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I~ SITUACION ACTUAL

El régimen denominado généricamente Coparticipacidn estuvo vigen
te hasta fin de 1984 (1), Fue el mds importante del conjhnto de
sistemas de transferencias financieras a las provincias. Inclufa
105.principales impuestos nacionales, tales como los gue gravan
las ganancias, el valor agregado, los impuestos internos, a los

capitales, beneficios eventuales'y otro gravdmenes menores.

A raiz de haber finalizado su vigencia en 1984, duronte 1985 las
rémesas se siguieron haciendo como asignaciones globales finan-
cieras del estado nacional a las provincias, es decir, aportes -
del tesoro nacional "ATN", que anteriormente existfan pero gque
cubrian una parte menor de las transferencias. Este régimen re-
presenta en 1985 alrededor de un 60% de las transferencias tota-

les a las provincias.

La distribucidn de7105 fondos recaudados por esos gravimenes se

efectuaba de la siguiente manera:

a) Distribucifn preprimaria

En la distribucidn preprimaria se detraian fondos iguales al
139.09 % de la recaudacién en concepto de retenciones jubilato-
rias para adjudicarlos a las cajas correspondientes, y 47,73% pa
ra el FONAVI (2).

b) Distribucifn primaria

Correspondia a: 7
La Nacidn; 46,5% del total.
La Municipalidad de 1la Capital‘Federal un 1,8% del total.

(1) Originariamente fue establecido en 1973 por la Ley 20221 que sufrié va
rlas npdlflca010nes.

{2) Modi ficaciones introducidas por las leyes 22,293 y 22.453. Los aludi——
dos pocentajes son el resultado de relacionar la tasa del aporte patro-
vnal y del aporte al FONAVI con la tasa del aporte del perscnal. No es
en realidad la relaci6n 15-11 y.5-11 porque existian regimenes con apor
tes de tasa diferente que mcdificaban ligeramente el promedio.
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A la Gobernaci6n de Tierra del Fuego e Islas del Atliantico
Sur; un 0,2% del total.

Al Fondo de Desarrcllo Regional a distribuir entre las Pro--
vincias; un 3%.

21 conjunto de las Provincias; un 48,5%.

c) Distribucifn secundaria

El 48,5% asignado al conjunto de las provincias, se distri=-

buia entre éstas de acuerdo con procedimientos diferentes.
Un 65%; se asignaba en proporcidn a la poblacién.
Un 25%; en proporcibn inversa a la brecha de desarrcllo entre

cada provincia y la zona mis desarrollada del pais identificada
como el Area de la Capital Federal y la provincia de Buenos Ai-
res. Esta distribucién se ponderaba también por la poblacién, de
tal manera gque a igual nivel de subdesarrollo participaban en
mayor medida las provincias mas pobladas. El nivel de subdesarrcilo. -
se establecia por la calidad de la vivienda, el grado de educa-
cifn y los automdviles por habitante, ponderdndose los tres fac-

tores en la misma medida.

Un 10% se distribuia en proporcib6n a la diferencia entre la den-
sidad de poblacidn de cada provincia y el promedio general, s6lo
entre agquellas con una densidad de poblacién inferior a ese pro-

medio,

d) Restricciones de los sistemas tributarios subnacionales

La ley de éopapticipacién vigente hasta 1984 también contenia
una serie de restricciones al poder tributario de la Nacién y de
las provincias, como - consecuencia del hecho de gue se compartian
es0s8 recursos. En los hechos las restricciones eran mucho mis
efectivas para las provincias que para la Nacidn, ya que la de-
claracidén de que una provincia habia violado las normas, podia
implicar la cancelacidén de la participacidn, que es una fuente
financiera de wital importancia para todas e incluso en algunas
es casi finica. No existia y en realidad no puede existir und san

cibén equivalente para la Nacidn.

e
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Las restricciones para la Naci6n consisten en que €sta debia com
partir con las provincias no sSlo los gravimenes especificados,
sino también los que en el futuro se establecieren como impues--
tos indirectos que graven consumos © actos y como impuestos di-

rector cuya facultad ejerce por tiempo determinado.

‘Se excluia expresamente de esta obligaciéﬂ los impuestos naciona
les cuya recaudacidén se hallaba afectada a la realizacifn de in-
versiones, servicios y cbras, vy al fohento de actividades decla-
. . rados de interé€s nacicnal (l1}). Esta es una alusidén implicita a,
fundamentalmente, los gravamenes sobre combustibles, de princi--
pal importancia actualmente, una parte de los cuales se adjudica
al régimen de la coparticipacidn vial, en el cual también parti-
cipan las provincias, aunque en un porcentaje algo menor, alrede-
dor de 41%, razdn que justifica su exclusién del régimen general
de :ccparticipaciéﬁ. Estrictamente en lo que se refiere al resto
de los gravédmenes sobre édmbustibles, que en los {iltimos tiempos
se ha vuelto muy importante y que ingresa a rentas generales de
la Nacién, se considera que debieron ser coparticipados por apli
cacibn de esta restriccién, no obstante lo cual existe un fallo
de la Corte contrario a este temperamento consecuencia de una de

manda de Mendo:za.

. , . En lo que se refiere a las restricciones para las provincias (2)
€stas estaban establecidas por ley local, que regia para los prg
pios regimenes y también para los municipales. Ello es consecuen
cia de que el dictado de tal ley era condicién de la percepcién
de la participacidn. El régimen implicaba restriccionés genéri-
cas por una parte y pridcticamente un diseno de los sistemas tri-

butarios provinciales por otra.
1} Restricciones genéricas

Las restricciones genéricas consistian en nc aplicar gravime-
nes locales andlogos a los nacionales coparticipados, con excep-
cidn de las tasas retrbutivas de servicios. Naturalmente la ana-
logia se establece no sélo por el nombre, yva que seria perfecta-

mente posible aplicar un gravamen con diferente nombre aunque .

