





REGIMEN TRIBUTARIO DE LA ARGENTINA

1. Conceptos y definiciones

Suelen utilizarse indistintamente conceptos tales como “sistema tributario’,
“régimen tributario’, “ordenamiento tributario’; “sistema fiscal] “régimen fiscal’
“ordenamiento fiscal’, entre otros términos. Pensamos que corresponde hacer algu-
nas precisiones, para estipular los conceptos que utilizaremos aqui.

En primer lugar, la diferencia entre “fiscal” y “tributario” en la adjetivacion la
fincamos en que el segundo forma parte del primero, en relacion de especie a géne-
ro. Es decir que todo lo que contenga el término “tributario” comprende tinicamen-
te los tributos (impuestos, tasas y contribuciones especiales, segin la clasica tri-
particion doctrinal) y, a la vez, forma parte de un conjunto mayor que es lo “fiscal”
(que, como sinénimo de “financiero’; comprende tanto a los otros ingresos puiblicos
que no tienen cardcter tributario y, ademas, la otra vertiente del Derecho Financie-
ro, que son los gastos publicos).

En segundo lugar, por “ordenamiento tributario” entenderemos el subconjunto
de normas que esta inserto en el conjunto de todas las que conforman el ordena-
miento juridico integro de un Estado (Nacidn, provincias y/o municipios), y que se
vinculan con el financiamiento del sector piblico, conteniendo normas sobre in-
gresos publicos de cardcter tributario. Queda en claro que el “ordenamiento fiscal”
o “financiero” serd un subconjunto mas amplio dentro del ordenamiento juridico
integro, que abarca, aparte del “tributario’; al resto de normas sobre ingresos publi-
cos y las atinentes a los gastos publicos.

Asi, resta determinar la diferencia entre “régimen” y “sistema’.

“Régimen” significa el modo de gobernarse o de regirse una cosa; o bien
las constituciones, reglamentos o pricticas de un gobierno en general o de sus
dependencias. Con este vocablo queremos aludir al funcionamiento normati-
vo y de hecho de un determinado conjunto de disposiciones, histéricamente
conformado.

“Sistema” es el conjunto de cosas que ordenadamente entre si contribuyen a
determinado objetivo. Aqui pretendemos otorgarle un sesgo mads ideal, de cémo
deberia conformarse el conjunto normativo para que tenga un funcionamiento ra-
cional, orgénico y armoénico entre si y con el resto del ordenamiento juridico en que
estd inserto,

Como puede comprenderse, las ideas de “régimen tributario” y de "sistema
tributario” aluden a conceptos parecidos pero que obedecen a perspectivas leve-
mente distintas. Una, de cariacter descriptivo, apegada a la realidad. Y la otra, la
del sistema, con un matiz mas preceptivo o propositivo, abarcando recomenda-
ciones y una serie de principios v reglas que deberdn ser acatados para alcanzar
un funcionamiento mas aceitado, al que precisamente se le puede denominar
“sistematico”.
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2. Elementos a tomar en cuenta en el estudio y disefio de un
sistema tributario. Concepto de “régimen tributario”

El régimen tributario de un determinado pais es un producto de su devenir po-
litico e histdrico, que se caracteriza por su permanente mutabilidad.

La idea de “régimen tributario” es un poco més amplia que la del conjunto de
impuestos v demas tributos que estdn vigentes en determinado momento en un
pais. Ademas, ha de contener aquellos elementos que permitan hacer comparacio-
nes intertemporales e internacionales. Es decir que permita estudiar la evolucion
del régimen dentro de un mismo pais en diversas épocas (para enjuiciarla critica-
mente) y también para contrastarlo con el régimen tributario de otros paises de
igual o diversa magnitud econdmica y social.

Asi, se lo puede caracterizar como un conjunto de normas de diversas fuentes
y jerarquias, que establecen relaciones entre sujetos y que configuran institucio-
nes juridicas v econdmicas, que buscan mantener o alcanzar ciertos objetivos de
cardcter publico, asignados al Estado (como la recaudacion, la justicia y otros fines
extrafiscales’). A pesar de la mutabilidad de las normas concretas que regulan sus
diversos aspectos, permite que se pueda detectar una cierta permanencia tanto de
los objetivos como de los institutos.

Por ello, la idea de “régimen tributario” puede ser desagregada de varias for-
mas posibles. Nos parece adecuado, a los efectos aqui propuestos, hacerlo en los
siguientes elementos:

a) Un conjunto de principios tributarios
b) Una estructura tributaria concreta

¢) Un cuerpo de normas

d) Un entramado institucional

3. Los principios tributarios

La primera aclaracidn que ha de hacerse es que cuando se habla de “los principios
rectores del régimen tributario’, estos pueden ser tanto juridicos como econdmicos,

Los primeros son normas, generalmente de rango constitucional (v.gr., princi-
pio de igualdad -art. 16, CN-; de legalidad o reserva de ley -arts. 4, 17 y cc., CN—;
etc.). No nos ocuparemos aqui de ellos, sin mengua de dejar en claro que suimpor-
tancia es capital y su respeto fundamental a los fines de conseguir el funcionamien-
to de la repiblica tal y como la concibe y prescribe nuestra Constitucion Nacional.

I Ellos suelen estar mencionados en las constituciones de los Estados. En el caso argentino, son los indica-
dos en el Predmbulo de nuestra Constitucidn MNacional, como asimismao los detallados en los incisos 18 y
19 del articulo 75.
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Los principios de cardcter econémico son postulados cuyos contenidos pueden
parecer coincidentes con los de los principios juridicos. Sus puntos de partida y sus
objetivos son muy diversos, y a veces exceden el ambito que regulan los principios
juridicos.

En cuanto a los primeros, dado que parten de consideraciones hacendisticas,
de enunciados economicos y sus alcances van mas alla de los principios juridicos
constitucionales. En lo que hace a sus objetivos, estos son diversos, ya que funcio-
nan en otro plano. La ciencia juridica se maneja con la logica dedntica (prohibido,
obligado, permitido), mientras que la ciencia de la Hacienda Puiblica estd ligada a la
economia (macroeconomia), se conduce descriptivamente, con la logica aristoté-
lica del ser. Y lo mismo cuando hace prescripciones de comportamientos ideales a
alcanzar ya que utiliza razonamientos del ser, mas no del deber ser.

Este conjunto de reglas, directrices o ideas tiene ese punto de arranque en las
consideraciones financieras y, por tal razon, tiene un anclaje politico e ideologico
determinado. Sobre los postulados de la tributacion han escrito muchisimos au-
tores, cada uno de los cuales los ha ordenado y considerado de diversa manera,
influido por su concepcion filoséfica, politica o econdémica. Asi, no es lo mismo leer
al respecto a Adam Smith, quien escribié en el siglo XVIII, que a John M. Keynes en
la década de 1930, o a Fritz Neumark en la Europa unida de la Segunda Posguerra.

La finalidad de estos principios es brindar pautas para ser seguidas por las di-
versas figuras tributarias, y limites a respetar por ellas. Y, a la vez, permiten esta-
blecer un baremo para enjuiciar el desenvolvimiento del régimen concreto de un
pais frente a postulados que pretenden acercar el regimen vigente al sistema ideal
perseguido.

Aqui, a los efectos didacticos, tomaremos el conjunto de principios y la forma
expositiva de Neumark, magistralmente expuesta en su imprescindible obra Prin-
cipios de la imposicidn.

3.1. Aclaraciones preliminares

La primera aclaracion es que el punto de partida para estipular ciertos princi-
pios es determinar cudles son los objetivos o fines que el sistema tributario ha de
perseguir. Es claro que, al menos, hay acuerdo en que debe cumplir tres finalidades.
1. Intentar alcanzar los valores de justicia.

2. Cumplir con ciertos requisitos de racionalidad economica.
3. Aceptar técnicas de eficacia impositiva, tanto en lo que hace a la recaudacion y

a los sistemas de cobro, como a las demads cuestiones adjetivas de los tributos.

