1°de cctubire de --
1980,

. Por otra parte, se establece un sistema por el cual el ré-
gimen de previsién recibird fondos en Proporcifn a los que se
recaudan a través ds la Percepcidén de los aportes personales ju-
bilatorios. Dicha proporcidn seri eievada a partir del momentio
€N que se verifiqu2 la generalizacign y modificacidn d2 tasas
del Impucsts 21 Valor Agregado ya que, en ese mismo monentn se
elimjnaré la coentribucién patrenal sobre remuneraciones destina-
das al F.O.N.A.V.I.

En el proyecto adjunto se establecen los mecanismos median-
telos cuales podrdn hacerse efectivas las nuevas disposiciunes.
A través de ellos se ha Procurado brindar automaticidad y rapi-
dez para la disposicign de fondos por parte del sistema de Segu-
ridad Social ¥y ol F.0.R.A.V.1.

"Dicho racanismo operari a través del Banco de la Kacién Ar-
gentina, el que acreditari los fondos tomdndolos de lus recursos
pProvenientes del producido de los impuestos incluidos en el régi
men de Coparticipacién lederatl, estahle;iéndose gque en la medida
que 10s mismos sean insuficientes lo harj debitando las cuentas
de la Tesorerfa General de la Nacign.
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iambicén se prevé la adecuacién de ese réaimen de Copartici-
pacién Federal a las normas da2 cardcter financiero que se conten-
plan en cl proyécto adjunio; estableciéndose asimismo, el proce-
dimiento que se estima necesario para que las provincias puedan
manifestar su adhesidn sin qre dependa de esta Gltima la vigen--
cia de las normas contenidas en el proyecto adjunto.

La sancifn de este proyecto complementado con el de genera-
lizacién del Impuesto al Valor Agregado y modificacién de sus ta
sas, provocard un cambio de importancia en el esquema impositivo
‘de nuestro pais,y tendrd gran influencia en el reordenamiento
que este Gobierno ha encarado hacia un mejoramiento de la conduc-
ta impositiva y previsional.

Dios guarde a Vuestra Excelencia.

Fdo: Albano E. Harguindeguy
Llamil Reston.

LEY N® 22.293

Buenos Aires, 30 de setiembre de 1980.

En uso de las atribuciones conferidas por el articulo 5°

del'Estatuto para el Proceso de Reorganizacién Nacional,

EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA, SAHCIONA Y
PROMULGA CON FUERZA DE LEY:

ARTICULO 1°.- Suprimense las contribuciones a cargo de los emple:
------------ dores, establecidas por el artfculo 8° de la Ley
N® 1B.037 (t.o. 1976), correspondiente a las remuneracionés que
se devenguen a partir del 1° de octubre de 1980.
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PRTICULO 2°.- La fuente de financiacién que se suprime por cl
------------- articulo aaterior qucda sustituida por otra, equ.’
valente al ciecoto treinta y nueve con 09/100 por ciento (:i39,0%

%# ) de lo recsudado por la Direccidn Hacional de Recaudacicn Pre
visional en cada mes, incluida la variacién de libramientos im-
pagos correspondientes a aportes personales jubilatorios a cargo
de 1a Tesorerfa, y con cxclusién de lo ingresado en concepto de
aportes de los trabajadores auténomos, de los aportes previstos
por el articulo 8°, inciso d) de 1a Ley niimero 19.032, y de las
transferencias establecidas por el Acta aprobada por Decreto 333
/74, ratificado por Ley N° 21.451. .

ARTICULO 3°.- La Secretarfa de Estado de Seguridad Social comuni-
------------- card al Banco de la Hacidén Argentina, antes del dfs
cinco (5) de cada mes, el importe estimado correspondiente a ese
mnes de conformidad con lo establecido en el articulo anterior.
Dicha estimacién la efectuard sobre la base de la recaudacién e-
fectiva del més inmediatamente anterior.

Para efectuar 1a comunicacidn correspondfente al primer mes
de vigencia de la presente ley, la Secretarfa de Estado de Segu-
ridad Social estimard el monto de las contribuciones a cargo de
los empleadores recaudadas durante el mes anterior y las deducird
de la base del cdlculo. '

'=En los meses de enero y julio la estimacién se incrementard
en un‘Cincuenta por Ciento (50 %). El1 importe a que ascienda di-
cho incremento deberd deducirse de los totales a comunicar en los
meses de febrero y agosto, respectivamente.

La cifra estimada de_copformidad con las aisposiciones pre-
cedentes se reajustard en cada mes siguiente, teniendo en.cuenta.
1a recaudacién éfectiva ¥, en éu caso, la incidencia real de los

1/
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gportes cerv2spondientes al poue de! habor anuzl comploemectaris.
ARTICULD 4°.- A purtir de noviombre de 1980 1a Direccidn Yacic
=mesmemm=s=== nal de Recavdaciin Provisional queda facultada pu-
ra emitir diariamente libranzas contra el Canco de la Nacién Ar-
gentina, del 10 al 20 de cada res, por el importe, que pcdrd acu-
mularse de conformidad con el &rtfculo anterior, por la cantidad
de dfas hdbiles comprendidos en dicho perfodo.

E1 Banco de la Racién Argentina pagard a su presentacién las
libranzas emitidas por la Direccién Nacional de Recaudacifn Pre-
visional, deduciendo automdticamente su importe de la participa-
cidn de la Nacién en el producido total de los impuestos coparti-
cipados antes de que la misma sea acreditada a la Tesoreria Gene-
ral de la Hacidn.