3

(1) Ley 20221 art.?7 _ ’
(2) Ley 20221 art.9 /e
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sea exactamente el mismo. Cuales graﬁémeneé son andlogos y cua-
les no lo son ha sido una cuestidn planteada reiteradamente y re
suelta generalmente con criterios bastante complejos a menudo |

contradictorios.

Se exclufan de esta restriccidn por analogia, los impuestos pro-
vinciales sobre la propiedad inmobiliaria, ingresos brutos, pro-

piedad de automotores y sellos.

Una segunda restriccién ‘consiste en la reduccién de la facultad
.. de gravar insumos vinculados con la produccifn y comercializacifn
de bienes sujetos a impuestos internos. Esta restriccidn era me-
nos absoluta gque la anterior, ya que no implicaba la'prohibicién
absoluta de gravar, sino la de no imponerles tasas mayores gue a
otros bienes y servicios anilogos. Esta restriccidn exceptfia sin

embargo el expendio por menor de vinos y bebidas alcohblicas.

Una tercera restriccidn implicaba no gravar por ninguna causa, ni
siquiera por prestaciones de servicics, los productos alimenti--

cios.

2) Diserio de los sistemas provinciales

El disefio de los sistemas provinciales en algunos casos impli-
caba restricciones y en otros resolvia algunos problemas de las
. legislaciones provinciales, como ¢onsecuencia de jurisprudencia

contraria.

En lo que se refiere al impuesto sobre los ingresos brutos, se
establecia que é&stos deben regir sobre las actividades empresa-
rias, civiles o comerciales con fines de lucro, incluyendo las
profesiones y oficies excluyendo las actividades en relacidn de
dependencia. También se establecia gque se debian determinar so-
bre la base de los ingresos del periodo mismo -a diferencia de
la experiencia anterior del impuesto a las actividades lucrati-
vas que regfa sobre los ingresos del periodo anterior- deducien-

do de la base imponible ciertos impuestos nacionales.

Otra restriccién importante consistfa en la aplicacién cbligato-

ria del convenioc multilateral del 18—8;77, actualmente Ley Nacio

1
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nal y algunas definiciones sobre casos especificos controverti-

dos por la jurisprudencia.

Pcr otra parfe solucionaba algunos prd%lemas de los sistemas lo-
cales, tales como la_posibilidad de gravar/las actividades co--
Hexas a las exportaciones, las actividades cumplidas en lugares
sometidos a jurisdiccién naciocnal y la poéibiliddd de gravar el

transporte interjurisdiccional.

. En lo que se refiere al impuesto de sellos se establecia su res-
ﬂ : triccidn a los actos instrumentados y se definian algunas otras

caracteristicas que este gravamen debia asumir.

No existia definicidn alguna con respecto a otros gravidmenes apli
cados por las provincias tales como los impuestos a la propiedad

Yy a leos auvtomotores.

II- PLANTEOS DE LAS PARTES

Durante los afios 1984 y 1985 el problema de la coparticipacidn vy
de la sustitucitn del régimen que vencid a fin de 1984 luego de .
. : . una pr6rroga por un ano a fines de 1983, fue objeto de distintas
reuniones para lograr un acuerdo acerca del futuro régimen. Gran
parte de esas reuniones fueron ampliamente publicitadas pero lo
escueto de la informaciédn periodfstica impide reconstruir en de-
talle los temas tratados. Sin embargo de algunasde esas reuniones
especlialmente lasrealizadasen el Consejo Federal de Inversiones,
quedaron documentos escritos y a partir de estos documentos es po
sible reconstruir los problemas bidsicos gque se plantearon en di-

chas reuniones y en gran medida las posiciones de las partes.

Se han examinado estos documentos y sobre la base de ellos se ha

llegado a reconstruir los problemas mids importantes que se plan-

tearon y que se examinardn a continuacidn. Debe subrayérse que

la seleccibn ha sido efectuada con criterio restrictivo bajo res-
ponsabilidad.del autor, lo cual implica la necesidad de dejar de

lado algunos problemas que a juicio del autor son menores © gue

/e
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se refieren a problemas puntuales de alguno jurisdiccién determi

nada.

a) Preparticipacidn primaria

Uno de los principales problemas planteados fue 1la derogacidn
de la preparticipacién primaria, es decir, la atribucifn al régi-
men de la seguridad social de una parte de la recaudacidn antes
de ser distribuida entre la Nacidn y las Provincias, cosa que
era de eséerar, teniendo en cuenta que la introduccién de esa pre

.' L participacidn perjudics severamente los ingresos financieros de

las provincias, al mismo tiempo que los del tesoro nacional.

A este respecto debe recordarse gue esa preparticipaci6én prima--
ria fue introducida en 1980, bdsicamente como consecuencia de la
reforma denominada "generalizacidn del IVA". De acuerdo con esta
reforma se incrementd fuertemente la tasa del IVA y se amplié 1la
cobertura de los productos gravados con el objeto de compensar
la derogéciﬁn de los aportes patronales jubilatorios, al FONAVI
y el impuesto para educacifn técnica. Como lo demostrd la expe--
riencia posterior, el incremento de la presifn tributaria en el
smbito del IVA fue insuficiente para cubrir la pérdida de recauda
ci6n que implicaron las derogaciones mencionadas. Dado que se ga-
. . rantizd al FONAVI y a las cajas de jubilacifén €l mantenimiento de
esos ingresos, el déficit de recaudacibn recayd integramente en

el Tesoro y en -las provincias.