Asi, apreciados en un sentido, los principios dependen de los fines u objetivos

alos que han de servir. Y, visto desde otro, se pueden desprender o deducir tedrica-
mente a partir de la naturaleza y funciones de la imposicion,

En segundo término, y ello es obvio, estos principios son categorias histdricas,
concretas, variables segilin el tiempo y el lugar en que sean pronunciados. Son un
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capitulo obligado en todo tratado sobre la llacienda Publica y expresan el sustrato
ideologico de su autor, tal como ya puntualizamos. Ello también obliga a reparar en
el hecho historico siguiente: hablamos de principios de la imposicion pues el im-
puesto paso de ser un recurso puiblico secundario y extraordinario a uno principal y
ordinario. El impuesto es hoy la base indiscutible de la conformacién del grueso de
los ingresos publicos, relegando en importancia cuantitativa a los provenientes de
otras fuentes: recursos originarios del patrimonio del Estado, monopolios fiscales,
empresas pliblicas y crédito piiblico.

En tercer lugar, destacamos que estos principios arrancan del campo valorativo
de los fines (sociales o politicos a los que debe servir el impuesio) y terminan en el
campo positivo del sistema fiscal al que transmiten sus exigencias.

En una metafora ilustrativa se puede decir que si el impuesto es el precio por
vivir en una sociedad civilizada, el esquema de principios es la estructura del “pre-
supuesto” o “factura” que debe abonar cada uno de los integrantes de la sociedad.

Como todo conjunto de principios, puede haber una jerarquizacion de ellos,
que serd correlativa a la prelacion que se haga previamente en el ambito de los fines
u objetivos. No es sencillo “ordenar” o jerarquizar los fines, ya que dependen esen-
cialmente de valoraciones politico-sociales. En general, prevalece la suficiencia re-
caudatoria o la justicia frente al resto de los objetivos a cumplir, en la bien entendi-
da circunstancia de que la suficiencia sin justicia deviene insostenible en el tiempo,
y que la justicia, si no logra la suficiencia, tampoco puede considerarse un logro.

Los principios de justicia buscan regular la distribucion interindividual de la
carga tributaria de forma que resulte satisfactoria desde el punto de vista ético. Se
busca suprimir las injusticias que sean intolerables, antes que las veniales del siste-
ma. No solo que los tributos sean adecuados a la capacidad de pago del contribu-
yente, sino que sean justamente estimados en comparacion con sus semejantes. Si
bien no siempre se puede saber qué es “lo justo’, si pueden apreciarse con mayor
claridad cudles son las medidas claramente “injustas”

De esta suerte, el diseno de una estructura tributaria racional implica combinar,
en las proporciones que se estimen adecuadas, aquellos principios que permitan
lograr un sistema fiscal consistente con los fines que la sociedad asigna a los diver-
s0s impuestos.

Como ha sostenido Fuentes Quintana, los principios de la tributacion son la
“correa de transmision” que toma la energia del “motor de los fines” y la transmite
al “mecanismo técnico” del sistema tributario.

Puede haber una cierta oposicion entre los distintos principios, producto de la
superposicion o del contraste entre los fines, que requeriran de una especial articu-
lacion para minimizar estas colisiones. Por ejemplo, un tributo que esté pensado en
términos de estricta justicia podria resultar poco ajustado al principio de suficien-
cia recaudatoria, dado que cuanto mds apego a la justicia (capacidad, generalidad e
igualdad) posea un tributo, menor serd su sencillez y podria verse potencialmente
menguada su capacidad recaudatoria.

ERREPAR 5



REGIMEN TRIBUTARIO DE LA ARGENTINA

Por el contrario, un tributo sencillo resulta cuestionable frente a la justicia,
como ocurre con los tributos sobre documentos instrumentados, o los que gravan
los movimientos en las cuentas a la vista de los bancos y entidades financieras, o lo
que sucede con las capitaciones. Es por ello que se ha de recurrir a un sistema tribu-
tario, basado en la existencia de figuras principales y otras secundarias, que vayan
corrigiendo unas los defectos de las otras.

Nos parece titil puntualizar, como senalé Fuentes Quintana, las conclusiones
del Informe Carter, en cuanto destacé que la preponderancia de los principios de
justicia debe apoyarse, puesto que por una parte las principales controversias en
torno a la imposicion se centraron en la justicia y, por otra, en que “El fin primero
y principal del impuesto es obligar a compartir equitativamente la carga del Fstado
por todos los individuos y familias que en él se integran y conviven. A menos que el
reparto de la imposicion se acepte como justo, se debilitan y pueden llegar a des-
plomarse los cimientos y el armazon politico y social de un pais. La Historia recoge
incontables ejemplos de las severas consecuencias de la imposicion injusta. Si el con-
tribuyente estima que la carga se ha distribuido en forma desigual buscard el medio
de evadir el impuesto. Cuando la honradez se desprecia como estupidez, resulla im-
posible la autoliquidacion por parte del contribuyente, multiplicandose innecesaria-
mente los costes de la represion. Estamos persuadicdos de que una escrupulosa justicia
tributaria tiene primacia sobre cualquier otro objetivo que pueda oponérsele’.

Por otra parte, la existencia de una pluralidad de principios que responden a
diversos fines demuestra, por la via del absurdo, la imposibilidad légica de la teoria
del impuesto tinico ya que ningln impuesto aislado, por imaginable que sea, podra
satisfacer siquiera minimamente todos los principios en un grado aceptable.

Ello lleva a afirmar que los principios han de predicarse del sistema: una delicada
combinacion de varios impuestos, con sus reciprocas ventajas (aumentadas) y sus
inconvenientes (atenuados) para que pueda satisfacer la totalidad de los postulados.

3.2. Viejos y nuevos principios de la imposicion

Alinicio de su obra, Neumark nos recuerda que toda clasificacion tiene un cier-
to grado de arbitrariedad, v que la ubicacién de un principio en un grupo no impli-
ca, necesariamente, que carezca de toda vinculacién con otros intereses y objetivos
perseguidos por los reunidos en otro,

Su utilidad, como la de toda clasificacion, radica en el orden, en la claridad: en
este caso facilita la comprension general sobre la naturaleza de los principios y sus
relaciones.

Senala también que hay algunos principios que dejara afuera de su tratamiento
porque, a esta altura del desarrollo econémico -no olvidemos que Neumark escri-
bia desde la perspectiva de la construccion de la Comunidad Econdmica Europea
en los anos 60 del siglo XX-, tales principios, con raices en el liberalismo decimond-
nico, o bien ya tienen un reconocimiento obligado, indiscutible y de cumplimiento
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automatico, por asi decirlo, que torna ociosa su exposicion presente, o bien han
perdido vigencia por completo yva que sus finalidades no son hoy deseables.

Entre tales viejos principios incluye los siguientes:

a) Principio de moderacidn o economicidad

Senala que tiene un significado ambiguo. Quienes postulaban este principio se
referfan a alguna de estas ideas: a) a la carga fiscal total, es decir a la participacion
del impuesto en el PIB, con lo cual estaria aludiendo a la exigencia de un presu-
puesto minimo ya que -desde esta perspectiva liberal- todo gasto ptiblico es antie-
conomico, siendo todo impuesto malo per se, ya que los individuos siempre asignan
mejor y mas eficientemente los recursos que el Estado; b) a cuestionar la carga fiscal
“inmoderada’; que gravaba por debajo del minimo de subsistencia, o que se aplica-
ba a gastos que no eran “piiblicos” ni productivos, sino de lujo de los reyes 0 empe-
radores; c) a cuestionar los tipos de los impuestos, o a su cuantia efectiva, poniendo
sobre el tapete el problema de la confiscatoriedad por la via fiscal.

En concreto, dijo que cualquiera sea la forma en que se interprete el contenido
del principio de moderacion, esta claro que no es un postulado de validez general.
Los impuestos no se establecen por placer, va que no existe, por decirlo asi, un “sa-
dismo fiscal” La calificacion de un impuesto como “moderado” o “inmoderado’, si
bien no es economicamente irrelevante, carece de significacion practica y politica,
mientras que los gastos ptiblicos -a los que se destina su producido- no sean -pa-
ralelamente- considerados como excesivos por los representantes del pueblo -que
son quienes fijan tanto los gastos como los ingresos-.

b) El principio de neutralidad en la imposicién (en la politica distributiva)

Este principio fue enunciado por James Mill (leave them as you find them), indi-
cando que la imposicion no debe modificar en nada la situacion econémica-finan-
ciera relativa (comparativa) de los contribuyentes. Presupone la justicia del reparto
social existente de rentas y patrimonios y, ademas, que él es Optimo en lo econdmico.

