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Estudio de la repercusién que los distintos sistemas legales de distribucién de los
Recursos Coparticipables tienen en las provincias en relacién con el financiamiento de
sus compromisos y responsabilidades a su cargo.

De los articulos 4, 67, 104 y 108 de la Constitucion Nacional surgen las potestades tnbutarias
de a Nacién y las Provincias. Corresponde a la Nacion: a) impuestos indirectos externos con
caracter exclusivo; b) impuestos indirectos internos concutrentes con las provincias de forma
permanente; c) impuestos indirectos en forma transitoria, segin Art. 67, mmc. 2, CN.
Corresponden a las provincias: a) impuestos indirectos internos concurrentes con la Nacion;
b) impuestos directos en forma exclusiva, salvo que la Nacién hiciera uso de la facultad que le
confiere el Art. 67, inc. 2, CN. De modo que las provincias ttenen mayor potestad tributaria
que fa Nacién respecto de los impuestos mas remunerativos. Correspondian a ia Nacion, de
manera exclusiva, solo los derechos aduaneros sobre los impuestos de importacion y de
exportacién. En tanto que a las provincias, los impuestos directos, al consumo, a la
produccién, contrtbucion termtonal y patentes. Esto porque las provincias conservan el poder
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no delegado por la Constitucion al Gobierno Federal. Asi, la Constitucion Nacional separé

las fuentes de'la Nacion y las provincias. En 1890 nacen los impuestos internos al consumo,
en contraposicion a los impuestos al consumo, que correspondian a las provincias. De modo
que en las provincias ya existian los gravamenes al consumo, provocandose de esa manera
una doble imposicion. Hubo al respecto dos corrientes de opinién: a) respecto de impuestos
indirectos, la Nacion, asi como las provincias, pueden establecerios haciendo uso de las
facultades concurrentes, sin que exista incompatibilidad constitucional, y b) segtin el Art. 104
de la CN, las provincias conservan todo el poder no delegado a la Nacion, de modo que la ley
nacional que establecié los impuestos internos seria inconstitucional. Deja de existir asi un
sistema de separacton en cuanto a fuentes se refiere, y pasamos a un sistema de separacion y
de concurrencia. En el afio 1930, la Nacién, haciendo uso de las facultades que le confiere el
Art. 67, inc.2 de la CN, establece por tiempo determinado, impuestos directos a las
transacciones y a los réditos, siendo que la imposicion de contnbuciones directas le
corresponde a las provincias. Asi la Nacion, desde esa época, utiliza la clausula
constitucional a través de sucesivas prorrogas, hasta la actualidad.

En 1934 el Congreso de la Nacion aprueba la sancion de tres leyes, en el afan de un
reordenamiento del sistema tributario. Estas son las leyes 12.139, 12.143 y 12.147, que dan
origen al régimen de participacion impositiva de las finanzas piblicas. Entonces, en 1930
aparecen los regimenes de coparticipacion impositiva, a través de leyes convenio, que son
normas dictadas por el Congreso de la Nacion, a las que adhiere cada una de las provincias, a
través de leyes sancionadas por sus legislaturas respectivas. Los fundamentos del sistema de
coparticipacidon fueron el que no estuviera prohibido por la Constitucién Nacional, asi como la
fijacion de un plazo determinado de duracion, aunque ¢ste se ha transformado en permanente.
En cuanic a las criiicas, caliiicados juristas se opusieron aiegando vicio de
inconstitucicnalidad, porque la lcy convenio no puede alterar la distribucion de facultades
entre la Nacién y las provincias. Esto es asi porque los recursos tributanios directos son
exclusivos y permanentes de las provincias, de los que la Nacidon puede hacer uso en casos
extraordinarios y por tiempo determinado (Art. 62, inc. 2, CN). Pero su uso permanente y
continuo violenta la Constitucion Nacional. R

Entre los afios 1947 y 1958 se produce una simplificacion del régimen tributano, unificando

los impuestos de réditos y de ventas en la Ley 12.956. También se aumenta la porcidon que

corresponde a las provincias en lo que hace a distribucion primaria. En 1951, la Ley 14.060

pasa a implementar un nuevo sistema de coparticipacién, que se agrega a los que ya existian.
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Se sustituye la Ley 12.139 por la Ley 14.390, por la que las provincias se obligan a no
imponer impuestos de la misma naturaleza de los que existian en el convenio. Desde 1971,
las finanzas publicas de las provincias se ven nuevamente perjudicadas por el proceso
inflacionario. Asi comienza una gran dependencia financiera de las provincias con la Nacion,
a través del ATN. Con la sancién de la Ley 20.221, en 1973, las provincias logran el 50% de
Ja recaudacion en la distribucioén primaria. También se da la unificacion de los tres regimenes
que existian (leyes 14.060, 14.390, 14.788). A partir de 1973 se modifica la estructura
impositiva en nuestro pais, al crearse el Impuesto al Valor Agregado, y derogarse los
impuestos a las ventas y actividades lucrativas. Con la sancion de la Ley 22.293, en 1980,
surge un nuevo régimen de coparticipacion, incluyendo la financiacion de la parte
correspondiente a los aportes patronales para la jubilacion y del FONAVI, que se suprimieron,
siendo que la supresion de aportes patronales seria financiada por una generalizacion del IVA,
segiin Ley 22.294. Lo recaudado por el IVA no alcanzé el nivel de lo que se recaudaba por
aportes patronales, llevando a un desequilibrio en la coparticipacion que fuera recibida por las
provincias. Asi, surge la Ley 22.453, que suprime los aportes patronales jubilatonios de las
provincias, y la entrada en la coparticipacién de la financiacién de su sistema de segundad
social.

Entre los afios 1985 y 1987 no hubo coparticipacién, v se hizo uso de un sistema transitorio de
asignacion fija por acuerdos entre la Nacion y las provincias. En 1988 se restablece el sistema
de coparticipacion a través de la Ley convenio 23.548, considerandose a todos los impuestos
nacionales como integrantes de la masa de fondos para la distribucidn, a excepcién de los
derechos de importacion y exportacion, asi como los impuestos y contribuciones nacionales
de afectacion especifica; también se integraron los impuestos al consumo de combustibles; se
elevé en la distribucién primaria el porcentaje que corresponde a Jas provincias a un 56,60%;
se dejo de lado el sistema de indices de distribucion a traves de los parametros que
determinaba la ley, estableciéndose indices fijos, dados por la misma; se incluy6 una garantia
sobre el monto a percibir por cada provincia. :

Luego de la Ley 23.548 se suceden las normas nacionales que avasallan el régimen de
coparticipacion de impuestos. Asi por ejemplo, la Ley 23.906, que exigia la adhesion de las
provincias para participar en el régimen de afectacion especifica, donde incluia a la Capital
Federal; o la Ley 24.049, que atentaba contra el régimen de coparticipacion, al modificar una
ley convenio en su distribucion secundaria; la Ley 24.061, que al no ser ley convenio,
desobliga a la Nacién de la atencién de las erogaciones que se derivaban del Fondo de
Desarrollo Regional; la Ley 24.065, que crea una coparticipacion especial solo entre
provincias, etc. siendo todas estas leyes que vioientaban al régimen de coparticipacion de
impuestos. Es necesario recordar que las leyes convenio que establecieron los regimenes de
coparticipacién tenian prelacion juridica ante las constituciones provinciales y las leyes
nacionales comunes.

La Ley 23.548 legisla sobre la distribucion de recursos entre las provincias y la Nacion. El
régimen establece una distribucién primaria de los impuestos coparticipables, para las
provincias, que oscila en un 57% del total, y una distribucién secundaria, a partir de ese total,
en porcentajes diferentes para cada provincia. La Nacidn, a través de diversas reformas
impositivas, y de los pactos fiscales, fue quedandose con recursos que 2 las provincias
correspondian por ley de coparticipacion, al modificar los pactos, la distribucién primaria y
secundaria. También la Nacion transfirié a las provincias el sostén financiero de varios
servicios que estaban a su cargo.