Mediando esta circunstancia, era previsible que este fuera uno de

los principales problemas planteados.

El requerimienno casi undnime de las provincias fue la deroga--
cibn lisa y llana de esa preparticipacién, mientras que la Nacidn
aceptaba esa derogacibn sobre la base de que previaﬁente se res-
tituyeran los aportes derogados éh 1980, es decir siempre gue la
Nacifn participara también del incremento de recursos que la de- .

rogacidn de la preparticipacién primaria implicaba.

En realidad con posterioridod la Nacibn restituy6, aungue no to-
talmente, esos aportes lo cual hace ‘suponer que ésta es una modi-

ficacibn que va a obtener acuerdo' genéral.

e
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b) Gravlmenes Incluidos

Otra parte importante de la discusifn se centr6 en el problema
mencionado del impuestc a los combustibles, segn el cual el he-~
cho de que una parte del gravamen, la que ingresa a rentas genera
les, deberia ser coparticipada con las provincias por aplicacidn

de las obligaciones asumidas por la Nacidn.

La segunda posicidn consistid en incluir la totalidad del impues-
to a los COmbusfibles en el sistema de coparticipacién, lo cual
significaba implicitamenne excluirlo del régimen de coparticipa-
cidn vial. En términos financieros eso significaba una ventaja
moderada para las provincias ya qﬁe la participacién de éstas en
el régimen que se examina aqui es algo mayor, 48,5% contra el
41%.

La posicifdn de la Nacidn a este respecto fue que aceptaba la in-
clusi6n siempre que se cambiaran los porcentajes de participacidn
primaria de tal modo de compensarlos. Es decir siempre que la mo

dificacidn fuera neutra en té&rminos financieros.

Debe subrayarse que esta propuesta de la Nacidn es menos neutra
de lo que parece, ya que solamente lo era en el corto plazo. En
el medianc plazo, en el cual puede cambiar la estructura del sis
tema tributario, la ventaja o desventaja de cada una de las par-
tes dependerd de la evoluci®dn de la recaudacidén del impuesto a
los combustibles. Si esta recaudacifn aumenta la prdpuesta es ven
tajosa para las provincias en el mediano plazo, aungue sea indi-

ferente en el corto y viceversa si la recaudacidn baja.

Otro problema correspondiente a este &mbito que se planted fue

el de reembolsos y reintegros a la exportacifén. Naturalmenne,

los reembolsos y reintegros no son estrictamente un gravamen pero
si pueden considerarse como un gravamen negativo. Algunas provin-
cias requirieron como consecuencia la exclusifn de estos gravéme

nes, de signo contrario.

¢) Distribucibn primaria

Abundaron las propuestas de modificacién de la distribucién

/e
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primaria todas ellas formuladas por las provincias gue natural-
mente trataban de aumentar el 48,5% que les corresponde e inclu-

so en algunos casos el 3% del fondo de desarrollo regional. La

proposicibén mds notable propuso elevar la participacion de las

provincias al 65% gquedando en el mismo nivel el fondo de desarro
1llo regional y reduciéndose al 32% la participacidn de la Nacidn
gue -Jluego de la participacién a la capital y Tierra del Fuego-
quedaba reducida al 30%. En algunos casos se propusd avanzar en
el mismo sentido gradualmente. Por cierto es de presumir que la

Nacifn se opuso a estos cambios.

Sin embargo en un aspecto vinculado con la distribucifn primaria

parece haber habido un principio de acuerdo. .

En efecto, en 1980 y 1981 la Nacién entregd a las provincias la
administracidn de diversos servicios que estaban prestados por
ella, bdsicamente los servicios de educacién primaria, de educa-
cibn de adultos, de salud pblica, de agua y energia eléctrica y
de obras sanitarias, sin éompensar suficientemente los mayores
gastos. Al parecer la Nacifn acept6 la pertinencia de los réecla-
mos consecuentes -—aungue no se puede saber a través de los docu-

mentos si estaba dispuesta a reconccerlas en los héchos- aunque

‘limitadamente. Se lleg6 incluso a un acuerdo en cuanto a las mag

nitudes de los costos de estos servicios. La Nacidn admitié la
pertinencia del reclamo con respecto'a la educacién primaria, pa
ra adultos y la salud pQblica, pero no la que correspondia a los
déficits de agua y energia eléctrica y obras sanitarias, ya que
-presuntamnnte sostuvo- que el déficit de estos filtimos servi--

cios se debia a una inapropiada politica tarifaria.

Este hecho se reflejd en una propuesta de que la gac16n_cedmera
el 16,5% de la participacifn gque le correspondiafbara'alstrlbulr

;-

entre las provincias_en proporcidén a los costos i: ldﬁ seEVL01os
3

?‘.
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d) Distribuci®n secundaria

También abundaron las propuestas con respecto a la distribu~--
cibn secundaria,es decir la distribucidn entre las provincias de
los fondos que correspondian al conjunto de ellas.