La neutralidad puede involucrar el postulado de la imposicién fiscal (pura, no
extrafiscal), pero sostiene que, actualmente, ello no es admisible por la intima re-
lacion que existe entre los efectos econdmicos y los presupuestarios fiscales de los
impuestos y, por otro, la redistribucion de la riqueza y la renta, como objetivos me-
taecondmicos deseables.

La politica financiera busca abiertamente una cierta modificacion de la posi-
cion relativa de los contribuyentes, dado que hoy no existe la conviccion decimoné-
nica acerca de que la actual distribucién de rentas y patrimonio se lleva totalmente
a cabo en virtud de las aportaciones individuales a la formacion del producto na-
cional. Y lo mismo en cuanto a que no se la cree justa desde la perspectiva ético
social, en especial para los que, por su punto de partida en la vida (econémica o
socialmente hablando) o por disponer de una peor capacidad fisica, intelectual o
espiritual, resultan econémicamente débiles.

CODCDAD r ]



REGIMEN TRIBUTARIO DE LA ARGENTINA

El Estado moderno asumio las funciones que antano tenia la caridad: debe rea-
lizar en este campo una compensacion que equilibre las situaciones relativas, evi-
tando los extremos de pobreza y de riqueza mediante medidas coactivas, entre las
que se incluyen las fiscales.

La objecion siempre alegada de que la redistribucion asi conseguida es arbitra-
ria no estd, desde luego, totalmente desprovista de razon. Pero no por ello es menos
evidente que el mantenimiento de las vigentes condiciones distributivas, tal como
reivindica el postulado de neutralidad, seria tan arbitrario como el otro y ademis,
en opinidn general hoy en dia, mas injusto.

c) Constancia de los ingresos fiscales o resistencia del impuesto ante la crisis

Es la defensa del equilibrio presupuestario anual y la aversion al déficit. Sin em-
bargo, luego se fue imponiendo la idea de que los impuestos resistentes a las crisis,
insensibles a las oscilaciones coyunturales, merecen un juicio negativo tanto desde
la economia como desde la politica presupuestaria, hasta un punto tal que ahora se
defiende la flexibilidad pasiva.

De todas formas, recuerda que este postulado sigue siendo reivindicado actual-
mente (bajo el apelativo de “politicas de déficit cero”) y que tiene una aceptacion
mayor en el ambito de las haciendas locales y en las economias de los paises sub-
desarrollados.

d) Laimperceptibilidad del impuesto

Sea por motivos sicologicos o politicos, la imperceptibilidad fue vista como una
virtud de ciertos impuestos. Se la destaca en los impuestos sobre consumos, como
una de sus ventajas mas importantes.

Entre todas las cuestiones politico-fiscales, la de las ventajas e inconvenientes
de la imperceptibilidad de las cargas tributarias es la que se halla mds intimamente
vinculada al contexto sociopolitico con respecto al cual se plantea. Mientras menos
iransparente y mas prebendas tenga la capa social que detenta el poder, mejor ella
aprovechard de estas ventajas de la imperceptibilidad, pues la masa de la poblacion
no se dard cuenta de la injusticia que le afecta en la distribucién de los gravamenes.

Es mejor que todos tengan cabida en las decisiones, que todos sepan que deben
contribuir, y en qué medida, al gasto publico. Para ello, los impuestos “perceptibles”
aumentan la resistencia y hacen optimizar el gasto.

Por otro lado, suele afirmarse que la imperceptibilidad esta limitada a los im-
puestos indirectos al consumo. No es asi, puesto que hubo casos de resistencias a
tributos indirectos (cuando aumentan sensiblemente los precios) y otros donde se
verifico ese efecto de anestesia en los directos, por ejemplo cuando hay retenciones
en la fuente (v.gr., pagos a cuenta en el impuesto a las ganancias).
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e) Principio de legalidad

Las afirmaciones de Neumark en este punto pueden resultar chocantes si no se
leen con detenimiento. Senala que ya no constituye una necesidad postular que el
tributo ha de respetar el principio de reserva de ley, de representatividad popular,
puesto que en los paises desarrollados es -desde hace tiempo- impensable que este
mecanismo sea dejado de lado. Lo materialmente importante de este principio, que
aun debe predicarse, aparece contenido en el postulado de seguridad, que el autor
lo concibe como parte de la transparencia fiscal.

Por ello, sus palabras no deben ser interpretadas como de desdén hacia este
principio, sino referidas a la falta de necesidad de su exigencia en el Aambito de los
principios de la ciencia de la llacienda Publica, dado su inviolable respeto por las
autoridades constituidas. Ello es asi, puesto que la regla de la reserva de ley no solo
es una recomendacion desde la ciencia de la [lacienda Priblica, sino también una
férrea regla juridica-constitucional.

f) Principio de la equivalencia

Fue concebido, junto con el de capacidad de pago, como uno de los dos princi-
pios fundamentales de la imposicion. Tiene dos variantes, la del beneficio yla de los
costes. Senala que ha fallado en lo relativo a las contribuciones para la financiacion
de las prestaciones generales del Estado. Este principio del beneficio ha quedado
relegado unicamente a las tasas y a las contribuciones especiales.

Las teorfas que propugnan la equivalencia desconocen las diferencias funda-
mentales entre la economia estatal y la de mercado, y ven en el impuesto una espe-
cie de precio, y en el proceso de imposicion, una suerte de trueque. Dijo Neumark
que la equivalencia presupone una equiparacion entre los que participan en el pro-
ceso de la imposicion, tal como se da en el mercado entre compradores y vende-
dores, supuesta una competencia (aproximadamente) perfecta. Ahora bien, dicha
equiparacion es absolutamente extrana a la esencia del impuesto moderno y a la
del Estado actual.

El impuesto es una exaccion que se ha de pagar de manera coactiva, sin que esté
condicionada a un derecho a contraprestacion especifica alguna por parte del ente
publico. Indica que ciertos autores, erradamente, trataron de indicar que, si a las
tasas les corresponde una contraprestacion especifica, en el caso de los impuestos
la compensacion es de caracter general. Lo correcto -dijo- es que a la imposicion,
por su misma naturaleza, no le es aplicable en modo alguno el concepto de com-
pensacion, cualquiera que sea la forma en que esta se conciba.

3.3. La clasificacién de Neumark

Este autor divide a los principios rectores del sistema fiscal en cuatro grandes
grupos, cada uno de los cuales responde al cumplimiento de sendos objetivos o fi-
nes estatales propuestos para ser conseguidos mediante la accion del sistema fiscal.
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A continuacion, los indicamos esquematicamente, para pasar a desarrollarlos
mis abajo, siguiendo las pautas del hacendista alemdn.

A. Los principios presupuestarios-fiscales: aquellos que involucran el interés del
acreedor fiscal.

1. principio de suficiencia de los ingresos fiscales

2. principio de capacidad de adaptacion de la imposicion en la politica de co-
bertura (capacidad de aumento)

B. Les principios politicos-sociales y éticos: tienen trascendencia para los sujetos
pasivos.
1. Postulados de justicia
a) principio de generalidad en la imposicién

b) principio de igualdad en la imposicion
¢) principio de proporcionalidad o principio de la imposicion de acuerdo
con la capacidad de pago personal e individual
2. Principio de redistribucion fiscal de la renta y de la riqueza
C. Los principios politicos-econdmicos: interesan a la economia en su totalidad.