En caso de que los fondos coparticipados disponibles resul-

taran transitoriamente insuficientes, el Banco de la Hacién Ar-
gentina debitard la diferencia a las cuentas de la Tesorerfa Ge-
nerai de la Nacidén, la que arbitrard las medidas necesarias Déra
que dichas cuentas queden cubiertas en el dia a través de los di
versos mecanismos de financiamiento a su disposicifén, coordinan-
do con el Banco Central de la Repliblica Argentina quien deber4
adoptar las medidas para que dentro del mismo plazo quede cubier
ta la diferencia.
ARTICULD 5°.- A.partir del mismo mes en que se ponga en vigencia
------------- la generalizacidén y modificacién de tasas del Im-
puesto al Valor Agregado, quedardn suprimidas las contribuciones
establecidas por el articulo 3°, incisos b) y c) de la Ley N°
2).58]1. ; ) -

A partir del mes siguwiente al de la generalizacién del Im-

puesto al Valor Agregado el porceniaje establecido en el articu
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1o 29 s oluvard o1 Ciento Ochenid 7 Sels con 22/300 por cienta
(136,22 &) correspondiendo ¢l Cients lreinta vy Rueve coa 007igl
23,035 ) el végliach nacionsl Ao previsidn y 21 fua-
renta y niete con 737100 psr Ciente (47,73 pour cientc) al Fonde
Hacierel de Ta Vivienda, porcentaje este Gltimo que sustituird

a la fuente de tinanciacidn que se suprime per el pdrrafo aunte-
rior, y que serd transferido por la Diraccidn Naciunal Je Recay-
dacidn Previsional al mencionado Fondo.

Asimismo, a partir del mes siguiente al de la generalize-
cién del Impuesto al Valor Agregado, los importes requeridos se
debitarén del producido total de los impuestos coparticipados a :
alude la Ley N° 20.221 quedando sin efecto 1o dispuesto al respe:
to en el segundo pédrrafo del articulo 4° de la presante ley.

En el caso de resultar insuficiente esa deduccidn se aplicari 12
dispuesto en el Gltimo pérrafo del mismo articulc.

Son aplichbles a 2sta nueva fuente de financiacidn, en lc &
perffnentc, las demds disposiciones de los artfculos ?° a 4° de
la presente. -
ARTICULO 6°.- A fin de asegurar el cumplimiento de lat obliga-
------------- ciones emergentes del régimen nacional de previsio: -
y las finalidades del Fondo Hacional de fa Vivienda, el Poder E—;
jecutivo Nacional queda facultado para elevar los porcentajes es
tablecidos -por los articulos 2% 5°. )

ARTICULO 7°.- La Secretarfa de Estado de Seguridad Social modifi
------------- card a partir del mes siguiente a la fecha en que
entre en vigencia lo dispuesto en los artfculos 1°y 5°, los mom-
tos o porcentajes de las retenciones fijadas por o en virtud de
convenio o corresponsabilidad gremial, que sustituyan contribu-
ciones de las mencionadas en los irticu]os citados, para adecuar

los a 1a supresifén de dichas contribuciones.

Y
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ARTICULDO 8%.- Derocase lo Ley ntw:vcu 22.187.

ARTICULO 9°,.-~ Sustitlyese €1 primer pirrafc dal arifculo 2° n
------------ la Ley K° 20.221 (t.o. 1579), por el siguivonte:

" L partir del mes siguientc al de la generalizacidn del jm-
pueste al Valor Agregado, se deducirin del mcnto ictal recauvda-
dc por los gravémenes’a que se refiere la presente ley, los im-
portes requeridos para el cumplimiento de la ley de supresidn de
aportes patronales y el remarnsnte se distribuird de la siguiente
forma.:

ARTICULO 10°.- E1 derecho a2 partiricpar a partir de 1a fecha en
-------------- que produzca efectos la modificaci6én dispuesta por
el artfcule anterior, en el producido de los impuestos a que se
refiere 1a Ley N° 20.221 (t.o. 1979), queda supeditado a la adhe
sidn expresa de cada una de las provincias la gue serd comunica-
da al Poder Ejecutivo Hacional por conducto del Hinisteric del 1n
teridbr y con conocimiento del de Economia,

S5i transcurridos noventa (90) dfas a partir de la fecha a uu
se refiere el pdrrafo precedente, alguna provincia no hubiera co-
municado su adhesidn, se considerard que la misma no ha adherido
al régimen y los fondos que le hubieran correspondido -inclufdo
los que deberd reintegrar por dicho periodo y que le hubieran
sido remitidos a cuenta de su adhesién- ingresardn en un veinte
por ciento (20 %) al Fondo de Desarrollo Regional y el saldo a
Rentas Generales de 1a MNacién. En caso de adhesiones posteriores
al plazo indicado en el pdrrafo anterior, la participacién corres
ponderé a partir de la fecha de recepcidén de la comunicacién de
l1a norma local de adhesién, sin que puedan hacerse valer dereches
respecto de recaudaciones realizadas con anterioridad.

i



Lee adnesioncs a wie se refiere el presente articulo Tapl i
carin necesariamente, para sy validez, la adhocign 2 las dispo-
siciones del misme.

ARTICULO 11°.- Comuniquese, publiquese, cése a la Direccién Ka-

-------------- cionz1 del Registro O0ficial y archivese.

Fdo: VIDELA
Albano C. Harguindeguy
Llamil Reston.
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vocion y dol chtuj.

IMPUESTO AL VALGR AGREGADO
Modificaciones a la Ley del rubro - texto ordenado en %7/

y sus modificaciones.

Buenos Aires, 2 de octubre de 1980.