Algunas provincias plantearon especificamente y en abstracto el
aumento del sesgo redistributivo de la distribucidn secundaria.
Este planteo presumiblemente se refiere a aumentar el 25% del

i - régimen anteriormente vigente, en funcidn de la brecha de desa-

. ~ rrollo, pero é&sa no es necesariamente la interpretacifén més ri

. gurosa de este élanteo. En efecto, la redistribucidn puede hacerxr

se en contra de las provincias mds pobres .o 'de las més chicas o
puede hacerse en contra de las provincias mis grandes o de las
m&s ricas. A veces coincide provincia pobre con provincia chica,
y grande con rica, pero no siempre es asi. Afln resuelto ese pro-
blema falta resolver cOSmo se mide una provincia pobre © una rica.
Se ha demostrado que el producto no es la forma més apropiadalya
gue existen provincias con alto producto en las que los ingresos
generados van a otra jurisdiccidn. El ingresoc regional hubiese
sido mucho mejor, pero no es un dato disponible. Por otra parte,
los tres indices que utiliza .la legislacidn anteriormente vigen
te: calidad de vivienda, grado de educacidn y automéviles por

. : habitante es un indice razonable pero, como cualquier indice par-

cial,ha sido objeto de cuestionamientos.

En términos mds concretos hubo varias propuestas de modificacibn
a la proporcibn que se le asigna a cada uno de los factores y en

algunos casos la propuesta de factores nuevos.

Por ejemploc una propuesta requirid gue se rebajara a un 50% la
distribucifn por la poblacidn y al 5% la de la dispersidn distri
buyendo esa reduccién de 20 puntos, un 5% en forma inversa al
consumo de combustibles y el 15% en partes iguales modificacibn
que perjudicaba visiblemente a las provincias m&s pobladas y

m&s extensas ., beneficiando a las menos pobladas y mds reduci-

das.

Hubo algunas propuestas de nuevos factores de redistribucidn,

? . o A B EEE co “//..
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p.e.-el 5% _en funcibén del esfuerzo tributario y 5% en funcidn de

las erogaciones de capital per cépita.

Debe subrayarse -que en el CFI existe un voluminoso trabajo reali
zado por los Dres. Nufiez Minana y Porto, en el cual proponen una

serie de alternativas de distribucidn secundaria.

e) Restricciones a los sistemas tributarios provinciales

Con respecto a las restricciones iﬁpuestas por el sistema a
provincids y municipalidades, existen pocas menciones y sblo en
un caso se ha solicitado la revisidn de esta reglamentaci®n refi
riéndose bdsicamente a las pautas establecidas paro definir los

sistemas tributarios provinciales.

Sin embargo, a juicio del autor, &ste es un problema de la mayor
importancia en el largo plazo y esta revisién debe formar parte

de los cbjetivos de la modificacién del sistema.

IIT- TENDENCIAS ALTERNATIVAS

a) El é&nfasis en el corto plazo

Como pudo verse, la mayor parte del debate originado alrede-
dor del régimen estd basado en consideraciones de corto plazo.
Debe subrayarse que €ste no es un reproche para los négociadores,
yo que la situacifn angustiosa por la que pasan los presupues--
tos y la profunda depresifn en que han cafdo las economfas rigio

nales, mds que justifican un énfasis de esa naturaleza.

Por otra parte, es obvio que se trata.de fondos limitados, lo
que gana una provincia lo pierden otras y lo gue ganan las pro--
vincias lo pierde la Nacién. Los c¢onflictos de esta naturaleza
son de naturaleza politica v por-consiguiente s8lo pueden ser re
sueltos por via politicé, lo que excluye la intervencién de los

técnicos como drbitros de la situacién. La negociacién es y seré

/e
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siempre de naturaleza politica, y los negociadores llegarin a un
acuerdo bisicamente porgue deben llegar a un acuerdo, porque la
ausencia de éste es la peor alternativa. Ese tipo de negociacio-
nes alrededor de conflictos de esta naturaleza son normales en

cualquier comunidad evolucionada.

Péro ello no implica que se pierdan de vista los objetivos de
largo plazo, cosa gque lamentablemente ha ocurrido durante las dig

cusiones de los (Gltimos tiempos.

" No es gque se pretenda que los problemas de largo plazo ocupen el
centro de la escena. Eso nunca ocurriri. Pero de ahf a olvidar-

los completamente hay una gran distancia.
4
) ' 5\
Las futuras negociacicnes inevitablemente seguirin ocupidndose del
sistema del ano prSximo, pexo deberian destinar una parte del es
fuerzo, probablemnte la menor, pero significativa, a / Jos rasgos

del sistema a largo plazo.

En esto si los técnicos pueden ayudar. En ese sentido existen va
rios objetivos que pueden tenerse en cuenta para el largo plazo,
gque probablemente no puedan ser implementados de modo inmediato,
perc con respecto a los cuales se puede comenzar a tomar medidas

‘. en la prb6xima reforma.

b) Objetivos

Un primer aspecto que debiera ser un objetivo a largo plazo
es la estabilidad del sistema. Es decir deberian proveerse las
medidas para que una discusidn que se ha prolongado sin solucidn
durante dos afios no se vuelva a repetir. Las discusiones entre
las partes a.este respecto siempre fuerorn muy duras, pero nunca
pasaron dos afios sin que hubiera solucifén. De tal manera que se
réquiere proveer én el mediaﬁo plazo las condiciones para que
esto no se repita. Quizds podria decirse que el problema es més
serio ahora debido a la situacién fiscal y econbmica especial
que vive: el pais. Eso no es enteramente exacto. Los recur-
sos disponibles fueron siempre menores que los objetivos del gas
to plblico. A este respecto se repitis en este ambito lo que dicen

™
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los tratados elementales de economfa en sus primeras piginas;

siempre hubo recursos limitados para necesidades ilimitadas:

Un segundb objetivo del sistema deberia ser atender las necesi-
dades minimas de servicios pfiblicos de las provincias y eventual
mente también de los municipios. Nadie puede pretender, como se
ha hecho alguna vez, gque en todo el dmbito del pais se presten
los mismos servicios, ya que la Argentina es un pais federal y
guiere seguir siéndolo. La esencia del federalismo no es la uni-
. formidad sino la diversidad. En otros términos, visto desde el
punto de vista fiscal, un tanto restringido, las provincias quie
ren ser autfnomas no para prestar servicios iguales, gue para
eso se basta el sistema unitario, sino precisamente para diferen
clar los servicios que prestan a su comunidad de acuerdo con los
reqguerimientos de &sta, que en cada lugar pueden ser diferentes

desde muchos puntos de vista.