1. Principios del ordenamiento economico
a) principio para evitar las medidas fiscales dirigistas
b) principio para minimizar las intervenciones fiscales en la esfera privada
y en la libertad econdmica de los individuos

c) principio para evitar las consecuencias indeseadas del impacto fiscal
sobre la competencia
2. Principios politicos-econémicos
a) principio de flexibilidad activa de la imposicion
b) principio de flexibilidad pasiva (o incorporada) de la imposicién
c) principio de la imposicion orientada hacia la politica de crecimiento
econdmico
D. Los principios de técnica juridica y tributaria
Principio de congruencia y sistematizacion de las medidas tributarias
Principio de transparencia tributaria
Principio de factibilidad de las medidas tributarias
Principio de continuidad de las normas tributarias
Principio de economicidad de la imposicion
Principio de comodidad de la imposicion
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3.3.1. Principios de cardcter presupuestarios y fiscales®

a) Principio de suficiencia de los ingresos fiscales

Definicion: el principio de suficiencia de los ingresos fiscales exige que, bajo el
supuesto de un equilibrio financiero vertical racional, la totalidad del sistema fiscal
de un pais se estructure cuantitativa y cualitativamente de manera tal que los ingre-

sos fiscales permitan en todo nivel estatal la cobertura duradera de los gastos que
este haya de financiar fiscalmente.

Mediante este postulado se pretende advertir que la imposicion ha de estar en
condiciones de cubrir las necesidades financieras de un Estado, en todos los niveles
territoriales e institucionales durante un periodo financiero, en tanto falten otros
medios de cobertura o sean improcedentes. Es aplicable a todo un sistema tributa-
rio. Pero puede plantearse con respecto a un impuesto en particular en el caso en
que este tenga una afectacion especifica.

Senala que en la economia privada los ingresos condicionan los gastos pero que
en la economia piblica ocurre al revés. Aclara que si bien el ingreso ptiblico ofrece
al fisco posibilidades de cobertura mads elasticas y diferentes, hay limites econdmi-
cos, politicos, sociolégicos, técnicos, etc., de la imposicion. Esto viene dado por el
grado de desarrollo de la economia. Asf, en los paises subdesarrollados, esta impo-
sibilidad de financiar el gasto piblico deseado es producto mis de su escaso desa-
rrollo que de problemas de su régimen tributario o de su administracion tributaria.

Senala que solo puede ser suficiente un sistema tributario que comprenda im-
puestos que se encuentren en estrecha relacion con el desarrollo econémico y que,
gracias a su estructura técnica, estén en condiciones de reflejar en sus tendencias
esta evolucion. El ejemplo es el de los impuestos sobre las rentas y sobre el volumen
de ventas. Por el contrario, los impuestos especiales al consumo han cumplido con
el principio antano, si bien a veces a costa de lesionar el postulado de justicia o de
capacidad de pago.

b) El principio de capacidad de adaptacion de la imposicion en la politica de co-
bertura (capacidad de aumento)

Definicion: el principio de la capacidad de adaptacion de la imposicion en la
politica de cobertura enuncia que el sistema fiscal ha de permitir que, en caso nece-
sario y a corto plazo, se consigan mediante medidas juridicas-fiscales los ingresos
complementarios que sean imprescindibles para la cobertura econémicamente ra-
cional de unas necesidades adicionales notablemente superiores a la medida usual
(normal), surgidas como consecuencia de nuevos gastos de cardcter permanente o
de caracter \inico y extraordinario.

2 ‘Iranscribimos de manera casi textual las definiciones brindadas por Neumark para cada uno de los
principios.
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Este principio advierte sobre la necesidad de que la tributacion pueda adquirir
cierta movilidad, en cuanto a tener los elementos o las condiciones que le permi-
tan adaptarse a los cambios de las necesidades financieras, o que las posibles pér-
didas ocurridas en unos impuestos se puedan cubrir con otros. La consecuencia de
no cumplir con ello es la restriccion indeseable de actividades del Estado (reduccion
del gasto puiblico) o su cobertura nociva mediante el endeudamiento (recurrir a otras
fuentes de financiamiento que pueden ser mas gravosas 0 menos convenientes).

Sobre todo, este postulado esta pensado en la necesidad de contar con ingresos
complementarios importantes ante la aparicidn de necesidades adicionales tinicas
a corto o mediano plazo al margen de la expansion normal de los gastos (guerra,
catistrofes naturales); o bien para el caso en que haya de entrar en vigor un nuevo
y gran programa continuado de gastos (reformas sociales, rentas populares, lucha
contra la pobreza, etc.). En ambos casos, hay que actuar con relativa rapidez, para
aportar los ingresos fiscales adicionales necesarios.

Es importante considerar: a) la cuantia de los impuestos ya existentes, sobre
todo de aquellos de los que se pueden esperar ingresos suplementarios en las pro-
porciones requeridas y que, politicamente, puedan ser vistos preferentemente
como susceptibles de adaptacion; b) la estructura cualitativa del sistema fiscal; c) la
magnitud de las necesidades nuevas a cubrir; d) las dificultades técnicas-adminis-
trativas que se derivan de la extension de la materia imponible.

Lo anterior da tres caminos: 1) aumentar los tipos de los impuestos va existen-
tes; 2) ampliar la base imponible (quitando exenciones); 3) anadir nuevos impues-
tos al sistema.

Los tributos que permiten cumplir con este postulado son los impuestos perso-
nales sobre la renta, sobre los beneficios societarios y sobre el volumen general de
ventas.

3.3.2. Principios politicos, sociales y éticos de la imposicion (postulados de
Justicia y de redistribucion)

Son estos los principios mas antiguos y discutidos de la tributacién. Es dificil
encontrar unanimidad, sobre todo al discutir sobre la justicia, pues son contenidos
metaeconomicos. Las consideraciones que formula tienen por base unas hipotesis
que hoy, en los paises democraticos occidentales, son admitidas mas o menos paci-

ficamente, al menos en lo relativo a los principios inspiradores (no necesariamente
en cuanto a sus proporciones y alcance).

Los principios de justicia buscan la plausible distribucion de la carga fiscal. Es
decir la manera de repartir la “factura fiscal” que conlleva vivir en una sociedad
civilizada. Ello no es otra cosa que regular la distribucién interindividual de los im-
puestos, de forma que resulte éticamente admisible. Como ya indicamos, se busca
suprimir las injusticias mas flagrantes del sistema tributario.

Al tratarse de impuestos, no hay correlacién entre el beneficio que brinda el Es-
tado, sin perjuicio de que, segun el autor, deba serlo para los representantes parla-
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mentarios de los sujetos pasivos a la hora de tomar en consideracion sus decisiones
politicas.

Senala, con términos textuales, que ain hoy es corriente que en la mayoria de
los paises adelantados las injusticias reales y efectivas en la distribucion de las car-
gas impositivas, que a veces son irritantes, pasen sorprendentemente desaperci-
bidas, sin ser objeto de atencion mds que por parte de los grupos de estudiosos,
La observancia escrupulosa y lo mads amplia posible de los postulados de justicia
no solo es un imperativo por razones de ética social sino que, ademas, constituye
una cuestion de conveniencia, ya que ayuda a reducir paulatinamente la resistencia
tributaria de los contribuyentes, incrementando de esta manera la racionalidad del
proceso impositivo.

Los tres primeros son principios vinculados con la justicia en la imposicion, y el
ultimo de este grupo se relaciona con la redistribucion.

a) El principio de generalidad en la imposicidn

Definicion: el principio de generalidad de la imposicion exige que, por una par-
te, se someta a gravamen a todas las personas (fisicas y juridicas) -en tanto tengan
capacidad de pago y queden tipificadas por alguna de las razones legales que dan
nacimiento a las obligaciones tributarias, sin que se tengan en cuenta para ello cri-
terios extraecondmicos, tales como nacionalidad (juridica), estado civil, clase so-
cial, religion, etc.-; v que, por otro lado, en el marco de un impuesto particular, no
se admitan otras excepciones a la obligacion tributaria subjetiva y objetiva que las
que parezcan inexcusables por razones de politica economica, social, cultural y sa-
nitaria o por imperativos técnicos-tributarios.

Indica que son muy distintos los sentidos en que puede entendérsela, segun sea
para un impuesto en particular o para todo el sistema impositivo consolidado. Lo
mismo si se la aprecia desde la configuracion objetiva o subjetiva de la obligacion
tributaria. Se identifica con el postulado que prohibe la discriminacion fiscal reali-
zada de acuerdo con criterios metaeconémicos, que también es de relevancia para
el principio de igualdad.