El Pacto Fiscal de 1992 tuvo como objetivo la obtencién de mejoras salariales para jubilados
de la Nacién. Para su logro, las provincias autorizaron a la Nacion a hacer uso de parte de sus
recursos, acordando destinar el 20% del Impuesto a las Ganancias y €] 11% del IVA a las
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cajas de prevision social, afectando la distribucion primaria de la masa de impuestos
coparticipables. Para retribuir el recorte financiero que afecté a las provincias, la Nacién
asumié con ellas el compromiso de garantia de un piso de coparticipacion de 725 millones de
pesos mensuales, hasta fines de 1993. También se impuso a las provincias un tope para sus
gastos de 1993, que impedia superaran en mas de un 10% lo gastado en 1992.

El Pacto Fiscal de 1993 genera compromisos entre la Nacion y las provincias. La Nacion se
obligaba a mantener la garantia del piso minimo de coparticipacion, que se elevaria a partir de
1994 a 740 millones de pesos mensuales; recibir los sistemas previsionales provinciales,
‘haciéndose cargo la Nacién de los déficits respectivos. Las provincias se obligaban a eliminar
graduaimente los impuestos provinciales a los ingresos brutos y a los sellos, reemplazandolos
por un impuesto a las ventas; derogar los impuestos provinciales a ia transferencia o consumo
de combustibles o energia; fijar topes a los impuestos inmobiliarios; derogar impuestos que
gravaban intereses de depositos a plazo fijo y en caja de ahorro; avanzar ¢n privatizacion de
las empresas publicas provinciales.

Las consecuencias de ambos pactos fiscales fueron graves y diversas, significando un recorte
significativo del monto de coparticipacion que les correspondia por ley, apropiandose la
Nacién de recursos derivados de la reactivacion econdmica y de aumentos en la recaudacion
impositiva. Se redujo asi el monto de coparticipacion de un 57% a sélo el 39,80%.

La Constitucion Nacional de 1953, en el Art. 67, establecia las atribuciones que correspondian
al Congreso de la Nacién en materia de contribuciones. Asi, decia el inc. 2: “imponer
contribuciones directas por tiempo determinado y proporcionalmente iguales en todo el
territorio de la Naci6n, siempre que la defensa, seguridad comin y bien general del Estado lo
exijan”. En tanto que el inc. 8 decia: “acordar subsidios del tesoro nacional a las provincias,
cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”. La reforma
constitucional de 1994 concreté en el Art. 75, incisos 2, 3 y 9, una modificacion a los
objetivos y procedimientos financieros.  Asi, el inc. 2 dice: “Imponer contribuciones
indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por
tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre’
que la defensa, seguridad comin y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones
previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de las que tengan asignacién
especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion y
las provincias, instituira regimenes de coparticipacién de estas contribuciones, garantizando la
automaticidad en la remision de los fondos. La distribucién entre ia Nacion, las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires, y entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas, contemplando criterios objetivos de reparto; sera
equitativa, solidaria, y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional. La ley convenio tendra
' como camara de origen el Senado, y deberd ser sancionada con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada cdmara, no podrd ser modificada unilateralmente ni
reglamentada y sera aprobada por las provincias. No habra transferencia de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacién de recursos, aprobada por la ley del
Congreso cuando correspondiere y por la provincia interesada o la Ciudad de Buenos Aires,
en su caso. Un organismo fiscal federal tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que debera asegurar la
representacion de todas las provincias y la Ciudad de Buenos Aires en su composicion”. El
inc. 3 dice: “Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por
tiempo determinado, por la ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de
los miembros de cada camara”. Dice el inc. 9: “Acordar subsidios del Tesoro Nacional a las
provincias, cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”.
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La disposicién transitoria: “Un régimen de coparticipacién conforme lo dispuesto en el inciso
2 del art. 75 y la reglamentacién del organismo fiscal federal, serin establecidos antes de la
finalizacidn del afio 1996; la distribucion de competencias, servicios y funciones vigentes a la
sancion de esta reforma, no podra modificarse sin la aprobacién de la provincia interesada,;
tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la distribucién de recursos vigente
a la sancion de esta reforma, y en ambos casos, hasta el dictado del mencionado régimen de
coparticipacion’.

La Convencion Constituyente de 1994 tenia dos posibilidades: a) mantener la asignacion de
recursos contemplada en la Constitucion de 1983, o b) modificarlo por combinacion de reglas
financieras. Siendo que se mantuvo el sistema de separacion de fuentes en relacion con los
derechos de importacién y exportacion; contribuciones directas en recursos ordinarios y
permanentes;, concurrencia en contribuciones indirectas al reconocerse la facultad de la
Nacién de acordar con las provincias un régimen de coparticipacién de estos impuestos;
contribuciones directas por atribucién del Congreso y por aplicacién que de ellas haga el
Gobiermno Federal. ‘

Asi se otorga a la Nacion la facultad de imponer contribuciones directas por tiempo
determinado, quedando vigente la tolerancia para que la Naci6n imponga sus contribuciones
directas. También se establece que las contribuciones directas e indirectas, a excepcion de las
que tengan asignacion especifica, son coparticipables, institucionalizando un régimen de
asignaciones dentro del régimen de coparticipacion. La incorporacion de la Ciudad de
Buenos Aires como nueva jurisdiccién a coparticipar implica otorgarle un derecho de
imposicién que nunca existi6, ademas de considerarla en la distribucion secundaria. También
se crea el organismo fiscal federal que tiene a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido, conforméndolo con la representacion de las provincias y la
Ciudad de Buenos Aires. También se establece que por ley especial, aprobada por la mayoria
absoluta del total de los miembros de cada camara, se podré establecer y modificar
asignaciones especificas de recursos coparticipables por tiempo determinado. La forma de
asegurar ¢l destino equitativo de las asignaciones especificas seria a través de ley convenio y a
través del Senado de la Nacion, o sea aceptada por todas las partes, al implicar una cesion de
derechos de unas provincias a otras o a la Nacion. No se escapa, asi, a la manipulacion
tributaria de! Gobierno Nacional. Se delegan mayores facultades tributarias a la Nacion, en
perjuicio de las provincias. Asi la Nacion tendrd facultades concurrentes en los impuestos
directos e injerencia en los impuestos que eran de exclusivo patrimonio fiscal de las
provincias. Ademas de poder concretar las asignaciones especiales libremente; deslindar su
responsabilidad en la coparticipacion que le debia a la Ciudad de Buenos Aires con recursos
del Estado Nacional, y atribuir al Congreso de la Nacién la facultad de decidir sobre la
distribucion de impuestos coparticipables; otorgar ayudas econdmicas a provincias
econdémicamente fuertes en perjuicio de aquéllas que son mas débiles.

Todo elle se traduce en e! avasallamiento 2 las autonomias provinciales, lesionando el
federalismo. La Nacion podra decidir el destino de 1a masa coparticipable.

La distribucién de funciones, competencias y servicios con las correspondientes necesidades
de gasto, es la primera etapa que debe ser abordada dentro de un proceso de estructuracion del
sector publico por niveles de gobierno. El estudio del papel economico que corresponde al
Estado deberia comenzar por la magnitud de gasto publico a distribuir entre el gobierno
nacional, las provincias y los municipios. Se deberd partir del anilisis de las asignaciones de
gastos que rigen en nuestro pais. Actualmente el gobierno de la Nacion es responsable del
sistema previsional, de la educacién superior, de las relaciones exteriores, la defensa nacional,
la politica macroeconémica, gran parte de las regulaciones de los servicios publicos. En tanto

que a las provincias corresponde la inversion social, la infraestructura termto 'm;a
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delimitacion de responsabilidades de gasto en los niveles de gobierno no se ha completado.
No siendo claro el papel econdmico de los municipios y el alcance de su area de gestion, en .
muchas provincias. ' -