Excelentisimo sefior Presidente de 1a Nacign:

TENEMOS el honor de dirigirnos al Primer Macistrado a efec-
tos de someter a su consideracidn el adjunto proyvecto de ley,
por el cual se amplia la base de imposicidn del impuesto al va-
lor agregado, al tiempo que se incrementa su tasa general y se
habilita al Poder Ejecutivo a disminuirla y a establecer tasas
diferentenciales inferiores a la misma. Concurrentemente se eli-
minan una cantidad importante de impuestos y aportes diversos
que en su mayor parte tienen afectacidn especifica, de modo tal
que io que se recauda en mds por impuesto al valor agreqacdo se
equipara en qrandes magnitudes con 1o que se pierde por los tri-
butos que se eliminan.

E1 sentido profundo de esta reforma es de ordenamientd de
las finanzas piblicas. Por una parte, un impuesto de cardcter
general como el impuesto al valor-agregado, evita lgs distorsio-
nes fue se grneran por impuestos diversos creados con el dnico
fin de recaudar fondos, en lo referente a una correcta asigna--
cidon de recursos en la economia, al evitarse que el sistema im-
positivo influya en los precios relativos. Por otra parte se pro
cura eliminar fondos especiales, para dar viyencia efectiva al
principio de unidad de caja en materia presupueslaria. Los f on

dos especiales 1mp1den una asignacién de recursos piiblicos con

7
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criterio integral y llevan a que en cada uno ae ellos s2 gaste

de acuerdo a los ingresos y no confarme 2 las necesidades reales,
como debe scr.

E1 impuesto al valor agregado estd estructurado para ser a-
plicado en forma generalizada. Las exenciones generan problemas
administrativos y econémicos de dificil solucién. Desde el punto
de vista de la administracién tributaria, cuando mas amplio es
el campo de aplicacién de este impuesto, mayores son las posibi-
lidades de con}rol, debido a 1a concaté;;ciﬁn de ventas y compras
hasta 1legar al consumidor final. La evasién resulta més dificil
cuanto mas insumos tributan el impuesto al valor agregado. Por
otra parte, en comercios que venden artfculos gravados con dicho
impuesto y otros no gravados, como es el caso actualmente de los
Comestibles, el control se hace extremadamente dificil. Si en
cambio.tudos los productos tributan el impuesto, €1 control por
el 1lamado "punto fijo", consistente en un control generalizado
de v;ntas previsto en el artfculo 25 de 1a ley de procedimento
tributario, prométe un 6ptimo resultado.

. En cuanto a su efecto sobre las economTas, las exenciones
generan distorsiones de diversa fndole. En primer término es di-
ficil establecer un 1fmite entre productos gravados Y no grava-
dos que no genere conflictos; inevitablemente se dan situaciones
de productos competitivos de 1os cuales uno esti gravado y el o-
tro no, sobre tqdn cuando la competencia se plantea como una al-
ternativa de consumo. En segundo término, la distorsién de pre-
cios relativos a que esfd situacidén 1leva influye en 1a demanda
Y, por ende, en la estructura productiva en forma muchas veces no
deseada.

-
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Con la geuneraiizacidn cel impuesto al valor agregacs ¢l iis
mo s¢ vuelve realwente neautro en su efecio sobre la econuvi-i2._ cj
limindndose autométicamente las distorsiones sehaladas y otros
mencres que existen actualmente.

La reforma del impuesto al valor agregado esta insertada en
una reestructuraci6én mds amplia del sistema tributario y para-
tributario, cuyo aspecto mds relevante es la reduccidn de cergas
sociales a través de la eliminaci6n del aporte patronal del quir
ce por ciento al sistema previsional y del cinco por ciento para
el Fondo Nacional de la Vivienda, reemplazdndose los recursos co
rrespondientes por un aporte global automdtico a financiarse con
recursos provenientes de la recaudacidn tributaria. E1 obietivo
de aligerar en una medida significativa las cargas sociales y ob
tenerllos ingresos a través de una mayor recaudacién del impuestc
af-valor agregado se funda en el hecho de que las cargas socia--
les en su actual nivel perjudicazn a 1a empresa organizada, aue
“cumple con sus obligaciones laborales y previsionales, frente a
la empresa unipersonal, que aporta legalmente una proporcién me-
nor, y a la empresa pequefia, que tiene en los hechos, cierta fa-
cilidad para evadir el pago total de sus obligaciones previéiona—
les, declarando un salario menor al real. La reforma tiende a
res%ablecer.bases equitativas de competencia entre empresas, con
1o cual prevalecerqn las que efectivamente sean mds eficientes
Y no aquellas que de hecho puedan aprovecharse de la situacidn
sefialada.

Globalmente la reforma deberd ser finalmente neutra en cuan-
to a recaudacién, computando el sistema imposi;ivo_y los aportes

parafiscales. Lo que se deje de pagar por rargas sociales se abo-

nard por la via de impuestos. Ello provocard un cambio de pre-

//
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eios 1elolivos, ye que 13 dinciwencia de 12 veforwa no o acylr:
en cade caso individual.

Mieniras que actualmenie el sector pesivo y la counstruccie:n
de vivierdas para grupes sociales de menores ingresos que atiside
el Fondo Macional de la Vivienda se financian coa un impussto so-
bre el salario, denuminado habitua!ﬁente carga social, con l& re
forma se da a esos gastos una base de financiacién mds amplia.