En otras palabras, lo que se pretende con este principio es, por un lado, que
todo aquel que tenga capacidad fiscal de pago resulte obligado por el tributo de
una o de otra manera y, por otro, que nadie pueda ser excluido (liberado) de un
impuesto personal y general por motivos cuya justificacion no esté basada en los
supremos objetivos politicos del Estado, o en el postulado de factibilidad y/o en el
de economicidad. A ello se suma que, por principio, y en ¢l marco de los impuestos
objetivos o reales, solamente son licitas aquellas excepciones a la obligacion tribu-
taria que se realicen en las condiciones postuladas para los impuestos personales,
bien entendido que las restricciones establecidas al grado de generalidad de losim-
puestos objetivos siempre son de gran trascendencia para la naturaleza y cuantia de
las cargas tributarias personales.
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b) Elprincipio de igualdad en la imposicién

Definicion: las personas, en tanto estén sujetas a cualquier impuesto y se en-
cuentren en iguales o parecidas condiciones relevantes a efectos fiscales, han de
recibir el mismo trato en lo que se refiere al impuesto respectivo; de esta definicion
se deriva como consecuencia logica la desigualdad en el rato fiscal de las personas
que se hallen en condiciones diversas.

Quedo sentado que se cumple el principio de generalidad cuando todo el que
tenga capacidad de pago esté sujeto a la obligacion tributaria subjetiva correspon-
diente, sin considerar su situacion social, nacionalidad, religion, etc. Pero puede
ser que el gravamen efectivo sea distinto, a igualdad de renta, dependiendo (por
ejemplo) del origen de estas (agricolas, financieras, inmobiliarias, del trabajo per-
sonal, de juegos de azar, etc.). La proporcionalidad atiende al problema del trato
a personas con distinta capacidad de pago, en cuanto a su carga tributaria global.
Por ello, si bien toda violacién de la generalidad lo serd de la igualdad, no ocurrira
siempre a la inversa.

La justicia tributaria que se persigue con este postulado es tinicamente la de-
nominada “horizontal” (es decir, entre personas que estdn en similares niveles de
renta), ya que la “vertical” (entre personas con niveles de renta distintos) se refiere
a problemas cuyo estudio ha de hacerse al analizar los aspectos del principio de
redistribucion.

Dice que la igualdad de todos ante la ley y ante la ley tributaria deberia ser una
consecuencia natural del Estado de Derecho y de la democracia. Pero que, a veces,
existen desigualdades materiales de trato que pueden ser involuntarias, o pasar in-
advertidas, o que son producto de medidas que fueron tomadas por motivos paoliti-
cos 0 éticos considerados superiores.

¢) Elprincipio de proporcionalidad o principio de imposicién segin la capacidad
de pago personal e individual

Definicion: el principio de determinacion y distribucion de las cargas fiscales
segun la capacidad individual de pago de los sujetos pasivos exige que las cargas
fiscales imputables en conjunto al individuo se estructuren de manera tal que,
después de tener en cuenta todos los factores personales de importancia para los
indicadores de la capacidad impositiva, reflejen la relacion existente entre las ca-
pacidades individuales de pago y, en consecuencia, que las pérdidas ocasionadas
al individuo por la imposicion, en cuanto a sus disponibilidades econémicas-finan-
cieras, puedan ser consideradas como igualmente onerosas en términos relativos.

Es la version hacendistica del principio juridico de capacidad contributiva.

Ha de tomarse en cuenta que a este principio se le contrapone el de la equiva-
lencia (beneficio). Es decir que la cobertura de los gastos piiblicos puede hacerse
exigiendo a las personas en funcion de lo que reciben del Estado (principio del be-
neficio) o bien en funcién de la riqueza que ellas poseen (principio de capacidad).
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Ademas, sefiala que hay consenso en que el principio del beneficio solo puede ser
utilizado para las tasas y las contribuciones especiales, mas no para los impuestos.

La carga fiscal global que soporta un individuo ha de estar proporcionada a su
capacidad de pago, la que tomara en cuenta su situacion personal (estado civil, fa-
miliares a cargo, nivel y origen de sus rentas, etc.).

d) El principio de redistribucion fiscal de la renta y la riqueza

Definicion: de acuerdo con el postulado de redistribucién es necesario estruc-
turar el conjunto de la politica tributaria de manera que la distribucién interindivi-
dual de las cargas tributarias discurra progresivamente, por encima de las propor-
ciones necesarias para la realizacion del principio de la capacidad de pago, a fin de
conseguir de esta manera una redistribucion de renta y riqueza que sea compati-
ble con las instituciones fundamentales de una economia de mercado y que, de
acuerdo con la concepcion dominante, se considere justa; la redistribucion habra
de consistir en una disminucién de las diferencias en la distribucién primaria pro-
vocada por el mecanismo y la fuerza del mercado.

Tiene una naturaleza diferente a los va vistos (generalidad v suficiencia). De-
pende -cuantitativa y cualitativamente- de la ideologia, sociologia y politica de
un Estado y época determinadas. Retoma lo dicho en su momento por Wagner, en
cuanto a que mediante la redistribucién se beneficia a los relativamente débiles a
costa de los relativamente acomodados.

Este postulado guia las politicas estatales tendientes a mitigar las grandes des-
igualdades sociales. El sistema fiscal tiene que servir para que los mas ricos aporten
mas, y mas que proporcionalmente, y que los ingresos provenientes de ese aporte
sean destinados, mayoritariamente, a cubrir necesidades de los menos favorecidos.

3.3.3. Principios politico econdmicos de la imposicion

En este grupo analizaremos seis principios. Los tres primeros estan vinculados con
la regulacion del ordenamiento econdmico. Los restantes, con la politica econdmica.

Los principios relativos al ordenamiento econémico tienen como sustrato ideo-
logico la justificacion de una cierta intervencion estatal en la economia, en el fun-
cionamiento de los mercados. Ello se diferencia de los extremos: por un lado, del
liberalismo clasico y neoclasico del laissez faire y que, en concreto, poco o nada tie-
ne que ver con el tipo ideal de economia capitalista descrita por Marx en Ll Capital;
por otro, también se aparta con la misma claridad de una economia centralizada
con planificacion imperativa y pormenorizada, tal como la realizada en su época en
la Unidn Soviética v en los paises bajo su influencia politica y militar.

Ello significa que, en principio, se da por supuesta la racionalidad econémi-
ca del mantenimiento de la propiedad privada, de la iniciativa empresarial indi-
vidual, de la libre eleccién del consumo, de la libertad de movimiento de los fac-
tores de produccion, etc.; pero que, al mismo tiempo, rechaza la tesis que afirma
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la superioridad general e incondicional de la actividad econdmica individual no
limitada por normas estatales y la de las escalas de preferencias individuales.

a) El principio para evitar las medidas dirigistas

Definicion: la politica fiscal debe abstenerse de aquellas intervenciones en la
economia de mercado que de manera no sistemadtica y fragmentaria favorezcan o
perjudiquen a grandes o pequenos sectores de la vida econdmica en su evolucion
y/0 ensu estructura formal (incluidas las formas juridicas). En este punto, carece de
trascendencia verdaderamente esencial que los motivos de tales medidas sean de
naturaleza metafiscal; lo decisivo es el cardcter problematico desde la perspectiva
de ordenamiento econdmico, de su base de partida y de su técnica de intervencion
y, como consecuencia de ello, también de sus efectos. En estos tres puntos es en lo
que se diferencia del intervencionismo fiscal, el cual no solo no perjudica el meca-
nismo de la economia de mercado sino que, muy al contrario, lo fomenta y apoya.

Un ejemplo puede verse en el caso de los regimenes de promocién industrial o
agricola, que no estdn destinadas a "apoyar” al sector, sino que esas medidas caen de
lleno en la politica estructural y se han de imputar al intervencionismo en el mas am-
plio sentido del término pero sin importar si son econémicamente racionales o no.