Los gastos de funcionamiento de la Administracion Central no disminuyeron después de las
privatizaciones. Las provincias incrementaron sus responsabilidades educativas y sanitarias y
sus compromisos de inversion en infraestructura. Los ingresos impositivos globales
destinados a las provincias no han mejorado su participacion. Las transferencias recibidas por

las provincias en los: tltimos afios se han visto mermadas en su participacion del total de -~ -

recursos de recaudacion nacional, al sufrir reduccién la masa coparticipable. Los porcentajes
definidos por la futura ley correspondiente a la distribucién primaria deberian respetarse en su
totalidad, eliminando toda reduccién especifica practicada en el pasado sobre la masa
coparticipable. Deberian mantenerse los impuestos que conforman la masa coparticipable, la
que debe distribuirse en su totalidad. Una vez definido el componente de la masa
coparticipable, la distribucion primaria entre la Nacion y las Provincias podria hacerse en
porcentajes fijos. Los ingresos que las provincias reciben en concepto de coparticipacion
deben hacerse efectivos de manera automatica, sin ningin tipo de condicionamientos. Para
definir los porcentajes correspondientes a la distribucion primaria se debera tener en cuenta lo
siguiente: no existe razon para que la Nacion incremente el porcentaje de distribucién
primaria que le asigna la ley vigente; siendo necesario incluir en la nueva ley a la Capital
Federal a los efectos de la distribucion primaria aparece otro argumento para no reducir la
participacion de las provincias en la masa coparticipable. Seria provechosa la creacion de un
fondo de desarrollo regional para la financiacién de inversiones en obras de infraestructura
clave para el desarrollo econdmico de las regiones, todo ello con recursos provenientes de los
impuestos coparticipables. Seria aconsejable mantener un fondo para contingencias a los
efectos de afrontar situaciones imprevistas que afecten a las finanzas de las provincias. Seria
conveniente establecer un limite superior a los niveles de gasto corriente de las provincias,
establecido en relacion con las funciones que tienen asignadas, debiendo los ingresos por
coparticipacion’ que sobrepasen ese limite ajustarse en funcién de criterios objetivos y
debiendo ser destinados a financiar obras de infraestructura. También el estade nacional
deberia tener un limite similar que le obligue a incrementar el ahorro en los momentos de pico
productivo, asi como de recaudacion.

Las provincias se financian sobre la base de recursos propios y de la participacion del sistema
impositivo del gobierno nacional. Asi es que las provincias deberian ajustarse a un equilibrio
de ingresos y gastos que preserve la procedencia territorial de los recursos y la autonomia
financiera de los gobiernos. De las relaciones fiscales entre los distintos ambitos del gobierno
pueden surgir dos tipos de desequilibrio: el vertical, que se produce entre niveles de gobierno,
y el desequilibrio horizontal, que se produce entre unidades de gobierno de un mismo nivel.
El primero de ellos es producto de los desajustes entre la distribucién vertical de
competencias y la distribucion vertical de ingresos tributarios entre niveles de gobiemo. El
desajuste vertical impone en nuestro pais el régimen de coparticipacion federal de impuestos
para distribuir i0s ingresos que recauda el gobierno de la Nacién con las provincias que
delegaron en él esta tarea. E! desequilibrio fiscal horizontal se produce por una falta de
correspondencia entre la capacidad fiscal y la necesidad de gasto. Es necesario restaurar el
equilibrio para que las provincias mas débiles provean un buen nivel de servicios publicos sin
tener que Tecurrir a impuestos mas elevados que los de otras provincias. Para corregir el
desequilibrio vertical se debera igualar los ingresos de los distintos niveles de gobierno,
recibidos a través de la distribucion de los ingresos totales, con las necesidades de gasto de
cada uno de ellos. Y para corregir e! desequilibrio horizontal se debe realizar de tal modo que
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el grado de cobertura de las necesidades de gasto a través de los ingresos potenciales sea el
~ mismo en todos los niveles de gobierno.

Entre los ingresos que se reciben en coparticipacion aparecen aquéllos que responden a un
criterio devolutivo y aquélios que responden a criterios niveladores. Ambos criterios presentes
en la Constitucién Nacional, que establece la necesidad de que la distribucién de los
impuestos coparticipables se efectie cobre la base de criterios objetivos de reparto, y que a la
vez sea equitativa, solidaria y dando prioridad a un logro de grado equivalente de desarrollo,
calidad de vida, igualdad de oportunidades en todo el territorio de la Nacion.

A los efectos de realizar una propuesta ajustada a las pautas constitucionales es necesario
hacer una prolija evaluacién de la situacion actual que considere muy especialmente los
desequilibrios inter-regionales existentes, cuantifique las necesidades y establezca la
reasignacion de recursos necesaria para Jograr el desarrollo arménico de las provincias. Este
sera el objetivo de los tramos siguientes de este trabajo.
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Estudio, antecedentes, y proyecto de Zona Franca NOA
Objetivos de las zonas francas. Actividades que se desarrollan

Las zonas francas tienen como objetivo, segin la Ley 24.331, impulsar el comercio y las
actividades industriales de exportacion para promover la inversion y el empleo. Para ello se¢
busca el aumento de la eficiencia y la disminucion de costos, mediante ia concentracion de
actividades complementarias, desgravaciones impositivas y ventajas arancelarias.

Pueden desarrollarse actividades de almacenaje, comerciales y servicios ¢ industnales; estas
ultimas con el sélo objeto de exportar la mercaderia resultante a terceros paises. También se
pueden producir bienes de capital que no registren antecedentes de produccion en el pais, para
ser “exportados” al resto del territorio nacional, bajo el régimen arancelario y tributario
vigente. '

Toda mercaderia que ingrese a la zona franca se considera como una importacion, eilo desde
el punto de vista del usuario de la zona franca. En tanto que la mercaderia que sale de la zona
franca se considera una exportacion. Las transacciones comerciales realizadas con la regién
aduanera general estaran sujetas a los aranceles, reembolsos e impuestos que rijan a nivel
nacional o provincial.

Ventajas de radicarse en la zona franca

a. Los productos comercializados con terceros paises no estin sujetos al arancel de
importacion y exportacion.. Si lo estaran las mercaderias transadas con el resto del pais,
excluidas las otras zonas francas.

b. Las actividades que se realicen dentro de la zona franca estardn exentas de los impuestos
nacionales, provinciales y municipales, a excepcion de las tasas por prestaciones efectivas.
Esta ventaja es fundamental, dada la incidencia de los impuestos en los costos de
produccion.

¢. La zona franca retine las ventajas de los parques industriales, donde se concentran
diversas actividades en un espacio reducido. Siendo una de las principales ventajas la
posibilidad de adquirir bienes de capital sin aranceles ni Impuestos.

De la concesidn

La concesién de la zona franca es un negocio inmobiliario. La concesion por treinta afios, yel i .
concesionario tendra a su cargo la administracién de los terrenos y facilidades de la zona
franca. Por ello cobrara a las industrias radicadas distintas tarifas por servicios, segun lo que
proponga en la oferta técnica. Entre las tarifas por servicios el concesionario podrd cobrar

renta de terrenos, uso de almacenes y patios publicos, derechos de incorporacion de usuartos y
gastos administrativos, visa de documentos, uso de instalaciones y locales, servicios
complementarios. Su-obligacién consistira en realizar las obras y proveer los equipos de
construccidn, de infraestructura, equipos de levacion y transporte, y sera el encargado de la
fiscalizacion aduanera, debiendo rendir cuentas a la Administracion Nacional de Aduanas. El
concesionario debera abonar a la provincia un canon determinado, como porcentaje de la
facturacion bruta mensual. Porcentaje que formara parte de la oferta econémica para el

proceso de licitacion.

El monto requerido para la inversion formard parte de la oferta econémica para el proceso de. .
licitacién. Esta tltima serd evaluada segin el monto previsto de inversion y el cronograma de
ejecucion de las obras. La inversion requerida para el buen desempefio de la zona franca
dependera de la cantidad de usuarios directos y hectdreas solicitadas, asi como de las
actividades que vayan a desarrollar. También de la futura evolucién del negocio. M}?
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Respecto de los requisitos de exigencia en €l pliego, vemos dos etapas de inversion requenda:

a) Puesta en funcionamiento, entendido ello por la disponibilidid de infraestructura. 'y -
servicios basicos y operativos de zona franca que satisfagan Jas necesidades de potenciales
usuarios

s Plazo maximo: 18 meses.
» Monto minimo: 2.000 millones de dolares.

b) Construcciones y equipos: dentro de los primeros cinco afios, a partir de la firma del
contrato de concesion.