Al hacer recaer su financiacién en una medida importante sobre
todos los consﬁmidores, con la cual el-;ector de los trabajadores
auténomes, incluyendo a los profesionales, asf como quienes per-
ciben ingresos de otro tipo, también hacen su aporte, se da el
concepto de solidaridad que inspira al sistema de sequridad so-
cial una base mds amplia, lo que es socialmente mas equitativo.-

Finalmente cabe sefialar que la disminucién de cargas socia-
les qué se produce por esta reforma coloca a actividades con mie
intensidad en el uso del factor trabajo en mejores condiciones
competitivas en el orden internacioral, ya que en exportacionecs
el impuesto al valor agregado se reintegra no asi las cargas so-
Eia]es. Ello tiende a favorecer el nivel de empieo. ...

Dios guarde a Vuestra Excelencia.

Fdo: Albano E. Harguindeguy
Llamil Reston
; Juan R. Llerena Amadec

LEY N° 22.294
Buenos Aires, 3 de octubre de 1980.

EN uso de las atribuciones conferidas por el artfculo 5°

del Estatuto para el Proceso de ﬁeorgpnizacién Hacional,

/7
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EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGEH11NA, SAHCIOHA

Y PROMULGA CON FUERZA DE LLY:

------

ARTICULO 5°.- Quedan derogados los tributos y aportes que se

------------- enumeran en-la planilia incorporada como Anexo III
de la presente ley.

------

ANEXO III

TRIBUTOS Y APORTES QUE SE DEROGAN

. 1. Impuesto nacional de emergencia a la produccién agropecuaria.
(Ley niimero 21.399).

2. Contribuciones sobre ventaro faena de ganado y sobre las co-
misiones que en tales operaciones perciban los rematadores,

“martilleros o intermediarios, con destino a la Junt; Nacionai
de Carnes; (incisos a) y b) del arffcuio 16 de 1a Ley N°-=-
21.740).

3 Contribuﬁidn sobre 1a venta de eqdinos. (articulo 3° de la Ley
N°® 20.426);

4. Contribucién sobre venta para faena de ganado bovino, ovino,
porcino y équino, con. destino al Fondo Nacional de Sanidad
Animal, ;ihcisg a) del articulo 3° de la ley N° 19.852 y sus
éodificac1ones).

5. Impuesto a la venta o f&ena de ganado vacuno con destino al
Fondo Nacional de 1la Vivienda (Ley N°19.876 )

6. Contribucidén sobre los recursos vivos del mar (inciso a) del
articulo 1° de la Ley N° 22.107). p .

- : . ‘(/
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8.

9.

10.

Vil

12,
13.

14,

15.
16.

'Sobreprecio al carbén mineral (dG1timo pdrrafo del articulo Z°

CRAtritncinn sober woppr o dy, venta e incoatrializwcics
BPon0s ¥y exporcacion de sve residuos, (incisos 3) ¥y &) del
articulov 13 del decreteo ley 8°6.893/63 - ratificado por ios
i 16.372- y sus modificacicnes).
Contyibucidn subre 1a produccidn de alguddn (incisv &) do!}
artfculo 2° de la Ley K® 18.656 ¢ incisc a) del arifcuia 1287
de la ley N°® 19,990).
Impuesto gﬁvii a la yerba mate, (inciso k) del articulo 3°ge
ia ley nimero 20.371). >
Sobretasa al vino (inciso a) del articulo 537de1 Capituio
VII del Titulo I de la ley de impuestos internos, texto orde-
nado en 1879).
Impuesto al azicar (inciso a) del articulo $° de la Ley R°
19.597).
Im;uestn a los edulcorantcs artificiales (Ley H® 18.332).
Contribucién y gravamen adicional sobre los productcs ¥ zub-
producfos de la agricultura y ganaderia que se 2xrarien {iu-
ciso a) del artfcuio 16° del decreto ley N°® 21.680/56 ratiri-
cado por la ley N° 13.467 y modificado por leyes Rros. =-=---
15.273, 15.429, 18.134, 18.428 y 20.340; apartado 1° del ar-
ticulo 19 de la ley N° 15.273; apartado 1° del articulo 6°
de la Ley N° 21.673).
del decreto N° 121.742/42).
Gravamen sobre especialidades farmacéuticas (ley N° 26.192).
Tributos con destino 2l Fondo Especial del Extr#cto de Que-
bracho (apartados 1, 2 y 3 del articulo 1° de 1la Ley N°
19.989). '

/1
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16.

19.

20.

el

Impuasto pare educacidn técnica (ley de impuesto para educa- :
cién técnica, texto ordenedo en 1977). i
Impuesto a los créditos otorgados a empresas industriales pur i
instiluciones bancarias y firnancicras no bancarias (artfculo
3° del docreto ley ndmero 4.857/58 ratificado por ley N°---
14.467 y modificade por e} arﬁfcu1o 19° de 1a Ley N°® 20.954). E
Impuesto especial a la compra de entradas ¢ derecho de acceso
a los hindromos, casinos y salas de juego de azar. (articu-
los 1° y 2° de la Ley N° 20.453).

Impuesto a las entradas de cinematdgrafos. (inciso N del ar-
tfculo 24 de la Ley N° 17.741). ' }
Aporte y contribucién sobre sueldo anual complementario (ar-

ticulos 48 y 49 del decreto ley N° 33.302/45 ratificado por
ey H® 12.821).

: I
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Decreto Hacional h* 127/4)

BUENGCS AIRES, 28 de Enero de 1981.

Visto la Ley N° 22.292 que derog6 las contribuciones a car-
go de los empleadores con destino al sistema de segu'idad social
nacionzl y al Fondo Nacional de 1a Vivienda sustituyendo su finan
ciamiento con los recursos de Impuestos nacicnales coparticipables
Y,

CONSIDERANDO: 7

Que se encuentra en trémite de sancidn un proyecto de Ley
por el cual se extienden los alcances de la citada ley desde el
1°.de Enero de 1981 a iasmAdﬁinistraciones Piblicas Provincialas
Y Municipales.