Las medidas de planificacion centralizada, al estilo de las adoptadas en tiempos
de la URSS, son incompatibles con este principio econdmico en tanto que parte de
la base del mantenimiento de la libertad de los mercados y de los factores de pro-
duccion, si bien con matices. Esas politicas dirigistas centralizadas pudieron conse-
guir, solo en algunos casos, los objetivos especificos que perseguian, pero a costa de
lesionar otros postulados importantes de la politica econdmica y fiscal, sobre todo
en el largo plazo. Y ello amén de que muchos de esos resultados buscados por las
politicas dirigistas podrian ser obtenidos en la mayoria de los casos de manera mas
racional, mas claray menos compleja con intervenciones moderadas.

b) El principio para minimizar las intervenciones fiscales en la esfera privada y en
la libertad economica de los individuos

Definicion: este principio exige que la intromisién por parte de la Adminis-
tracion tributaria en las condiciones privadas y personales de los sujetos pasivos
asi como la restriccion fiscalmente condicionada de la libertad econdmica de los
individuos se mantengan tan reducidas como lo exija la observancia tanto de los
principios presupuestarios-fiscales y de justicia, considerados como de rango su-
perior, como de los principios derivados de la politica de estabilizacion y de la de
crecimiento.

La intervencion fiscal en la esfera del individuo no solo compromete su propie-
dad (en tanto el tributo es una detraccion patrimonial coactiva de riqueza), sino que
también recorta su libertad ya que le condiciona al cumplimiento de una serie de
obligaciones accesorias v de deberes formales. La Administracion fiscal, ademas, es
depositaria necesaria de un ciimulo de informacion sensible de los contribuyentes,
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que estos no pueden negarse a proporcionar. De alli la justificacion del secreto fis-
cal que impide a la Administracion brindar esa informacion a terceros, sino que
solo debe utilizarla para los fines fiscales especificos, con algunas légicas excepcio-
nes (causas penales, algunas cuestiones alimenticias en derecho de familia, etc.).

En definitiva, este postulado procura que el recorte de libertad que conlleva la
obligacion tributaria sustantiva sea el minimo posible, que las cargas publicas esta-
blecidas a la poblacion por motivos fiscales no solo estén plenamente justificadas,
sino que sean las menos gravosas entre todas las posibles.

c) El principio para evitar las consecuencias indeseadas de los impactos fiscales
negativos sobre la competencia

Definicion: este principio requiere que, en lo que respecta a la transferencia
coactiva desde el sector privado al Estado de recursos economicos o de la expresion
de su poder adquisitivo, transferencia originada por la propia politica tributaria,
esta se abstenga de toda intervencion que perjudique al mecanismo de competen-
cia del mercado, a menos que tal intervencion fuera indispensable para provocar
correcciones en los resultados de la competencia, a las que por razones de rango
superior se las considera necesarias, o para suprimir o atenuar determinadas im-
perfecciones de la competencia.

1lay que recordar que la libre competencia es una de las premisas sobre las que
se asienta la economia de mercado. Como tal, ha de estar protegida por el sistema
tributario (y por el fiscal todo), que debe evitar perjudicarla, como asimismo procu-
rar restablecerla cuando esté afectada por otras causas ajenas a el.

d) El principio de flexibilidad activa de la imposicion

Definicion: mediante una adecuada organizacion de las estructuras del sistema
fiscal y de los procedimientos tributarios, por una parte, y el ejercicio de las faculta-
des juridicas-politicas para una variacion de las cargas fiscales que se corresponda
con la coyuntura y que asegure la mayor estabilidad posible del valor del dinero y
del empleo, por otra, el principio de flexibilidad activa de la imposicién lleva con-
sigo el imperativo de poner a la politica tributaria en condiciones de contrarrestar
tanto las tendencias inflacionarias como las deflacionarias que el desarrollo eco-
nomico pueda contener en si. Para ello, la variacion de las cargas tributarias, a la
que sigue la correspondiente variacion en los ingresos tributarios, se ha de llevar
a efecto siempre en una direccion de signo opuesto al movimiento simultineo del
valor del dinero y de la tasa de desempleo.

kiste principio puede ser confundido con los de capacidad de adaptacion y de
la flexibilidad pasiva. El principio de capacidad de adaptacion siempre busca un
aumento de la recaudacion, mientras que este posee una motivacion diferente, va
que su objeto es facilitar la ejecucion de medidas anticiclicas, es decir, de las que
pretenden salvaguardar mediante aumentos de impuestos la prosperidad econé-
mica cuando esta se produce y antes de que traiga un auge inflacionario, y que trata

ERRCPAD 17



REGIMEN TRIBUTARIO DE LA ARGENTINA

de impedir, mediante reducciones de impuestos, que la recesion se prolongue hasta
convertirse en depresion.

Por el otro lado, la flexibilidad activa se diferencia de la pasiva, primordialmen-
te, por el hecho de que lleva consigo una intervencion consciente en la base juridica
del sistema tributario vigente, en tanto que la flexibilidad pasiva se caracteriza pre-
cisamente por su cardcter casi automatico, esto es que los efectos estabilizadores
se producen sin necesidad de variar el derecho fiscal vigente y sin necesidad de
recurrir a medidas dictadas ex profeso.

e) El principio de flexibilidad pasiva (o incorporada) de la imposicion

Definicion: de acuerdo con el principio de flexibilidad pasiva de la imposicion,
se ha de estructurar el sistema tributario, en lo relativo a su compaosicion cualitativa
y a los procedimientos técnicos-tributarios aplicables en cada uno de los impues-
tos, de manera que la evolucion de sus rendimientos, supuesta la invariabilidad del
Derecho Fiscal, contribuya a amortiguar las fluctuaciones a corto plazo de la activi-
dad macroecondmica, particularmente las del valor monetarioy las del empleo, sin
que resulte perjudicado a largo plazo el crecimiento econémico que se considere
satisfactorio.

Este principio también tiene por objetivo medidas de politica tributaria con las
que se quiere asegurar el equilibrio macroecondémico v, especialmente la estabili-
dad del valor de la moneda y del empleo. Se caracteriza por provocar casi automa-
ticamente los efectos deseados.

f) El principio de una imposicion orientada hacia la politica de crecimiento
econémico

Definicién: de acuerdo con este principio, debe estructurarse la politica tribu-
taria, tanto en su totalidad como en sus particularidades, de forma tal que, por una
parte, no produzca efectos que frenen el crecimiento y, por otra, pueda ejercer una
influencia positiva sobre este en el caso de que la tasa de crecimiento a largo plazo
quede por debajo de la que se considere adecuada.

He aqui uno de los principios que mas abiertamente se opone al postulado cla-
sico de la neutralidad tributaria de Mill. Hoy resulta claro que es imposible lograr
un tributo que sea neutro, que no produzca consecuencia alguna en el mercado
en que se aplica. Es mas, mediante el régimen tributario o alguna de sus figuras, se
busca expresamente influir en €l, inducir ciertas conductas en los productores o en
los consumidores que se consideran benéficas socialmente (mediante exenciones
o demis beneficios fiscales), o bien desalentar comportamientos de esos factores
de produccion ya que se estiman improductivos o social o econémicamente incon-
venientes (mediante gravimenes diferenciales, o recargos impositivos u otras me-
didas que impliquen una tributacién agravada).
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3.3.4. Principios de técnica juridica y tributaria

Este conjunto de principios tiene su importancia, pero Neumark los ubica un
escalon por debajo de los demas, ya que estan subordinados a los objetivos per-
seguidos por estos, frente a los cuales deben ceder en caso de conflicto. Insistimos
en que se trata de recomendaciones desde la perspectiva econdmica sobre como
deberian ser las normas del sistema. No se trata de principios juridicos.

a) El principio de congruencia y sistematizacién de las medidas tributarias

Definicion: este principio exige una estructura del sistema tributario en su tota-
lidad y en sus particularidades de tal naturaleza que, de un lado, no se desatienda
por entero o en su mayor parte este o aquel objetivo perseguido por otros principios
de la Politica Fiscal como consecuencia de la existencia de lagunas en tanto que,
simultineamente, se preste una atencion unilateral (desmesurada) a los objetivos
perseguidos por otros principios y que, por otra parte, no haya contradiccion nin-
guna entre cada una de las diferentes medidas tributarias.