Pero hay ciertos servicios minimos que deben garantizarse dentro
del pais. Por ejemplo en la actualidad ningfin .ciudadanc del pais
podria admitir que la educacién primaria no fuera obligatoria y
gratuita en todo el pafs vy quiz&s muchos requerirfan ademds, un
estandar minimo de calidad en esa ensefianza para garantizar la
igualdad de oportunidades a todos los habitantes. Este objetivo
. - - es claramente redistributivo perc que va mucho m&s alli de la
mera redistribucifén en abstracto es decir la redistribucién ba-
sada en Indices de pobreza o de subdesarrollo, Apuntar como oObje
tivo al gasto pGblico que resuelva los problemas de subdesarro-
llo es tan redistributiveo como asignar fondos por la brecha del

~desarrollo, pero mas efectivo.

Por filtimo, un tercer objetivo de un sistema de coparticipacidn
deberia ser mantener la capacidad de cada comunidad de tener un
sistema tributario propioc que le permita tomar decisiones acer-
ca de la forma gque van a asumir los tributos y financiar servi--
cios que cada comunidad desee prestar a través del sector pdbli-
co. Para decir la verdad mds gue un objetivo de un sistema de co

participacidn se tratarfa de un objetivo de una reforma del ac-

[/
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tual sistema de coparticipacifn que coarta la libertad de las

provinc¢ias de darse su propio sistema tributario.

Esto es asi porque la existencia de una sistema tributario se-
rio, que financie una parte significativa del presupuesto, es
uno de los atributos del poder poiitico efectivo. Pero ademis
mds alld de esta nocifn abstracta, permite que los gobiernos se
leccionen prioridades més cuidadosamente v consiguientemente

ayuda a la eficiencia del gasto pfiblico.

Para ilustrar lo que esto significa con un caso anecdb6tico ima-
ginario, supongamos que en una pequefia ciudad se intenta reali-
zar una obra claramente suntuaria y costosa. Si esta va a ser
financiada por gravédmenes locales es decir, digamos, por el sis-
tema tributario municipal, es probable gque la obra no pueda ha-
cerse ya que implicard un aumentc de gravamenes bastante impor-
tante. Perd en cambio es posible que recurriendo a la Provinbia
0 quizds a la Nacidn pueda obtenerse la inclusifn en el presu-
puesto de esta obra, ya que aunque su magnitud es importante,

en el conjunto del volumen de un presupuesto nacional o provin~
cial pierde imporfancia y se aprueba en conjunto con todo lo de_
m&s. Si1 cosas de ese tipo ocurren con frecuencia, la tendencia
'. o . de los sistemas presupuestariocs grandes, es decir los provincia
les y mé&s afin los nacionales, pasan a convertirse en ineficien-
tes al realizar mis gastos que los_necesarids, lo cual imblicaré
una menor disponibilidad de recursos en los niveles superiores
que determinard alternativamente financiacién inflacionaria au-
mento de otros impuestos o retaceo de la coparticibacién-a'los

niveles inferiores.

c) Preparticipacidn primaria

La descripta preparticipacidn prim?ria, fue un elemento total
menfie extrafio en el sistema de la coparticipacibn que fue conse
cuencia de una solucifn de compromiso a un conflicto que se plan
te6 en el seno del gobierno nacional en 1980 y que fue resuelto

con perjuicio financiero al Tesoro Nacional y a las provincias,

ex
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Municipalidad de Buenos Aires, y Tierra del Fuego al mismo tiem
po. Por consiguiente existen pocas dudas de que se trata de un

procedimiento gque perjudica la estabilidad del sistema.

Si bien no es posible‘arriesgar un pronéstico, la naturaleza de
las opiniones vertidas a lo largo del debate y la evolucién de
los acontecimientos desde entonces (1), sugieren gue esta refor

ma no tropezaria con mayores inconveniéntes.

d) Cobertura de gravdmenes

Como se ha sefialado el principal conflicto que se ha plantea
do en lo que se refiere a cobertura del sistema de participacifn,
consistid en que las provincias cuestionaran la no inclusidén de
la parte del gravameh a los combustibles que ingresan a rentas
generales. Y ello ocurri6 en parte porque en el sistema que ven-
cid en 1984 existian compromisos ciertos de la‘Nacifén de incluir
lo, aungue este punto de vista noqfue compartido por la Corte.
Pero lo que seguramente mds ha influido en la posicién de las
provincias ha sido el hecho de que mientras los gravdmenes parti
cipados decrecian en importancia, eran reemplazados por un nota-
ble incremento en el impuesto a los combustibles, que durante
1984 y 1985 jugaron un papel fﬁndamental en la financiacidn del

sector piiblico.