Los montos de inversion serdn objeto de compromiso por el oferente en la oferta econdmica y
constituiran, junto con el cronograma de obras un elemento importante en la calificacion de la
oferta.

Provincia de Salla

La Provincia de Salta ocupa una gran extension del noroeste del pais, con una superficie de
155.368 km’. Limites provinciales: al norte con Jujuy, al sur con Tucuman, Catamarca y
Santiago del Estero, al este con Chaco y Formosa. Limita al norte con Bolivia, al este con
Paraguay vy al oeste con Chile. Politicamente se divide en 23 departamentos y 59 municipios,
siendo !a poblacién actual de alrededor de 983.000 habitantes. Hay dos posibles ubicaciones
para la zona franca: la ciudad de General Mosconi, ubicada en el departamento de San Martin,
y la ciudad de General Giiemes, en el departamento de Giiemes.

El departamento de General San Martin tiene una superficie de 15.595 km?’ y una poblacién
estimada de 117.213 habitantes, El departamento de General Giemes posee una superficie de
2.210 km? y una poblacién de 38.060 habitantes.

La zona franca estara ubicada en General Giiemes o en General Mosconi. Los candidatos a
concesionario optaran entre una u otra de acuerdo con su anteproyecto técnico.

Una de las localizaciones posibles estd a 2 km de la ciudad de General Giiemes. Ocupa un
predio de 200 hectareas, delimitada por las vias del FC General Belgrano, al este, y la ruta
nacional 34, al oeste.

La otra ubicacion posible esta proxima a la ciudad de General Mosconi, sobre la ruta nacional
34, ocupando 50 hectareas.

La estratégica ubicacion geogrifica de la zona franca Salta, sumada a su moderna
infraestructura de servicios y transporte, hace posible acceder facilmente a los mercados mas
dinamicos para las exportaciones argentinas, como Chile y el Este Asiatico.

La zona franca Salta estd emplazada en el corazdn de la red vial y ferroviaria que une el
Atlantico con el Pacifico y el sur con el norte, conectando importantes puertos y ciudades. '

Actividad economica

La economia de Salta es caracterizada por las explotaciones agropecuarias y forestales, y las
industrias derivadas de ellas. El sector industrial saitefio es el mas importante ‘a mivel local,
aportando un 27% al producto bruto de la provincia. El sector servicios tiene una importante
participacién. Le siguen las explotaciones agropecuarias y ¢l comercio. La mineria se ha
~ convertido en un importanie sector por su dinamismo y su potencial de mediano plazo.
Mientras que el producto bruto de la provincia crecié un 4% en 1996, la explotacion de minas
y canteras crecié un 8%. Se espera que la mineria y la construccion crezcan fuertemente.
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La Provincia de Salta cuenta con 15,5 millones de hectéreas, de las cuales 3,3 millones estin
afectadas a la ganadena y 510 mil comresponden a explotaciones agricolas. De la superficie
total de la provincia, 12 millones de hectéreas tienen potencial para la ganaderia o para -
explotaciones mixtas forestales-ganaderas.

La principal especie ganadera es la bovina, que posee un stock de 482.000 cabezas. Le siguen
los camélidos y los ovinos. También se crian porcinos, equinos, mulares y asnares.

Los principales cuitivos abarcan el 99% de las 510.000 hectareas sembradas Entre ellos se
destaca la produccion de porotos secos, soja y maiz.

En cuanto a comercio exterior, Salta exporta aproximadamente el 9% de su producto bruto.
Los principales productos exportados son legumbres, hortalizas y tubérculos (en 1995, por
valor de 100 millones de dolares). Le siguen en importancia las exportaciones de
combustibles y aceites minerales, que alcanzaron 62 millones.

El principal destino de las exportaciones saltefias es Brasil, que recibe un 30% de las mismas.
Al continente americano se destina e] 60% del total.

Zona franca Salta. Predios habilitados

Como ya se menciond, los potenciaies concesionarios tienen la posibilidad de optar entre dos
ubicaciones alternativas para la zona franca: la ciudad de General Giiemes o la ciudad de
General Mosconi. En ambos casos, 1a superficie destinada al predio de la zona franca podra
ser ampliada a futuro si la expansion de! negocio lo requiere.

General Gliemes

El terreno para la zona franca se sitda en una fraccion libre de cultivos y mejoras, a dos
kilometros de la ciudad de General Giemes. Su afectacion a la utilidad publica y su
expropiacion han sido establecidas por Ley Provincial 6.860. La zona franca ocupara un
predio aproximado de 200 hectireas que forma parte de un 4rea de 395 hectareas. Dentro de
esa area se desarrollard un parque industrial para la produccion con destino al mercado
interno. Los adjudicatanos fijaran la ubicacion y drea necesanias para desarrollar la zona
franca dentro del predio.

El area indicada estid delimitada al norte por la central térmica General Giiemes, al sur por el
cauce del rio Mojotoro, al este por las vias del FC General Belgrano, y al oeste por la ruta
nacional 34.

General Mosconi

El predio seleccionado linda con la ciudad de General Mosconi, sobre la ruta nacional 34. El
predio ocupa unas 50 hectareas, y cuenta con infraestructura para la provision de electricidad,
gas y agua, y también con depdsitos.

Hemos presentado una descripcion general del proyecto, que sera analizado en detalle en el
Primer Informe Parcial, que incluird en anexos todos los soportes documentales que

constituyen antecedentes del proyecto.
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Estudio y andlisis de las distintas posiciones frente al Monotributo o Impuesto especial
para pequeiios contribuyentes. Anailisis de la controversia. Caracterizacion. Derecho
comparado.

El proyecto del Monotributo, o Impuesto Especial para Pequefios Contribuyentes, fue
promovido por las nuevas autoridades de la Direccion General Impositiva, con el amimo de
simplificar la administracion fiscal del universo de las pymes y otros pequefios
contribuyentes, aumentando asi la recaudacion al establecer un tnbuto sobre base fija, lo que
permitira limitar la evasion fiscal. Entre los principales objetivos se destacan:

e Mantener ¢ aumentar la recaudacion
« Simplificar las obligaciones tributarias

El nuevo impuesto comprenderia [VA (eliminando el recargo que actualmente se aplica sobre
las compras a los responsables no inscriptos, salvo el correspondiente a los servicios
publicos), Ganancias, contribucién al SIJP a cargo del empleador y su aporte como auténomo
e Ingresos Brutos de provincias (previo convenio de adhesion). Los destinatanios serian
personas fisicas, esto es, pequefios comerciantes, fabricantes, prestadores de servicios. El
caracter optativo para los comprendidos en el régimen. Exclusiones: contribuyentes que
superen ingresos brutos por $ 144.000 y topes indicadores de magnitudes fisicas de la
categoria supenior; todas las sociedades de hecho; contnbuyentes que desarrollen actividades
como intermediacion financiera, corredores de titulos, valores mobiliarios y cambio,
aseguradoras, alquiler o administracion de inmuebles, almacenamiento o depésito de
productos de terceros, propaganda y publicidad, despachantes de aduana, empresarios,
directores o productores de especticulos, publicitarios, actividades para cuyo ejercicio se
requiera titulo profesional universitario habilitante, consultores y sector primario de la
economia; contribuyentes con mas de una unidad de explotacion.

La inclusién en el régimen inicial sera opcion del contribuyente.
Esquemua bdsico

e El impuesto a ingresar anualmente serd un porcentaje determinado de los ingresos brutos
maximos de cada categoria (incluye el pago de IVA y Ganancias).

e Los recursos de la Seguridad Social a ingresar presumen, en todas las categorias, el aporte
de un autdonomo al SIJP, a una cotizacion reducida al equivalente de $ X mensuales, y para
las categorias 3 y 4, la contribucion a cargo del empleador, equivalente a $ x mensuales
por empleado, presumiendo un empleado en la categoria 3 y dos en la categoria 4.