Cumplir con las recomendaciones de este postulado no es otra cosa que tener
en cuenta el sistema tributario en su totalidad al momento de introducirle cambios,
sea que se supriman normas existentes o que se anadan otras nuevas. No debe per-
derse de vista la importancia de la armonia del conjunto en su integralidad, ni el
adecuado equilibrio entre los objetivos o fines que los postulados tienden a lograr
cuando buscan encarnarse en disposiciones concretas.

b) El principio de transparencia tributaria

Definicion: el principio de transparencia exige que las leyes tributarias en sen-
tido amplio, es decir con inclusién de los reglamentos ejecutivos, directrices, etc.,
se estructuren de manera que presenten técnica y juridicamente el méaximo posible
de inteligibilidad y sus disposiciones sean tan claras y precisas que excluyan toda
duda sobre los derechos y deberes de los contribuyentes, tanto en estos como en
los funcionarios de la Administracion Tributaria, v con ello la arbitrariedad en la
liquidacion y recaudacion de los impuestos,

Aqui hay que destacar que, por una parte, se atiende a la certeza en la determi-
nacion de las obligaciones tributarias individuales, es decir, de cada contribuyente
respecto de cada tributo. Y, por otro lado, también se refiere a los aspectos de la
comprensibilidad y a la claridad de las normas juridicas-tributarias generales.

c¢) El principio de factibilidad de las medidas tributarias

Definicion: debe configurarse la politica tributaria, en sus principios generales
y en sus particularidades, de manera tal que sus medidas y los objetivos que con
ellas se persiguen satisfagan la comprension intelectual y las tendencias politicas
del sujeto pasivo medio (tipico), por una parte, y las atribuciones institucionales y
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materiales de los érganos de exaccion, recaudacion y control, por otra, resultando
asi eficazmente aplicables y practicables.

Debe ejercerse un cierto “realismo fiscal’ en cuanto a que las normas deben
ser inteligibles y practicables -en el sentido de poder ser discernidas y puestas en
practica- tanto por los sujetos pasivos como por el cuerpo de funcionarios que esta
encargado de su cumplimiento y vigilancia (la Administracién tributaria, en suma).

d) Elprincipio de continuidad de las normas tributarias

Definicion: involucra la exigencia de que las disposiciones contenidas en las le-
ves tributarias, en los reglamentos, etc., cuya modificacion a corto plazo no resulte
imperativa por razones derivadas de los objetivos perseguidos con los principios de
capacidad de adaptacion y de flexibilidad activa de laimposicion, no se modifiquen
mis que despues de grandes intervalos de tiempo y, en lo posible, en el marco de
reformas generales y sistematicas.

Esto hace a los objetivos del principio de seguridad juridica, pero desde el pun-
to de vista de la Hacienda Piblica. Es decir que, como ocurre con todos estos prin-
cipios cuando tienen su contracara juridica en un principio de tal calibre, aqui se
atiende a la conveniencia fictica (en términos econémicos, sociales y del sistema
fiscal en su integridad) por los resultados que se obtendrdn con su respeto. Este
postulado pondera las bondades economicas que se derivan de la estabilidad de las
normas y advierte sobre los peligros del cambio continuo y asistematico.

e) Elprincipio de economicidad de la imposicion

Definicion: la composicion de un sistema tributario y la estructuracion técnica
de sus elementos han de llevarse a cabo de manera que los gastos vinculados a la
exaccion, recaudacion y control, bien sean a cargo de los organismos publicos o de
los sujetos pasivos, no sobrepasen en conjunto el minimo que resulte imprescindi-
ble para atender debidamente los objetivos politicos-econdmicos y politicos-socia-
les de rango superior de la imposicién.

Aqui debe tenerse en cuenta la ecuacion entre costes y beneficios, ya que un
tributo cuyos costes de recaudacion superen por muy poco a su producido serd an-
tiecon6mico y quedard falto de justificacién, al menos desde la optica de la sufi-
ciencia. Ni qué decir si no alcanza a cubrir los costes mencionados.

) Elprincipio de comodidad de la imposicion

Definicion: deberédn estructurarse las disposiciones de cada impuesto, en cuan-
to a las obligaciones de los sujetos pasivos relacionadas con el cdlculo y pago de la
deuda tributaria, de manera que se les conceda a estos todas las facilidades posibles
previa observancia de los principios impositivos de rango superior.

Neumark rescata aqui una de las cuatro maximas de Adam Smith, quien ya ha-
bia senalado que todo impuesto debia ser recaudado en el tiempo y de la manera
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en que le fuera mas conveniente pagarlo al contribuyente, en términos de logica
probabilidad. Asi, por ejemplo, en caso de un impuesto sobre rentas agropecuarias,
deberia ser fijado su pago cuando sea mas probable que el contribuyente cuente
con el dinero para hacerlo, es decir, luego de la venta de la cosecha o de los produc-
tos del agro.

4. La concreta estructura tributaria
4.1. Concepto

El conjunto de tributos vigentes en un pais conforma la “estructura tributaria”
del sistema tributario. Aqui habra que destacar primordialmente las principales fi-
guras tributarias que sustentan el régimen, las de mayor repercusion recaudatoria
o de importancia econémica, social o politica.

Este concepto debe ser perfilado con el agregado de otros elementos: las re-
laciones de estos tributos entre si, las diversas técnicas con que se establecen los
gravamenes y las normas procedimentales de su aplicacidn.

Ademis, este concepto de “estructura tributaria” puede que no sea util por si
mismo, o que quede incompleto si no se lo amplia con la idea de la “estructura
fiscal’ abarcando la parte en que los tributos se vinculan con el gasto publico, por
ejemplo en el caso de tributos con afectacion especifica. Es decir que un impuesto
con permanencia dentro del régimen y cuyo producido esté afectado a financiar un
determinado servicio o actividad estatal no quedara reflejado en su dimension in-
tegra si se lo examina desde el punto de vista de la “estructura tributaria” (faz recau-
datoria) sino cuando se lo contemple, a la vez, desde la perspectiva de su destino
o aplicacion a un gasto determinado (faz del gasto publico, aqui inmediatamente
fijada).

4.2, El conocimiento del aspecto histérico de la estructura tributaria.
Su analisis diacronico

4.2.1. Panorama historico de las finanzas publicas

La actividad financiera ha ido mutando a lo largo de la historia, ya que su im-
portancia se fue incrementando una vez nacidos los Estados Modernos, a medida
que estos fueron desempenando un papel cada vez mas extenso e importante en la
vida de las personas.

Aqui queda en claro que el nivel (intensidad) de la actividad financiera estara
vinculado con los abjetivos que el Estado persiga en cada momento historico. Dife-
renciacion que habra de hacerse bajo dos puntos de vista: cuantitativo (la cantidad
de recursos a ingresar, en funcién de la cantidad de recursos a gastar) y cualitativo
(la eleccion de determinadas herramientas para los ingresos, o de determinadas
formas o técnicas para realizar los gastos).
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sobre los consumos, en forma de imposicion sintética sobre la venta, sean monofa-
sicos o plurifasicos, pasando de los tributos en forma de “cascada” (acumulativos)
a los que mediante técnicas de detraccion gravan tiinicamente el valor anadido final
(el IVA, por ejemplo).

Con respecto a los impuestos directos, los antiguos son los que recaen sobre
la posesion de la tierra, o sobre su producto bruto o su extension superficial. Se
grava la tenencia de la tierra mediante alguna de estas rudimentarias técnicas de
valoracién. También podemos mencionar las capitaciones, y los demds impues-
tos de producto (sobre ingresos de diversas fuentes de rentas distintas de la tierra).
Modernamente aparecen los gravamenes personales y globales tanto sobre la renta
como sobre el patrimonio,

Desde otra perspectiva, la opcion puede plantearse entre escoger un sistema
personal de impuestos o un sistema real.

Un sistema real es aquel que grava el producto de las actividades, el resultado
econdmico de un proceso productivo. El tributo “mira” la cosa como fuente pro-
ductiva y no tanto a su poseedor o dueno, que devienen asi en circunstancias poco
relevantes al momento de establecer el gravamen o de graduarlo.