Que hasta tanto se implemente dicha norma légal €5 necesa-
rio instrumentar un régimen transitorio que permita el financia-
miento de las contribuciones patronales a ser derogadas por las
Admfnistracioncs Piblicas Provinciales Y Municipales, mediante an
ticipos sobre las participaciones provinciales y de la Hunicipali
dad de 12 Ciudad de Buenos Aires en el producido de los Impuestes
nacionales,coparticipables. -

Que los mencionados anticipos pueden octorgarse, ya que lo
posibilitardn l;s respectivas participaciones locales previstas pa
ra dichos gravimeﬁes segin estimacidn realizada por la Secretaria
de Esgado de Hacienda, y la.autorizaciﬁn conferida por el Artfculo
15° de 1a Ley H°® 20. 659 reglamentado por el Decreto N° 1357 del 3
de mayo de 1974, e incorporado a la Ley N' 11.672 (Complementarfa-
Permanente de Presupuesto) en virtud del Artfculo 36° de la Ley Hf
20.950. Lt R

B A

Por ello,
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'EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA

RELCRET A :

ARTICULO 1°.- La Tesoreria General de ia Nacign anticipard mensua}
-------------- mente, 2 partir de Enero de 1981 (inclusive), a los
Gobiernos frovinciales y Municipalidad de 1a Ciudad ¢e Bucnoc Ai-
res, los montos que figuran, por jurisdiccidn, en la planilla Ancxa
al presente Decreto que forma parte integrante del mismo, 2 cuenta
de las participacicnes locales en el producido de los impuesios na
cionales cuya distribucién fija la Ley N° 2G.221.

. Los montos totales que se autorizan anticipar son los esta-
blecidos en 1z planilla antes mencionada.
ARTICULO 2°.- La Secretarfa de Estade de Hacienda queda facultada
------------- para impartir al Banco de la Hacién Argentina las
Instrucciones necesarias a fin de cancelar los mismos con af;ctq-L
cibn de las respectivas participaciones provinciales Yy de la Nuﬁi-
cipalidad de la Ciudad ce Buenos Aires en el producido de ios ci-
tados gravdmenes.
ARTICULO 3°.- La Contaduria Gencral de la Nacién registraerd ia pre
------------- sente erogacidn en concepto de anticipc ce fondos uc
la Tesoreria General de l1a Nacién Y cargard en cuenta el importie e-
quivalente a las Provincias Y Hunicipalidad de la Ciudad de Buenns
Aires segiin la plarnilla Anexa al Articulo 1°.-
ART;CULO 4°.- Tomen ]; intervencién que les ccmpete el Tribunal de
------------- Cuentas de 1a Natidn, la Contaduria Eeneral de la Ka
cién y la Tesorerfa General de la Hacién.
ARTICULO 5°.- Comuniquese, dese a la Direccién Ngciona] del kegis-

------------- tro O0ficial y archivese.

DECRETO N° 137 Fdo: VIDELA
B RTIGEZ DE HOZ

HARGUINRDESULY



PLANILLA ANLCXA

PLANILLA ANCXA
 JURISDICCION MOATC KENSUAL NOKTO TOTAL
AUTORIZADO AUTORIZADO

M.C.B.A, : 12.282 73.689
BUENOS AIRES 44,057 264.342
CATAKARCA 1.490 8.939
CORDOBA 11.029 66.174
CORRIENTES 2.232 13.391
CHACO 3.093 18.557
CHUBUT ' 1.49¢ 8.964
ENTRE RIOS 3.884 232,302
FORMOSA _ 1.460 8.763
JUJuy 1.745 10.473
LA PAMPA 1.315 7.888
LA RIOJA 1.107 © 6.643
MENDOZA 8.524 51.142
HISIONES 1.222 7.332
NEUQUEN 1.989 11.931
RIO NEGRO 2.612 12.073
SALTA 2.530 17.577
SAH JUAN 2.686 16.116
SAR LUIS 2.294 13.766
SANTA CRUZ 1.488 8.928
SANTA FE 7.489 44,934
SANTIAGO DEL ESTERO | 1.840 11.043
TUCUMAN 3.017 18.101

110.752 724.068

Las cantidades precedentes se encuentran consignadas en millones

de pesos.
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Ley H® 22.453

CONTRIEUCIONES PATROHALLS
Suprimese la contribucién patrcnal prevista en el récimen
previsional de la Hunicipalidad de la Ciudad de Buencs Aires.

Institidyese un nuevo régirmen.

BUENOS AIRES, 25 de marzo de 1981

Excelentisimo Scfior Presidente de la Nacién.

TENCMOS €1 honor de dirigirnos al Primer Magistrado a fin
de elevar un proyecto de ley mediante el cual gqueda suprimida la
contribucibn patronél prevista en el régimen previsional de la
Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires, a 1a vez que se ftacul
ta al Poder Ejecutivo hacional a coordinar con. las Provincias la
supresidn a partir del 1° de ensro de 1981, en sus respectivas
Jurisdicciones, de las contribuciones a cargo del empieador estai
blecidas por las respectivas leyes regulatorias de los sistenias
de seguridad sociai, para el personal provincial de 1la Administra
ci6n General, Poder Judicial, bincos Yy Empresas Oficiales y de
las Municipalidades adhericdas a dichos regimenes cualquiera sea
la indole de sus servicios y forma de pago. Hediante la lsy pro-
yectada se implementa un sistemz sustitutivo de financiamiento de
la fuente que suprime andlogo al preceptuado por la Ley N° 22,253
respecte de la supres16n de las contribuciones a cargo de los em
pleadores esitablecidas por el artfculo 8° de la Ley WN° 18.037
(t.o. 197€6). La ley que en proyecto se eleva respende a una ini-
ciativa del V.E. y tiene a corregir la situacién creada en las
Jurisdicciones locales a raiz de la entrada en vigencia del siste
ma establecido por la Ley N°22.293, apuntando sustancialmente, a
mantener en términos de mayor bquidad la concurrencia de la Ka--
cién y las Provincias en el pirocucido del régimen de coparticipa-

/7
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P
tién federal de impuestos, que resultara alterado por la ¥a ci-
tada Ley N° 22.293.