¢ A los ingresos brutos se le incorporan magnitudes fisicas de su categoria, para evitar que
los responsables falseen los verdaderos ingresos para acogerse a este régimen especial,
disminuyendo su carga tributaria.

¢ En la medida en que los responsables superen el nivel de ingresos brutos o alguna de las
magnitudes fisicas de su categoria, pasan automaticamente a la categoria siguiente.

e Los responsables del monotributo continuardn siendo pasibles exclusivamente del
acrecentamiento del IVA de los servicios publicos.

Beneficios para los contribuyentes que opten por el sistema, segun la DG

e Se elimina el recargo del 10,5% del IVA en sus compras (excepto para sepvigios

publicos).
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e Sus ingresos no generan obligaciones tributarias en ganancias.
¢ Sus ventas no generan obligaciones tributarias en [VA.

¢ No necesita llevar registros contables (solo debe conservar sus facturas de compras y
ventas).

¢ No requiere la presentacion de declaraciones juradas para determinar el impuesto.

¢ Disminuyen los costos administrativos del cumplimiento de las obligaciones tributanas.
e Le permite prever sus finanzas, unificando todas las cargas fiscales en una cuota fija.

¢ Se efectiia un solo pago mensual por todo concepto.

e Se establecen, ademds, una serie de ventajas en lo que se refiere a contribuciones a la
Seguridad Social y régimen laboral.

Facultades de la Administracion Tributaria

e Incluir y categorizar de oficio a los responsables por evaluacion del nivel de ingreso o de
las magnitudes fisicas.

e Inciuir en el régimen actividades econdémicas inicialmente excluidas (por ejemplo,
profesiones liberales), cuando las condiciones asi lo permitan.

e Sancionar con multa y clausura a los responsables que no exijan, conserven o entreguen
facturas por sus operaciones o no exhiban en un lugar visible al publico placa de
inscripcion en el régimen, categorizacién y comprobante de pago de la tiltima cuota.

» Establecer exclusiones a determinadas categorias, teniendo en consideracién la situacion
especial de determinadas zonas, radios y lugares.

e Excluir de oficio a los responsables incluidos indebidamente por exceder los requisitos
objetivos y subjetivos exigidos, como asi también cuando adquieran bienes o realicen
gastos con un valor incompatible con los ingresos declarados.

¢ Establecer excepciones a las magnitudes fisicas.
Comentarios a este proyecto

El proyecto tiene algunos aspectos indudablemente positivos. Especialmente puede
mencionarse la simplificacion en el procedimiento de liquidacidn, que ejerceria un efecto
beneficioso, al limitar la tendencia de la administracion fiscal, que ha estado vigente durante
largo tiempo, a imponer gravosos costos administrativos a los contribuyentes.
Historicamente, cumplir con las obligaciones fiscales ha representado una pesada carga, tanto
en esfuerzo como en recursos, lo que constituye un incentivo a la evasién. En este sentido el
proyecto significa un avance (que tal vez debiera ser limitado en aspectos tales como la
liberacion de las obligaciones contables).

El proyecto constituye en si un régimen distinto y simplificado de tributos, como el que ya
estuviera en vigencia aftos atras, sin perdurar. La sola exclusion del régimen a contribuyentes
que superen ingresos brutos por $ 144.000 pone de manifiesto que muy pocos contribuyentes
estarian comprendidos en el monotributo. Entre los tantos beneficios, que menciona el
proyecto Silvani, se confunde monotributo con la Ley del Trabajo actualmente vigente.

Limitar el personal ocupado provoca la contratacion en negro de trabajadores que se verian
perjudicados, fomentando asi el flagelo de la desocupacion.
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La proporcion de metros cuadrados ocupada no guarda relacion con los ingresos y las
utilidades de ningiin tipo de actividad.

Estar de acuerdo con el establecimiento de un monto fijo mensual, seria no considerar que
existen actividades con ciclos de venta estacionales o muy vanables.

Proyecto de Ley para Pequefios Contribuyentes, del Diputado Lamberto

Este proyecto es una opcion para personas fisicas, sucesiones indivisas, autonomos con
actividad comercial, industrial, agropecuaria, profesionales y servicios en general, que reanan
los siguientes requisitos:

e Que el valor de sus bienes no alcance el minimo exento segun la Ley de Bienes
Patnimomales, art. N° 24,

e Que los ingresos brutos no superen, por ejemplo $ 60.000 anuales, en caso de actividad
comercial, industrial, agropecuaria, primarias, y de $ 20.000 para actividades
profesionales y de servicios en general.

La DGI otorgara una clave unica de identificacion tributaria. La inscripcion valdra para el
afio de inscripcion y el siguiente. En caso de actividades iniciadas con posteriondad a la
vigencia de la Ley, la inscripcion se obtiene con el solo cumplimiento de la condicion
patrimonial, y mantiene sus efectos durante cuatro meses, luego de los cuales se mantendra si
el cuadruplo de los ingresos obtenidos en los primeros tres meses de actividad no superan el
limite que fija la Ley. Cumplido el plazo de vigencia de la inscripcidn inicial, la misma se
puede renovar por periodos anuales con el cumplimiento de la declaracion jurada.

La percepcion y fiscalizacion del impuesto especial estara a cargo de la DGI, destinado a
financiar el SIJP.

Beneficios atribuidos al proyecto

e En materia impositiva: por adquisicion de bienes y servicios que efectuen a otros
responsables en el [VA, tienen tratamiento de consumidor final. Quedan exentos del
impuesto a las Ganancias por renta obtenida.

+ En materia previsional: aportan al régimen de trabajadores autéonomos en la categoria
minima vigente.

¢ En matenia procedimental: quedan exceptuados de actuar como agentes de retencion o
percepcion de impuestos nacionales. Gozan de una presuncion de lenidad con respecto a
las infracciones formales previstas en la Ley 11.863.

Los procedimientos de inspeccion constan de: comprobacion de inscripcion al régimen de esta
Ley, comprobacion de las condiciones requeridas para la categorizacion, y comprende las
obligaciones fiscales y previsionales.

Alternativas propuestas

Alternativa L. Los sujetos obligados abonaran un importe fijo mensual que se establecera por
escalas, variables segun el tipo de actividad.

Alternativa II: Los sujetos pasivos abonaran el impuesto que resuite de aplicar una tasa
determinada al total de sus ingresos brutos mensuales.

Obligaciones del contribuyente
e Presentacion de la declaracion jurada anual.

e (Conservar comprobantes de compras y ventas.
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Derecho comparado

Rige un régimen simplificado tributario en Brasil, para las MyPES, iniciativa que llevo a que
la Argentina empezase a discutir la postbilidad de aplicar un régimen similar. Asi surge la
propuesta que elaboro 1a DGI, y que es revisada por distintos sectores.

El régimen brasilefio, denominado SIMPLE, engloba casi todos los tributos de la Union, y
permite la inclusion de los estaduales y municipales. Su aplicacion tiene un doble objetivo,
cuales son simplificar el procedimiento administrativo para cumplir con las obligaciones
impositivas y reducir la carga tributaria legal para este estrato de empresas. Es optativo para
aquellas firmas que facturen menos de R$ 720.000 anuales.

Andlisis de la Subsecretaria de Industria — Programa Pymes

La Subsecretaria de Industria ha comentado el proyecto Silvani, al que le ha formulado
algunas observaciones, sobre la base de las cuales realiza una propuesta alternativa. En ella
plantea excluir la restriccion del tamafio fisico del establecimiento, incrementar ¢l tope de
facturacion a $ 400.000 anuales y elevar la cantidad maxima de ocupados a 20. A su vez,
propone establecer cuatro estratos segin facturaciéon/ocupados y aplicarle una alicuota sobre
el margen con una leve progresividad. También postula disponer de un mecanismo gue
incentive al incremento de la planta de personal (permitir la permanencia en el régimen de las
empresas que incrementen su personal, siempre y cuando lo hagan a una tasa superior al 20%
anual).