Es evidente que éste es un riesgo permanente gue puede ocurrir
en cualquiera de los dos sentidos. Es decir, puede ocurrir como
en el reciente pasado que la estructura del sistema. tributario
cambie en perjuicio de los gravdmenes coparticipados implicando
una pérdida de financiacidn para las provincias pero puede ocu-
rrir exactamente lo contrario, es decir gque el sistema tributa-
rio cambie su estructura a favor de los impuestos coparticipados,
" con lo cual las provincias recibirian un exceso de financiacifn

vy las deficiencias afectarfian a la Nacién.

(1) Entre otras cosas en el sistema suigeneris que rige en 1985 este proce-
dimiento ya no se aplica.
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Es por ello que se juzga una politica apropiada la ampliacifén |
de la cobertura, tanto como sea posible, como medio de evitar
futuros conflictos. Un buen paso en ese sentido seria la incorpo
raci6én del impuesto a los combustibles, gque eventualmente mis a-

delante podria ser seguido por otros.

e) Distribucifn primaria

'No existe ninguna regla cientifica gque defina cémo deben re-
partirse los fondos de la coparticipaci®n entre la Nacién, la Mu
nicipalidad de ﬁuenos Aires vy Tierra del Fuego por un lado y las
provincias por otro, de la misma manera gue no existe ninguna re
gla cientifica que establezca que un impuesto cualguiera es me-
jor o'peor con una tasa del 3% © con una tasa del 2%. Ambas co-
sas son decisiones politicas. El hecho de que la Nacifn, la Muni
cipalidad de Buenos Aires y Tierra del Fuego por un lado y las
provincias por el otro se repartan por mitades después de atri--
buir un 3% al Fondo de desarrollo regional, no tiene un asidero
méjor gque el que podria tener una divisi6én 60 y 40% o 40 y 60%,
aungue pueda dar una idea de clerto eguilibrio ¢ de cierta sime-
tria.

La cuestién en la Argentina siempre se resolvié y seguramente se
seguird resolviendo, lo mismo gue en muchos otros paises, por

dos razones bdsicas.

-

En primer lugar por los condicionantes_histéricos. En efecto, el
hecho que la participacidén haya sido de cierta maghitud para ca
da parte, es un condicicnante muy fuerte y es muy dificil que

los cambios puedan .ser muy fuertes en un corto plazo.

En segundo lugar por la negociacién politica, ya que si bien en
el corto plazo los cambios no pueden ser muy grandes, en el me-
diano y largo si pueden serlo, pero eso esti condiciocnado por las
negociaciones y ciertamente tambid&n por el voltmen del gasto y

' de los servidios gue maneje cada nivel.

/e
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De todas maneras las posibles modificaciones de los porcentajes
pueden jugar el papel de valvula de ajuste, ante cualguier cam-

bio estructural que se adopte en otras &reas.

- f) Distribucién secundaria

El sistema de distribucién secundaria del régimen vigente has

ta 1984 es claramente distributivo.

Es implicitamente distributivo en lo que se refiere al 65% en ba
se a la poblacidn, ya gue con toda probabilidad la parte que a-
. portan a la recaudacifn nacional las provincias rezagadas sea me
' | nor que la proporcién gque éstas representan en la poblacién glo-
bal del pais.

Pero ademis, en los otros dos ingredientes, "proporcidén per cépi-
ta en la brecha de desarrollo" y "densidad de poblacién" espe-—
cialmente en el primero, el cardcter redistributivo es muy expli

cito y rige sobre una parte importante del sistema.

El principio de gque el sistema debe ser redistributivo ha sido
genera;mente aceptado en nuestro pais, inclusive por las provin—
cias perjudicadas. Es cierto que existen provincias que en este
"momento se estdn gquejando que la redistribucién las afectS, pero
_ diffcilmente deberia interpretarse esa actitud como signo de que
.‘ : no aprueban el caricter redistributivo del sistema, sino en todo
caso de que consideran excesivo el sesgo redistributivo que ha

adoptado.

De tal manera puede considerarse que utilizar la coparticipacién
para redistribuir regionalmente los recursos fiscales es una de-
cisifn consoclidada en el pais y por consiguiente no puede rever-

tirse.

Partiendo de esta premisa, pueden diseflarse sistemas m&s efica-
ces de redistribucién con el mismo volumen de recursos.

1) Distribucidn por objetivos

Como se ha senalado, especialmente los indices referentes a
la brecha de desarrollo, al sugerir deficiencias e inexistencia

de ciertos servicios reflejan necesidad de gasto pdblico. Estos

7
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Indices han merecido aigunas criticas que probablementé sean ra

zonables en vista de que siendo indices parciales son imperfec-

tos. Por ejemplo, el monto del ingrdso regional hubiera sido

una pauta mids comprensiva y menos susceptibles de criticas pero

lamentablemente no se dispone de esa informacifn. También podria
ser relevante agregar nuevos Indices a los tres que se utilizan

en la actualidad para hacer m3s comprensiva la infbrmacién, por

lo menos mientras no se disponga del ingreso.

.' . No se excluye el mantenimiento de este tipo de redistribucidn en

base a Iindices de necesidad, pero también es necesario agregar

lo gue podriamos denominar indices de satisfaccién de las necesi-

~dades. Es decir, no solamente el hecho de gque las provincias ne-
cesitan, sino también el hecho de que estédn cubriendo esa necesi
dad.