Dios guarde a Vuestra Excelencia.

Fdo: Albano E. Harguindeguy
José A. Martinez de Hoz

LEY N°® 22.453

——

- 3 Buenos Aires, 27 de marzo de 1987.
EN usc de las atribuciones conferidas por el Articulo 5°
del Estatuto para el Proceso de’ Reorganizacidn Nacional,
EL PRESIDENTE DE LA NACION ARGENTINA, SANCIONA
y PROMULGA CON FUERZA DE LEY:

ARTICULO 1°.- A partir de la vigencia de la presente ley queda
----- ========-- suprimida l1a contribucidén patronal prevista en el
“régimen previsional de la Municipalidad de la Ciudad do Buenos
Aires, la que quéda incorporada al régimen establecido en la pre
ﬁente.

Faciltase al Poder Ejecutivo Naciona! a coordinar con las
Provincias, en sus respectivas jurisdicciones, a partir del 1°
de enero de 1981, la supresidn de las contribuciones a cargo del
empieador establecidas por las respectivas leyes regulatorias
de los sistemas.de seguridad social para el personal provincial
de 1a Administracién General, Poder Judicial, Bancos y Empresas
Oficiales y de las Municipalidades adheridas a dichos regimenes,
cualquiera sea la indole de sus servicios y forma de pago.
ARTICULO 2°.- La fuente de financiacién que se suprime por el ar
------------- ticule anterior queda sustitufda por otra, equiva-

//
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“ lente &1 ciente treinta y nueve con 09/100 pOr‘ciento (139,04 2}
de To recaudado mensualmenrte por cada uno de 1os regi@encs previ-
‘sionales y por la lunicipalidad de la Ciddadfde Buénés Ai}gs en
concepto de aportes de los afiliados, calculad& sobre.ﬁa.base del
) ff F 5 cuﬁ1qu1era_sea el porcentaje fijado'por los dist%nfos iEgi-
menes. . . ' | '1 ‘
ARTICULO 3°.- Cada Gobierno Provincial y la Hunicipqlidad de la
------------- €iudad de Buenos Aires comunicardn al B#nqo de la
Nacién Argentina, antes del dia cinco (5) de cada mes, Jos impor
tes estimadds correspendientes a ese mes de)hpnformidad”con 1o
establecido en el articulo anterior. Dicha éétimac16&-fﬁ_efectug
rdn sobre la base de la recaudeciﬁn'efectiva dé! mes ¥nmédiato ar

-

terior. )

Para efectuar la comunicacién co}respﬁndienfe;a];ér%mer mes
de vigencia de la presente ley, cada jurisdiccidn, e§t4mar& el
monto de las contribuciones a cargo de los emp1eadores.recauda-
das &urante el mes enterior, y las deduciré de la base de cilcule

En Tos meses de enero y julio, la estimaq16n se fntrkmentaré
en un cincuenta por rientc (50 %). E1 importe la-que ascienda di-
cho incremento deberd deducirse de los totales a comunicar en
los meses de febrero y agosto, respectivamente.

La cifra estimada de conformidad con las disposiciones pre-
cedéntes se reajustard en cada mes siguiente, teniendo en cuenta
la recaudacibn efectiva y, en su caso, la incidencia real de
los aportes correspondientes al pago del haber anual complementia-
rio.

ARTICULO 4°.- A partir del mes siguiente de la. publicacidon de la
------------- presente ley, el Bance de la Nacidn Argentina, con

forme a la comunicacioncs recibifas, transferird diariamente de}

1/
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10 a1 20 de cada mes el importe que resulte de dividir 1a Suma
comunicada por Ja cantidad de dias hébiles comprendidos en dicho ™

perfcdo.

importe a transferir del Producto total de jos impuestos copar-
ticipados a que alude la Ley N°© 20.221, de acuerdo a las modifica
ciones introducidas por el artféu]o Siguiente de la presente ley.
ARTICULO 5°.- Sustitiyesc el primer pirrafo del Articulo 2° de
| Semedeacaana. 1a Ley N° 20.221 (t.o. l§7§), modificado por la
Ley N° 22.293, por el siguiente:
" Del monto total recaudado por los gravdmenes a que se refie
re la presente ley se deducirs:
- a) - A partir del 1° de noviembre de 1980.'105 importes reque
ridos para el cumplimiento de 1a Ley N°© 22.293, de Supre
- "si6n de aportes patronales establecidos por e] Articulo:
8° de 1a Ley HW® 18.037 (t.o. 1876). >
bf - A partir del 1° ge febrero de 1981, jas contribuciones
a4 cargo del empleador establecidas en jas respectivas le
Yes regulatorias de los sistemas de Seguridad Social en
las Jurisdicciones pProvinciales y en 1z Funicipalidad de =
la Ciudad de Buenos Aires.