Consideracion personal sobre la aplicacion del régimen especial para pequefios
contribuyentes y sobre un proyecto de ley alternativo

Debera ser de caracter optativo para quienes cumplan las condiciones establecidas.

Debera simplificar el cumplimiento de las obligaciones tributarias, al reunir en un unico
tributo la recaudacion de la DGIL.

c. Seran destinatarios de la opcion: comerciantes, fabricantes, prestadores de servicio,
sociedades de hecho.

d. Incrementa la recaudacion al captar contribuyentes que trabajen en negro, blanqueando la
situacion irregular e ingresando al sistema previsional.

¢. Facilidad de control por la DGL

f Favorece la contratacion de personal a las PyMES, ya que a mayor cantidad de empleados
se reduce el aporte a pagar por el empleador.

g. Facilidad de pago mensual.

h. El establecimiento de tasas fijas segin las escalas de venta llevaria a especular con la
facturacion cuando se estime que se estd por alcanzar el limite superior de una escala. Si
las escalas son muy amplias, se verian perjudicados aquélios que estan apenas por encima
del nivel y beneficiaria a 1os que estan cerca del limite superior.

i. Se debe tener en cuenta, segun la explotacion tenga o no relaciéon de dependencia y la
cantidad de trabajadores ocupados.

j.  Deben considerarse actividades con ciclos de venta fluctuantes, asi como estacionales.

k. La proporcion de metros cuadrados ocupada no tiene relacion con los ingresos y utilidades
de las distintas actividades.

1. Deberian crearse distintas tasas para actividades actualmente gravadas en IVA, o exenta
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. El tnibuto especial podria extenderse en forma general a comercio, industria, servicios y
comprender todos los gravamenes, como ser ganancias por la actividad, bienes personales
afectados a la actividad, ingresos brutos, [IVA (pasa a ser consumidor final), tasas
provinciales o municipales sobre la actividad y sobre bienes personales afectados, aportes
previsionales, obra social y ART (debiendo el importe retenido al empleado pasar
directamente a la obra social y a la AFJP); agente de retencion, percepcion e informacion.

Se deberia establecer un monto maximo de facturacion para ingresar al sistema,
diferenciado segin el tipo de actividad, variando segin la cantidad de empleados
registrados.

No deberian estar comprendidos los contribuyentes que desarrollen actividad en mas de
una explotacién comercial, o que se dediquen a una actividad similar. Esto para evitar el
desdoblamiento de tareas o actividades y entrar asi dentro de los limites de facturacion
permitidos como maximo.
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Régimen de Coparticipacién Federal de Impuestos. Andlisis sobre diferentes sistemas
legales de distribucion de los Recursos Fiscales entre la Nacion y las provincias. Estudio
sobre convenio entre la Nacién y las provincias que garantizan la transferencia
automitica de los porcentajes de distribucién. Papel que desempeiia en Banco de la
Nacion Argentina en la distribucion.

De los articulos 4, 67, 104 y 108 de la Constituciéon Nacional surgen las potestades tributarias
de la Nacion y las Provincias. Corresponde a la Nacion: a) impuestos indirectos externos con
caracter exclusivo; b) impuestos indirectos internos concurrentes con las provincias de forma
permanente; c¢) impuestos indirectos en forma transitoria, segun Art. 67, inc. 2, C.N.
Corresponden a las provincias: a) impuestos indirectos internos concurrentes con la Nacion;
b) impuestos directos en forma exclusiva, salvo que la Nacion hiciera uso de la facultad que le
confiere el Art. 67, inc. 2, CN. De modo que las provincias tienen mayor potestad tributaria
que la Nacion respecto de los impuestos mas remunerativos. Correspondian a la Nacion, de
manera exclusiva, s6lo los derechos aduaneros sobre los impuestos de importacion y de
exportacion. En tanto que a las provincias, los impuestos directos, al consumo, a la
produccion, contribucion territorial y patentes. Esto porque las provincias conservan el poder
no delegado por la Constitucion al Gobierno Federal. Asi, la Constitucién Nacional separé
las fuentes de 1a Nacion y las provincias. En 1890 nacen los impuestos internos al consumo,
en contraposicion a los impuestos al consumo, que correspondian a las provincias. De modo
que en las provincias ya existian los gravamenes al consumo, provocandose de esa manera
una doble imposicion. Hubo al respecto dos corrientes de opinion: a) respecto de impuestos
indirectos, la Nacion, asi como las provincias, pueden estabiecerlos haciendo uso de las
facultades concurrentes, sin que exista incompatibilidad constitucional, y b) segin el Art. 104
de la CN, las provincias conservan todo el poder no delegado a la Nacién, de modo que la ley
nacional que establecio los impuestos internos seria inconstitucional. Deja de existir asi un
sistema de separacion en cuanto a fuentes se refiere, y pasamos a un sistema de separacion y
de concurrencia. En el afio 1930, 1a Nacion, haciendo uso de las facultades que le confiere el
Art. 67, inc.2 de la CN, establece por tiempo determinado, impuestos directos a las
transacciones y a los réditos, siendo que la imposicion de contribuciones directas le
corresponde a las provincias. Asi la Nacion, desde esa época, utiliza la cldusula
constitucional a través de sucesivas prérrogas, hasta la actualidad.

En 1934 el Congreso de la Nacion aprueba la sancion de tres leyes, en el afin de un
reordenamiento del sistema tributario. Estas son las leyes 12.139, 12.143 y 12.147, que dan
origen al régimen de participacion impositiva de las finanzas piblicas. Entonces, en 1930
aparecen los regimenes de coparticipacion impositiva, a través de leyes convenio, que son
normas dictadas por el Congreso de la Nacion, a las que adhiere cada una de las provincias, a
través de leyes sancionadas por sus legislaturas respectivas. Los fundamentos del sistema de
coparticipacion fueron el que no estuviera prohibido por la Constitucién Nacional, asi como la
fijacién de un plazo determinado de duracidn, aunque €ste se ha transformado en permanente.
En cuanto a las criticas, calificados juristas se opusieron alegando vicio de
inconstitucionalidad, porque la ley convenio no puede alterar la distribucién de facultades
entre la Nacion y las provincias. Esto es asi porque los recursos tributarios directos son
exclusivos y permanentes de las provincias, de los que la Nacion puede hacer uso en casos
extraordinarios y por tiempo determinado (Art. 62, inc. 2, CN). Pero su uso permanente y
continuo violenta la Constitucién Nacional.

Entre los afios 1947 y 1958 se produce una simplificacion del régimen tributario, unificando
los impuestos de réditos y de ventas en la Ley 12.956. También se aumenta la porGion que
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corresponde a las provincias en lo que hace a distnbucion primaria. En 1951, la Ley 14.060
pasa a implementar un nuevo sistema de coparticipacién, que se agrega a los que ya existian.
Se sustituye la Ley 12.139 por la Ley 14.390, por la que las provincias se obligan a no
imponer impuestos de la misma naturaleza de los que existian en el convenio. Desde 1971,
las finanzas publicas de las provincias se ven nuevamente perjudicadas por el proceso
inflacionario. Asi comienza una gran dependencia financiera de las provincias con la Nacion,
a través det ATN. Con la sancion de la Ley 20.221, en 1973, las provincias logran el 50% de
la recaudacion en la distribucion primaria. También se da la unificacion de los tres regimenes
que existian (leyes 14.060, 14.390, 14.788). A partir de 1973 se modifica la estructura
impositiva en nuestro pais, al crearse el Impuesto al Valor Agregado, v derogarse los
impuestos a las ventas y actividades lucrativas. Con la sancion de la Ley 22.293, en 1980,
surge un nuevo régimen de coparticipacion, incluyendo la financiacion de la parte
correspondiente a los aportes patronales para la jubilacion y det FONAVI, que se suprimieron,
siendo que la supresion de aportes patronales seria financiada por una generalizacion del IVA,
segin Ley 22.294. Lo recaudado por el IVA no alcanzé el nivel de lo que se recaudaba por
aportes patronales, llevando a un desequilibrio en la coparticipacion que fuera recibida por las
provincias. Asi, surge la Ley 22.453, que suprime los aportes patronales jubilatorios de las
provincias, y la entrada en la coparticipacion de la financiacion de su sistema de seguridad
social.