Para ello, es decir para implementar un Indice de satisfaccifn
de las necesidades, bastard distribuir una parte de la coparti--
.cipocifn en proporcién de lo que las provincias gasten en deter-
minados rubros. Por ejemplo, si volvemos al caso de la educacifn
primaria, podria distribuirse.una parte de los fondos en funcidén
de lo gue se gasta en educacién primaria. Se menciona esta Glti-
. ‘ ma funcifn porgue probablemente es una de las prioridades indis-
cutibles en nuestro pais, puede haber otras igualmente indiscu-
tibles, otras menos indiscutibles pero en torno a las cuales, co
mo objetivo polftico de la comunidad, se pongan de acuerdo las
jurisdicciones_implicadas y por Gltimo puede haber gasto pdblico

con otros propdsitos menos sociales y mds econdmicos.

Una de las alternativas para implementar esta sugerencia, -radica
rfa en ampliar el Fondo de Desarrollo Regional con cargi “parcial
a brecha de desarrollo y dispersién de la poblac1éﬁ( es£abreelen
do por otra parte pautas objetivas -basadas, comoss Eé%,%g ‘e
gastos especificados- también para la dlstrlbu01dn de’ esteifoﬂ&o.
Eventualmente podrian crearse dos fondos, uno de desarrollo ;g

gional y otro digamos de fomento social, ‘con el propdsito de“dii

ar
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tinguir los prop&sitos de crecimiento econbmico y de satisfac-~"

ci6n de las necesidades sociales de -los sectores sumergidos.

Esta serfa una distribucidn que podemos bautizar como distribu--—
cifn en base a objetivos. Ciertamente , los objetivos deben ser

consecuencia de decisiones politicas.

2) Distribucibn por esfuerzo tributario

Existe una sequnda clase de objetivos que debe ser netamente
separada de lo gque se expresa en las lineas anteriores, se trata

del desarrollo del sistema tributarioc propio.

Como se ha sefialado mas arriba, la misma existencia como Estado
implica gue las jurisdicciones deberian tener un sistema tributa
rio de cierta significacidn, que ciertamente no excluye a la
existencia de sistemas de coparticipacidn pero gue reduzca la im
portancia de &ste en una proporcién determinada, con crecimiento

del sistema tributario propio.

Se requiere, la.existencia de un sistema tributario propio para
que las comunidades puedan resolver por si mismas y financiar

por si mismas la realizacidn de ciertas funciones del‘secfor pd-
blico. Es decir, de acuerdo con sus propios desecs y también su

responsabilidad.

El desarrollo de los sistemas tributarios propios estd 1imitadé
por las restriéciones'al poder impositivo provincial gque impone
la ley de coparticipacitn a las gue se hari referencia mis.ade--
lante,. : : o oL

ﬁn credimiento en los sistemas tributarios subnacionales en de--
trimento de la importancia del sistema de coparticipacidn impli-

cari:

i) .En primer lugar la vigencia de un federalismo efective de
de un pais compuesto por estados provinciales gue séan'realmeﬂ
te estados, en el que las autoridades decidan gastar y finan-

ciar sus gastos de acuerdc con el mandato recibido de la comu-

nidad.

//e.
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ii) En segundo lugar asumir la responsabilidod de_la financia
cién al mismo tiempo que se decide realizar gasto pGblico, im-
plica asumir la plena responsabilidad de tener costos y benefi
cios en la administracidén del sector piblico, primera condi--

cién de una administracién eficiente,

iii) Por dltimo sistemas tributarios subnacionales mis impor-
tantes y consiquientemente un sistema de coparticipacifn menos
importante, implica reducir la probabilidad de conflicto. Los
problemas para llegar a un acuerdo en materia de coparticipa--
cidn se deben, por lo menos en parte, a su enorme importancia
paro las provincias y en algunos casos un pegqueno desliz en
los datos estadisticos que sirven de base o un peguefo cambio
en la naturaleza de las pautas que se utilizan para hacer la
distribucidn, pueden significar alternativamente que no se pue’
da pagar los sueldos o por el contrario que reciba una canti-
dad de dinero que no tiene capacidad administrativa de gastar.
Como en el sector privado, es necesario distribuir los ries--

gos.

Por consiguiente otro de lps'ingredientes de una distribucidn
vinculada con objetivos consiste en alentar la formacién de

sistemas tributarios subnacionales, para lo cual uno de los in-
gredientes posibles es hacer una distribucién en funcién del
esfuerzo tributario. Esta fue una proposicitn de una de las

provincias.

g) Restricciones de los sistemas tributarios subnacionales

Como se ha senalado unc de los requerimientos del sistema es

permitir desarrollar los sistemas tributarios locales e incluso
alentarlos a que crezcan. Si el supuesto bdsico de discusibn es
no alteracidén de la carga tributaria total, ello implica la dis-
minucidén de la recaudacifn nacional y por consiguiente del siste

ma de coparticipacidn.

Para ello es necesario liberar, aunque sea parcialmente de atadu

ras a los sistemas tributarios de las provincias.

// e
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El largo art. 9 de la ley que rigid hasta 1984, establece res--
tricciones para los sistemas tributarios subnacionales gque se
vienen acumulando y perfeccionando desde los afios treinta en
que se establecieron por primera vez, en el entonces llamado

sistema de unificacién de impuestos internos.

En aquel momento dichas restricciones sirvieron para resolver
problemas muy concretos de esa €poca, pero su consolidacién cin

cuenta anos despu&s implica lisa y llanamente consolidar un pre
. juicio,

1) El1 concepto de doble imposicibn

Para distinguir hasta qué& punto lo es deberfia distinguirse
entre dos clases de doble imposici6n, la doble imposicién verti
cal es decir la que se opera entre Nacidn y provincias, entre
provincias y municipalidades y también entre Nacifn y municipa-
lidades y la horizontal, es decir la que se establece entre pro

vincias, entre municipios y también entre naciones.