E1 remanente se distribuird de 1a siguiente forma:"

ARTICULO 6°.- En caso de que los fondos coparticipados disponi-
------------- b]gs resultaran transitoriamente 1nsuficientes, el
Banco de 1la Nacién Argentina debitard 1a diferencia a las cuentas
de la Tesorerfa General de 1a Nacién, 1a que arbitrarsd las medi-
das necesarias Para que dichas cuentas queden cdbiertas en el dfia
2 través de los diversos mecanismos de financiamiento_a su dispo-
sicidén, coordinando con el Banco Central de 'a Repidblica Argenti-

//
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na quien deberd adoptar las medidas para que dentro del mismo
plazo quede cubierta la difqrencia. ‘

ARTICULO 7°.- En cada caso que el Poder Ejecutivo Nacional modi-
e —————— fique el porcentaje establecido por el articulo 2°
de la Ley N°22.293, automdticamente quedard modificado, en idén-
tica medida, el establecido por el articulo 2° de la presente ley
ARTICULO 8°.- E1 derecho de las Provincias a participar a partir
------------ del primero de Enero de 1981, en el producido de l¢
impuestos a que se refiere 1a Ley N°® 20.221 (t.o. 1979), queda
supeditado a la adhesifn expresa a la presente ley por parte de
cada una de ellas, la que serd comunicada al.Poaer Ejecutivo HNa-
cional por conducto del Ministerio del Interior y con conocimien-
to del Ministerio de Economia.

Si transcurridos Hoventa (90) dfas a partir de la promulga-
cién de la presente ley, algqna provincia no hubiera comunicado
su ahhesiﬁn. se considerard que la misma no hz adherido al régi-
men y los fondos gque le hubieren correspondido -inclufdo los que
debera reintegrar por dicho perfodo y que le hubieran sido remi-
tidos a cuenta de su adhesiﬁn« ingresardn en un Veinte por Cientc
(20 2) al "Fondo de Desarrollo Regional" y el saldo a “"Rentas Ge
nerales de la Nacién".

; En caso de adhesiones posteriores al plazo indicado en el
pirrafo anterior, la participacidn corresponderd a partir de la
fecha de recepcién de la comunicacién de 1a norma local de adhe-
sién sin que puedan hacerse valer derechos de recaudaciones recli
zadas con anterioridad. -

Las adhesiones a que-se refiere el presente articulo implic:
rén necesariamente, para su validéz. la adhesién a las 8i5posic1c
nes del mismo.

/i
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ARTICULO 9°.- La presente ley no seréd de aplicacién respecto de

s ———— los regimenes previsionales provinciales de poli-
cfa y de servicios de correccién y reclusién. ,

ARTICULO 10°.- Esta ley tendrd vigenciz a partir del 1° de enero
-------------- de 1981, Los anticipos de impuestos nacionales co-
participables trensferidos a los Gobiernos Provinciales y a la

Municipalidad de 1a Ciudad de Buenos Aires, a los efectos de fi-

nanciar transitoriamente el sistema que se implementa por ia pre

sente ley, serén cancelados mediante los ajustes Y compensacio-
nes que correspondan por aplicacién de 1a misma.
ARTICULO 11°.- Comuniquese, publfquese, dése a la Direccidn Ka-

-------------- cional del Registro Oficial y archivese:

Fdo: VIDELA
Albano E. Uarguindeguy
Jose A. Martinez de Hoz

o



Ley R* 22.451

{(Extractos del mensaje dz
eievacidn y del texto).

PRESUFUESTO =

Presupuesto Generzl de Gastos y C&lculns de Recursos de la

Administracién Nacional para el Ejcrcicic del afo 1981.

BUEKOS AIRES, 27 de marzo de 1981.

Excelentisimo Sefior Presidente de la Kacién:

TENGO el honor de diricirme a2l Primer Magistrado parz so-
meter a su considerzcién el proyecto de Ley de Presupuesto General
de Gastos y el Cdlculo de Recursos de la Administracidn Nacional

para el ejercicio del zfio 1981.

E1 presupuesto de 1981 tiszne una caracteristica Gu2 lo dis-
tingue niticamente de los anteriores, a scber. la incidencia de
la eliminacidén de 1a contribucidn patronal del 15 ¥ y del aporte
al Fondo Nacional de la Vivienda d2l 5 % sobre las rzmuneraciones,
asi como la supresién de 21 impuestes, Y su reemplazo zor la ex--
tersi6n de la base imponible del impuesto 21 valor agregado y el
incremento de la tasa para un amplio sector de bienes Yy servicios.
La reforma que tiende & ser fiscalmente neutra, determina en su e-
tapa inicial para 1981 una disminucién de recursos del order del
& % del P.B.I. En la medida que contindie aumentando la eficienciz
de la recaudacién tributaria esa diferencia desaparzcerd. Pero al
habcrse adoptado 1a decisién pclitica de no aumentar. por ahora,
las tasas de los impucstos existentes, on especial el impuesto al
valor agregado, ni de crear nucvos impuestos, existe inicialmente
esa pérdida de recursos, que oblica a medidas dristices Fara lo-
grar un cicerre del presvpuesty consclid:.do del cscctor pablice cos

i
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una necesidad de financiamiento inferior al 3 ¥ del P.B.1.. Ade-
mis esto obliga a conferir especial prioridad a todo 1o que sig-
nifique aumentar la capacidad de fiscalizacién y recaudacidn de la
Direccibn General Impositiva. Las dificultades derivadas de la re-
forma impositiva mencionada requerirdn algunos ajustes sobre la
marcha. va que no es posibie prever en un primer momento todos los
efectos de un hecho tan trascendente. Si bien todo esto tiene so-
lucidn, los problemas que esta reforma ha planteado al confeccio-
narse el presupuesto para 1981 han sido particularmente delicados.
Un Gobierno que afronta importantes cambios de estructura, como