Entre los afios 1985 y 1987 no hubo coparticipacion, y se hizo uso de un sistema transitorio de
asignacion fija por acuerdos entre la Nacién y las provincias. En 1988 se restablece el sistema
de coparticipacion a través de la Ley convenio 23.548, considerandose a todos los impuestos
nacionales como integrantes de la masa de fondos para la distribucion, a excepcion de los
derechos de importaciéon y exportacion, asi como los impuestos y contnibuciones nacionales
de afectacién especifica; también se integraron los impuestos al consumo de combustibles; se
elevo en la distnbucion primania el porcentaje que corresponde a las provincias a un 56,60%;
se dejo de lado el sistema de indices de distribucion a través de los parametros que
determinaba la ley, estableciéndose indices fijos, dados por la misma; se incluyoé una garantia
sobre €l monto a percibir por cada provincia.

Luego de la Ley 23.548 se suceden las normas nacionales que avasallan ¢l régimen de
coparticipacion de impuestos. Asi por ejemplo, la Ley 23.906, que exigia la adhesion de las
provincias para participar en el régimen de afectacion especifica, donde incluia a la Capital
Federal; o la Ley 24.049, que atentaba contra el régimen de coparticipacion, al modificar una
ley convenio en su distribucion secundaria; la Ley 24.061, que al no ser ley convenio,
desobliga a la Nacién de la atencion de las erogaciones que se derivaban del Fondo de
Desarrollo Regional; la Ley 24.065, que crea una coparticipacion especial solo entre
provincias, etc. siendo todas estas leyes que violentaban al régimen de coparticipacion de
impuestos. Es necesario recordar que las leyes convenio que establecieron los regimenes de
coparticipacion tenian prelacion juridica ante las constituciones provinciales y las leyes
nacionales comunes.

La Ley 23.548 legisla sobre la distribucion de recursos entre las provincias y la Nacion. El
régimen establece una distribucion primaria de los impuestos coparticipables, para las
provincias, que oscila en un 57% del total, y una distribucion secundaria, a partir de ese total,
en porcentajes diferentes para cada provincia. La Nacion, a través de diversas reformas
impositivas, y de los pactos fiscales, fue quedindose con recursos que a las provincias
correspondian por ley de coparticipacion, al modificar los pactos, la distribucion primana y
secundaria. También la Nacion transfino a las provincias el sostén financiero de varios
servicios que estaban a su cargo.
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El Pacto Fiscal de 1992 tuvo como objetivo la obtencion de mejoras salariales para jubilados
de la Nacion. Para su logro, las provincias autorizaron a la Nacion a hacer uso de parte de sus
recursos, acordando destinar el 20% del Impuesto a las Ganancias y €l 11% del IVA a las
cajas de prevision social, afectando la distribucion primaria de la masa de impuestos
coparticipables. Para retribuir el recorte financiero que afectd a las provincias, la Nacion
asumio6 con ellas el compromiso de garantia de un piso de coparticipacion de 725 millones de
pesos mensuales, hasta fines de 1993. También se impuso a las provincias un tope para sus
gastos de 1993, que impedia superaran en mas de un 10% lo gastado en 1992.

El Pacto Fiscal de 1993 genera compromisos entre la Nacion y las provincias. La Nacion se
obligaba a mantener la garantia del piso minimo de coparticipacion, que se elevaria a partir de
1994 a 740 millones de pesos mensuales; recibir los sistemas previsionales provinciales,
haciéndose cargo Ia Nacion de los déficits respectivos. Las provincias se obligaban a eliminar
gradualmente los impuestos provinciales a los ingresos brutos y a los sellos, reemplazandolos
por un impuesto a las ventas; derogar los impuestos provinciales a la transferencia o consumo
de combustibles o energia; fijar topes a los impuestos inmobiliarios; derogar impuestos que
gravaban intereses de depdsitos a plazo fijo y en caja de ahorro; avanzar en privatizacion de
las empresas publicas provinciales.

Las consecuencias de ambos pactos fiscales fueron graves y diversas, significando un recorte
significativo del monto de coparticipacion que les correspondia por ley, apropiandose ia
Nacioén de recursos derivados de la reactivacion economica y de aumentos en la recaudacion
impositiva. Se redujo asi el monto de coparticipacion de un 57% a solo el 39,80%.

La Constitucién Nacional de 1953, en el Art. 67, establecia las atribuciones que correspondian
al Congreso de la Nacion en materia de contribuciones. Asi, decia el inc. 2: “imponer
contribuciones directas por tiempo determinado y proporcionalmente iguales en todo el
territorio de la Nacion, siempre que la defensa, segundad comun y bien general del Estado lo
exijan”. En tanto que el inc. 8 decia: “acordar subsidios del tesoro nacional a las provincias,
cuyas rentas no alcancen, segun sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”. La reforma
constitucional de 1994 concreto en el Art. 75, incisos 2, 3 y 9, una modificacion a los
objetivos y procedimientos financieros. Asi, el inc. 2 dice: “Imponer contribuctones
indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por
tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre
que la defensa, seguridad comin y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones
previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de las que tengan asignacion
especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacién y
las provincias, instituira regimenes de coparticipacién de estas contribuciones, garantizando la
automaticidad en la remision de los fondos. La distribucién entre la Nacidn, las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires, y entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas, contemplando criterios objetivos de reparto; sera
equitativa, solidaria, y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional. La ley convenio tendra
como camara de origen el Senado, y debera ser sancionada con la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada camara, no podrd ser modificada unilateralmente ni
reglamentada y serd aprobada por las provincias. No habra transferencia de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por la ley del
Congreso cuando correspondiere y por la provincia interesada o la Ciudad de Buenos Aires,
en su caso. Un organismo fiscal federal tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la
gjecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que debera asegurar la
representacion de todas las provincias y la Ciudad de Buenos Aires en su composicion”. El
inc. 3 dice: “Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipaples, por
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tiempo determinado, por la ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de
los miembros de cada camara”. Dice el inc. 9: “Acordar subsidios del Tesoro Nacional a las
provincias, cuyas rentas no alcancen, segin sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios™.
La disposicion transitoria: “Un régimen de coparticipacién conforme lo dispuesto en el inciso
2 del art. 75 y la reglamentacion del organismo fiscal federal, seran establecidos antes de la
finalizacion del afio 1996; la distribucion de competencias, servicios y funciones vigentes a la
sancién de esta reforma, no podra modificarse sin la aprobacién de la provincia interesada,
tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la distribucién de recursos vigente
a la sancion de esta reforma, y en ambos casos, hasta el dictado del mencionado régimen de
coparticipacion”.

La Convencién Constituyente de 1994 tenia dos posibilidades: a) mantener la asignacion de
recursos contemplada en la Constitucién de 1983, o b) modificario por combinacion de reglas
financieras. Siendo que se mantuvo el sistema de separacion de fuentes en relaciéon con los
derechos de importacién y exportacion; contribuciones directas en recursos ordinarios y
permanentes; concurrencia en contribuciones indirectas al reconocerse la facultad de la
Nacién de acordar con las provincias un régimen de coparticipacion de estos impuestos,
contribuciones directas por atribucion del Congreso y por aplicacion que de elias haga el
Gobierno Federal.