El problema m&s importante al que se refiere la bibliograffa in

ternacional cuando discute el problema de doble imposicién es

la horizontal, con gran difusi6én de la literatura que se refie-

) ) re a la doble imposicién internacional. Un ejemplo para nuestro
' pais es la que existia en el dmbito del impuesto a los ingresos

brutos -con su anterior denominacidn- cuando no existia el deno

minado convenio interprovincial para evitar la doble imposiciéﬁ.
En ausencia del aludido convenio ocurria que dos empresas "A" y

"B" exactamente iquales, podfian pagar un gravamen diferente con

la misma legislacién. '

Supongamos que "A"™ fuera una empresa instalada en el limite en-
tre una provincia y otra, con la administracién de un lado de

la frontera y la f&brica del otro. De acuerdo con la legislacién
normalmente vigente "A" debia pagar dos veces el gravamen uno a
cada provincia. Mientras que la empresa "B" exactamente igual,
s6lo que teniendo la administracién y la fé&brica en una sola ju-

risdicci6n, pagaba una sola vez. Esto no s6lo afecta los princi-

/e
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pios basicos de tributacién, sino gue ademds afecta el principio

constitucional de igualdad ante las cargas pidblicas.

Otra cosa diferente ocurre con la doble imposicibn vertical y

un ejemplo extremo puede aclarar la cuestidn. Supongamos dos si-
tuaciones tributarias, una situacifn en la cual 21 gobierno na--
cional impone un 100% sobre los tabacos y otré situacidén en la
cual, sobre la misma base imponible, la Nacidén aplica un 50% y

las provincias aplican otro 50%.

. La conclusidén de la comparacién de estas dos situaciones, es gque
la diferencia entre ambas es irrelevante, salvo naturalmente que
se estd administrando dos veces el mismo gravamen, lo gue no de-

ja de ser un problema pero no tan importante.

Este ejemplc pone en evidencia gue la doble imposicidn vertical
no es un problema econdmico. Tampoco es un problema constitucio-
nali, ya gue la constitucifn de acuerdo con la interpretacién ge-~
neralmente aceptada, no prohibe la doble imposicifén vertical,
salvo en el caso de los gravdmenes sobre comercio exterior, con
respecto a los cuales la ausencia de aduanas internas y una poli
tica de imposicidn al comercio exterior comiin a todo el pails, es

una cuestién de principios.

. ’ En efecto, con respecto a los impuestos indirectos es interpre-
tacidn generalizada de que las facultades son concurrentes, es
decir que constitucionalmente no s6lo se impide la doble imposi-
cifn vertical, sino que de hecho se la consagra. Algo parecido,
aungue guizfs no tan terminante, ocurre con los impuestos direc-
tos que son en principio provinciales, pero que pueden ser recau
dados por la Nacién por tiempo determinado y en casos de emergég
cia, lo cual no impide -al menos en el dmbito constitucional-
que las provincias apliquen un impuesto igual al mismo tiempo

gue lo hace la Nacidn.

La propia ley de coparticipacién, al mismo tiempo gque .por una

parte prohibe la doble imposicién, mis adelante la establece ya

VR
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gue, como guizds pudiera considerarse, el impuesto a los ingre-
sos brutos es andlogo al impuesto al valor agregado, establece
una excepcidén a favor del primerc para evitar tal imputacién,
con lo cual es evidente que consagra la doble imposicién verti-

cal, después de prohibirla enfé&ticamente.

Con la excepcidn de algunos paises latincamericanos -en los cua-
les quizds haya influido la experiencia argentina- son pocos

los paises que imponen  tal clase de restricciones. Por ejemplo

en E.E.U.U. es comlin que los estados establezcan impuestos gene-
rales a las ventas al mismo tiempo que los municipios hacen otro
tanto y es comin que tanto los estados como los municipios apli-
quen ciertas formas del impuesto a la renta al mismo tiempo que

la Nacién.

2) Modificaciones de primera etapa

Es por ello que uno de los objetivos de los cambios que deben
introducirse, con toda probabilidad gradualment&, en el sistema
de coparticipacidn tendientes a aumentar la importancia de los
sistemas provinc%ales y reducir la del sistema nacional, consis

te en comenzar a liberar esta marana de restricciocnes.,

Como primera etapa podria comenzarse por la supresibn del inc.d)
del art. 9° gue establece la restriccidn del gravamen a los pro-
ductos alimenticios y el 3er parrafo del inc. d) que restringe

la imposici6n diferencial a los insumos de la produccifén y comer=

cializacibén de bienes gravados por los impuestos internos.

La supresidn de estas restricciones no implicari un cambio sus-
tancial, ya que en la actualidad son en los hechos poco relevan-
t&, pero en cambio implicari un comienzo de avance en el sentido

correcto,

En lo que se refiere al diseho de los sistemas tributarios pro--
vinciales que estd incluido en las mismas disposiciones es nece-
sario un relevamiento de las dificultades efectivas que ha produ
cido en la dltima experiencia -de mds de 5 anos- con el objeto

de -por el momento- depurar su contenido. No debe olvidarse que

v
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estas disposiciones si bien por una parte implican restricciones
a la forma de establecer los gravéménes, por la otra han solucio
nado algunos problemas de las legislaciones tales como p.e. la
-aplicacifén de gravamenes en é&nclaves de jurisdiccién nacional

tales como estaciones ferroviarias, puertos, y similares.