1o ha hecho el actual, tiene evidentemente una ta;ea mucho mds com
pleja especialmente en materia presupuestaria, que un Gobierno sin

vocacidn reformadora.
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Por el articuic 36° se reducen también los coeficientes de par-
ticipacifin en el monto de los impuesios coparticipados previstos
en el articulo 5°de la Lgy N°® 22.283. Por una parte, la importan
te reduccidn de cargas sociales indice a legalizar situaciones
de pago de salarios sin registrar, con lo cﬁal, de hecho 1a base
sobre 1a cual se calcula el aporte de fondos impositivos al Sis-
tema NHacional de Previsién y al FU.HA.VI. se incrementa: por la
otra, el hecho de que el FO.NA.VI. haya acumulado importantes --
fondos depositados en el Banco Hipotecario Nacional e invertidos
en colocaciones financieras, revela - existencia de un excaden-
ie que no se justifica frente a la necesidad de un severo zjuste
del gasto piblico global. .

E1 proyecto de ley elimina también la coparticipacidn de la
M.C.B.A., de recursos suficientes. Por otra parte, adn asi, si
se ticne en cuenta que la M.C.B.A. no tiene que sostener Jla Foli-
cia, ni el Poder Judicial, como as el case con las provircias si-
gue estando globalmente favorecida frente a las demss Jurisdiccic
nes territoriales. Con la transferenciz de escuelas, hospitales
Y subterrdnecs esta situacién ya se ha atenuado; y con l2 trans-
ferencia de los ferrocarriles metropolitanos y de QObras Sarita-
rias a la comuna metropolitana Y a la Provincia de Buenos Aires
conjuntamente se 1legard a una situacién de mayor equilibrio, de
bieqdo tenerse en cuenta que en la Capital Federal nc se oiorgan
beneficios por }os régimenes de promocifn industrial y minere,
ni subsidios forestales. La eliminacién de la coparticipacién de
la M.C.B.A. entra pues en un concepto de politica territorial gl
bal, que procura la descentralizacién ael pais, adecuando lgs di

versos mecanismos de las finanzas pdblicas a este objetivo.

1/
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buenos Aires, 27 de marzo de 1981.
En uso de las atribuciones conferida' por el articulo 5°

del Estatuto Para el Proceso de¢ Reorganizacién Racional,

EL PRESIDENTC DE LA RACIOH ARGENTINA, SANCIONA
Y PROMULGA coN FUERZA DE LEY:

.......

ARTICULID 236" .- Sustitiyense, con carécter de excepcion pers o
-------------- ejercicio fiscal de 1981, 1los coeficientes de)
articulo 5° de 1a ley 22.293, del ciento ochenta Y seis con o-
chenta vy dos centésimos Por ciento (186,82 %), y del cuarenta

Y siete con setenta Y tres centésimos por ciento (47,73 %) nor
les siguientes: coeficienta total ciento cirncuents Y nueve con

ochenta y seis centésimos por ciento (159,86 %): cueficiente <o

rréspondiente al Foado Nacional de 1a Viviendz, veinte con seten

ta y siete centésimos por ciento (20,77 %).

ARTICULD 37°.- Sustitiiyese e} articulo 8° de 1a Yey 29.287 (¢.q.

-------------- 187¢), el que qued: redactedo de la siguiente for

“ Articulo 8°.- La Hacidn de 1a parte que le corresponde con
forme a esta ley, entregard al Territorio Nacional de la
Tierra del Fuego, Antirtida e Islas del Atléntico Sur, unz
Participacién equivalente a dos décimos por ciento (6,2 %)
del monto recaudado a distribuir. Ademas, la Macién 2sume,
en 1o que resulte zplicable, Jas obligacicnes previstas en
los incisos b), c}, d), e) y f) decl articuls 0° por si y
con r-specto a los Grganisnos idministrativos Y Municipales

de su Jurisdiccidn, sean 0 ne autirquicos".
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ARTICYLO 28°.- E) derecho a participar en los efectos resultantes
—————— ——————— - de la modificacién dispuesta por los artfculos 36°
y 37°de 1z presente ley, en el preducido de los impucstos a que
se refiere la ley 20.22) (t.o. 1879), queda supeditado a la acdhe
sifn expresa ?e cada una de las provincias 1a que serd comunicade
al Poder Ejecutivo Hacional por 1nterme&iu del Nihisterio del In-
terior y con conocimiento del de Ecenomfa,
$1 tvanscurridos las noventas (9C) dfas a partiv de 1a fecha
de publiicacién de la presente ley, 2lguna previncia no hubiera &
| - comunicado su adhesién, se ccﬁsideraré que la misma no ha adheri-
| do al régimen y los fondos que le hkubizran correspondide -includ-
| ' dos los que deber§ reintegrar por dicho perfodo y que le hubieran
' sido remitidos a cuenta de Su adhesién- 1dngresardn en un veinte
. por ciento (20% ) al Fondo de Desarrollo Pegional y €1 saido a rer. i
tas generales de 1a Nacién. © P
kn el catc de adhesiones posteriores @1 niaze indicadc en e!

pédrrafo 2iterior,"la participacién corresponderd a partir de i3

fecha de recepcién de 1a cemuricacibn de la norwa lecal de adhe-
sién sin que puedan ﬁacerse valer derechos respecto de recauda-.- ;
ciones realizadas con anterioridad.

Las adhesiones a que se refiere el presente artfculo impli-

cardn necesariamente para su validez la adhesidn a las dispnsicig

nes dcl mismo.

#4  at W  a

Fdo: VIDELA
Jos€ A. Martinez de Hoz
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