Asi se otorga a la Nacién la facultad de imponer contribuciones directas por tiempo
determinado, quedando vigente la tolerancia para que la Nacion imponga sus contribuciones
directas. También se establece que las contribuciones directas e indirectas, a excepcion de las
que tengan asignacion especifica, son coparticipables, institucionalizando un régimen de
asignaciones dentro del régimen de coparticipacion. La incorporacion de la Ciudad de
Buenos Aires como nueva jurisdiccion a coparticipar implica otorgarle un derecho de
imposicion que nunca existi6, ademas de considerarla en la distribucion secundaria. También
se crea el organismo fiscal federal que tiene a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido, conforméandolo con la representacion de las provincias y la
Ciudad de Buenos Aires. También se establece que por ley especial, aprobada por la mayoria
absoluta del total de los miembros de cada camara, se podra establecer y modificar
asignaciones especificas de recursos coparticipables por tiempo determinado. La forma de
asegurar el destino equitativo de las asignaciones especificas seria a través de ley convenio y a
través del Senado de la Nacion, o sea aceptada por todas las partes, al implicar una cesion de
derechos de unas provincias a otras o a la Nacién. No se escapa, asi, a la manipulacién
tributaria del Gobierno Nacional. Se delegan mayores facultades tributarias a la Nacion, en
perjuicio de las provincias. Asi la Nacién tendra facultades concurrentes en los impuestos
directos ¢ injerencia en los impuestos que eran de exclusivo patrimonio fiscal de las
provincias. Ademas de poder concretar las asignaciones especiales libremente; deslindar su
responsabilidad en la coparticipacién que le debia a la Ciudad de Buenos Aires con recursos
del Estado Nacional, y atribuir al Congreso de la Nacién la facultad de decidir sobre la
distribucién de impuestos coparticipables; otorgar ayudas econdmicas a provincias
econémicamente fuertes en perjuicio de aquéllas que son mas débiles.

Todo ello se traduce en el avasallamiento a las autonomias provinciales, lesionando el
federalismo. La Nacién podra decidir el destino de la masa coparticipable.

La distribucion de funciones, competencias y servicios con las correspondientes necesidades
de gasto, es la primera etapa que debe ser abordada dentro de un proceso de estructuracion del
sector publico por niveles de gobierno. El estudio del papel econodmico que corresponde al
Estado deberia comenzar por la magnitud de gasto piblico a distribuir entre el gobierno
nacional, las provincias y los municipios. Se debera partir del analisis de las asignaciones de
gastos que rigen en nuestro pafs. Actualmente el gobiermno de la Nacion es responsabl@® del
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sistema previsional, de la educacion superior, de las relaciones exteriores, la defensa nacional,
la politica macroecondmica, gran parte de las regulaciones de los servicios publicos. En tanto
que a las provincias corresponde la inversion social, la infraestructura territorial, pero la
delimitacion de responsabilidades de gasto en los niveles de gobiemo no se ha completado.
No siendo claro el papel economico de los municipios y el alcance de su area de gestion, en
muchas provincias.

Los gastos de funcionamiento de la Administracién Central no disminuyeron después de las
privatizaciones. Las provincias incrementaron sus responsabilidades educativas y sanitanas y
sus compromisos de inversidon en infraestructura. Los ingresos impositivos globales
destinados a las provincias no han mejorado su participacion. Las transferencias recibidas por
las provincias en los ultimos afios se han visto mermadas en su participacion del total de
recursos de recaudacion nacional, al sufnir reduccidn la masa coparticipable. Los porcentajes
definidos por la futura ley correspondiente a la distribucidn primaria deberian respetarse en su
totalidad, eliminando toda reduccién especifica practicada en el pasado sobre la masa
coparticipable. Deberian mantenerse los impuestos que conforman la masa coparticipable, la
que debe distnbuirse en su totalidad. Una vez definido el componente de la masa
copartictpable, la distribucion primaria entre la Nacion y las Provincias podria hacerse en
porcentajes fijos. Los ingresos que las provincias reciben en concepto de coparticipacion
deben hacerse efectivos de manera automatica, sin ningun tipo de condicionamientos. Para
definir los porcentajes correspondientes a la distribucion primaria se debera tener en cuenta lo
siguiente: no existe razéon para que la Nacion incremente el porcentaje de distribucién
primaria que le asigna la ley vigente; stendo necesario incluir en la nueva ley a la Capital
Federal a los efectos de la distribucion primana aparece otro argumento para no reducir la
participacion de las provincias en la masa coparticipable. Seria provechosa la creacion de un
fondo de desarrollo regional para la financiacién de inversiones en obras de infraestructura
clave para el desarrollo econdmico de las regiones, todo ello con recursos provenientes de los
impuestos coparticipables. Seria aconsejable mantener un fondo para contingencias a los
efectos de afrontar situaciones imprevistas que afecten a las finanzas de las provincias. Seria
conveniente establecer un limite superior a los niveles de gasto corriente de las provincias,
establecido en relacion con las funciones que tienen asignadas, debiendo los ingresos por
coparticipacién que sobrepasen ese limite ajustarse en funcién de criterios objetivos y
debiendo ser destinados a financiar obras de infraestructura. También el estado nacional
deberia tener un limite similar que le obligue a incrementar el ahorro en los momentos de pico
productivo, asi como de recaudacioén.

Las provincias se financian sobre la base de recursos propios y de la participacion del sistema
impositivo del gobierno nacional. Asi es que las provincias deberian ajustarse a un equilibrio
de ingresos y gastos que preserve la procedencia territorial de los recursos y la autonomia
financiera de los gobiernos. De las relaciones fiscales entre los distintos ambitos del gobierno
pueden surgir dos tipos de desequilibrio: el vertical, que se produce entre niveles de gobierno,
y ¢l desequilibrio horizontal, que se produce entre unidades de gobierno de un mismo nivel
El primero de ellos es producto de los desajustes entre la distribucidn vertical de
competencias y la distribucion vertical de ingresos tributarios entre niveles de gobierno. El
desajuste vertical impone en nuestro pais el régimen de coparticipacion federal de impuestos
para distribuir los ingresos que recauda el gobiermno de la Nacién con las provincias que
delegaron en ¢l esta tarea. El desequilibrio fiscal horizontal se produce por una falta de
correspondencia entre la capacidad fiscal y la necesidad de gasto. Es necesario restaurar el
equilibrio para que las provincias mas débiles provean un buen nivel de servicios publicos sin
tener que recurrir a impuestos mas elevados que los de otras provincias. Para corregir el
desequilibrio vertical se debera igualar los ingresos de los distintos niveles bierno,
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recibidos a través de la distribucién de los ingresos totales, con las necesidades de gasto de
cada uno de ellos. Y para corregir el desequilibrio horizontal se debe realizar de tal modo que
el grado de cobertura de las necesidades de gasto a través de los ingresos potenciales sea el
mismo en todos los niveles de gobiemo.

Entre los ingresos que se reciben en coparticipacion aparecen aquéllos que responden a un
criterio devolutivo y aquéllos que responden a criterios niveladores. Ambos criterios presentes
en la Constitucidn Nacional, que establece la necesidad de que la distribucion de los
1mpuestos coparticipables se efectue cobre la base de criterios objetives de reparto, y que a la
vez sea equitativa, solidaria y dando prioridad a un logro de grado equivalente de desarrollo,
calidad de vida, igualdad de oportunidades en todo el ternitorio de la Nacion.

Referente a la actuacion del Banco de la Nacion Argentina como agente financiero del
sistema, de los recursos generados, en el criterio para la elaboracion de la nueva Ley de
Coparticipacion, debera establecerse expresamente que el Banco de la Nacién Argentina,
como agente financiero del sistema, realizara las transferencias de todos los fondos
involucrados en el régimen general de distribucion o en los regimenes especiales vigentes o
que se aprueben en el futuro, en forma diaria, automatica y gratuita. Con esta disposicion se
pretende eliminar tode tipo de transferencias indirectas con intervencion de organismos como
el Consejo Federal de Energia Eléctrica, que en el caso de las transferencias FEDEI generan
comisiones, IVA sobre comisiones, etc., violando el espiritu del Pacto Federal de 1992, que
dispuso que tales transferencias se realizarian en forma automatica y gratuita.

A los efectos de realizar una propuesta ajustada a las pautas constitucionales es necesario
hacer una prolija evaluacion de la situacidn actual que considere muy especialmente los
desequilibrios inter-regionales existentes, cuantifique las necesidades y establezca la
reasignacion de recursos necesaria para lograr el desarrollo arménico de las provincias. Este
serd el objetivo de los tramos siguientes de este trabajo.
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