En cambio, los sistemas personales atienden al concepto de renta, subjetivando
la cuestion. Aquf la renta es la sumaioria de ingresos que posee una determinada
persona, de manera tal que el centro del tributo es ella, cuya capacidad contributiva
serd la que se valora para gravarla.

Dentro de la tributacion personal, a su vez, podemos distinguir los sistemas sin-
téticos de los analiticos. El sintético es el que establece un tinico tributo sobre el
total de renta, fijando una tarifa (grupo de alicuotas) tinica, que generalmente es
progresiva. En cambio, se entiende que es analitico o cedular cuando la renta de
la persona es discriminada segtin las distintas fuentes productivas, estableciéndo-
se un conjunto de impuestos sobre ellas, o bien un impuesto tinico pero que las
separa de manera tal que la tarifa se aplica luego de una serie mas o menos larga
de detracciones, deducciones y operaciones sobre cada uno de los conceptos que
convergirdan en la renta gravada.

Las sociedades que han alcanzado un desarrollo econémico importante tienen
una actividad financiera publica intensa. Aqui también puede haber ciertos condi-
cionamientos politicos o ideologicos al momento de escoger que tributos implantar
dentro de las posibilidades del men. Es decir que la opcion por los impuestos di-
rectos o los impuestos internos sobre los consumos, ambos impuestos modernos,
serd escogida segun la preferencia social, las cuestiones politicas, el grado de cen-
tralizacion fiscal y la aptitud tributaria de la sociedad.

4.3. La estructura basica de un sistema fiscal moderno

Como toda estructura, la tributaria ha de asentarse en una serie de “pilares”
que la sostengan y sobre la cual han de irse vertebrando otras figuras tributarias de
diverso calado.
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Es en este momento cuando cobra sentido atender y respetar los objetivos que
persigue la imposicion de gravamenes (y el Derecho Financiero todo, como parte
integrante del ordenamiento juridico de un pais) y tener en cuenta los fines y obje-
tivos a lograr; en especial los de justicia y los de suficienciay estabilidad econdmica.

Hay relativo consenso entre los estudiosos de las Finanzas Puiblicas en que un
sistema tributario moderno y eficaz que persiga el cumplimiento mds o menos sa-
tisfactorio de los fines propuestos debe contar, al menos, con ciertas figuras basicas.

a) Una serie de tributos fundamentales para el sistema que a la vez que cum-
plan con el postulado de justicia, también se acerquen a lograr el de suficiencia.

a.1) Asi ocurre con el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, con el im-
puesto sobre la renta de sociedades comerciales (que gravan fundamentalmente
los ingresos) y con el impuesto general sobre el volumen de ventas de bienes y ser-
vicios. En el caso argentino, estos tributos son el impuesto a las ganancias y el IVA.

Los impuestos sobre la renta contribuyen a cumplir con los objetivos de sufi-
ciencia de la recaudacion, a la vez que suelen poseer una notable flexibilidad para
ajustarse a las fluctuaciones de la economia. Por otra parte, son importantes en la
misién de redistribuir la renta nacional.

En el caso del IVA, su poder recaudatorio es importantisimo. Tiene un rol cuya
preponderancia aumenta en los paises en vias de desarrollo, relegando a veces y
por una distancia considerable a los impuestos directos.

a.2) Ademis, hay algunas figuras que acttian como complemento de las indi-
cadas, sirviendo tanto como una suerte de control sobre ellas, o bien de ajuste so-
bre su alcance. Fundamentalmente, son el impuesto sobre el patrimonio neto de
personas fisicas, v los impuestos que gravan las transmisiones gratuitas de bienes
(sucesiones y donaciones).

Estos tributos complementan la imposicion sobre la riqueza, gravando la te-
nencia de bienes y también su transmision. Su funcién de control se da puesto que
ha de guardar relacién lo que cada sujeto pague en funcién de su renta, como en
funcién de su patrimonio, quedando a la vista los casos notables de asimetria.

En el caso del impuesto sucesorio, su justicia estd bastante debatida, puesto que
hay tantos argumentos para sostenerla como para criticarla. Por ejemplo, se argu-
ye que es un tributo justo puesto que recae sobre una riqueza que se recibe por
cuestiones de “cuna’, por la suerte de haber nacido en determina familia. Por otro
lado, se controvierte indicando que muchas veces se ha contribuido a mantener y
aumentar esa riqueza y que el impuesto puede percutir, a la muerte de los padres,
de manera perjudicial sobre una riqueza que ya se estaba gozando, por la cual ya se
habia tributado (rentas v patrimonios), y que muchas veces hasta se habia colabo-
rado en su formacion o mantenimiento.

b) Un grupo de impuestos con un rol secundario que, sin perjuicio de su poten-
cialidad recaudatoria, cumplan con fines de regulacion y ordenacién econémica.

Es el caso de los impuestos sobre consumos especificos (sobre productos sun-
tuarios, o nocivos, o sobre determinados bienes que no sean de primera necesi-
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dad). También es el caso de los impuestos que recaen sobre el comercio exterior
(importacién v exportacién de bienes y servicios). Aqui se estd gravando el trafico
comercial y la circulacion o el consumo de bienes y servicios.

c) Otra serie de tributos que se basen en el principio del beneficio, de manera tal
que graven la riqueza buscando la asignacion eficiente de costes sociales.

El ejemplo que salta a la vista es el del sistema de seguridad social que se fi-
nancia, al menos en parte, con cuotas que realizan los propios beneficiarios de las
prestaciones.

4.4. Factores de cambio de la estructura tributaria

Es frecuente oir hablar de “reforma fiscal” o “reforma tributaria’ haciendo
alusion tanto a una critica sobre el régimen tributario imperante o bien a la nece-
sidad de obtener nuevos y mejores resultados a través de ciertas modificaciones
propuestas.

Subyace en este debate politico y técnico, como bien lo identifico Einsestein en
su momento, la lucha social dentro de un pais por hacer que la factura fiscal por
vivir en una sociedad civilizada la paguen otros, o que disminuya la cuota propia
sin que, paralelamente, se vean reducidos los beneficios obtenidos de la actividad
puiblica.

En la parte confesable de la idea es nodal hacer notar que el objetivo de la re-
forma tributaria es mejorar el régimen, mediante retoques en él de menor o mayor
intensidad, o bien mediante su reemplazo en una proporcion mas radical, formas
todas que buscaridn conseguir los fines propuestos, de justicia y de suficiencia por
lo general.

Aqui también hay que ponderar que la reforma ha de plantearse entre dos ideas
opuestas. La primera, la que dirige uno delos principios de la imposicion que vimos,
el de estabilidad de las normas. Por ende, las reformas no podrian ser permanen-
tes, continuas e inacabables, puesto que tal conducta conspira contra la estabilidad
normativa y sus efectos benéficos. Pero, por otro lado, si un régimen tributario fue-
ra completamente estable, y no tuviera cambio normativo alguno, por definicion,
dejaria sus huecos e inconsistencias sin cubrir ni corregir, lo que tampoco parece
un resultado admisible. La solucion serd, entonces, lograr un equilibrio entre am-
hos extremos que permita hablar de una evolucion del régimen con modificaciones
plausibles y que no sean sorpresivas, que conserven sus logros.

4.4.1. Factores economicos

Tal como hemos visto, la evolucion econdomica de una sociedad hace que sur-
ja la demanda social para incrementar las funciones estatales y, paralelamente, se
deba recurrir a fuentes de financiamiento tributario alternativas.

El trayecto desde los gravamenes existentes en una sociedad antigua, basada
en la agricultura, hasta nuestros dias del desarrollo de la industria y del comercio a
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niveles insospechados anos atris hace que el peso de los gravimenes pase a las ren-
tas v los beneficios empresariales, o a las ventas globales. Al incrementarse la renta
nacional, al ampliarse la produccion v la cantidad de bienes y servicios transables,
se expande la base econdmica sobre la que se establecen los tributos.

Hay factores incluidos en la nocion de desarrollo econdmico que contribuyen
al cambio en la estructura tributaria. Entre ellos, hay que destacar: el aumento de
la dimension de las empresas; la generalizacion de los servicios bancarios a todos
los asalariados; el crecimiento de la informatizacion en la sociedad; el aumento de
las posibilidades técnicas de control y fiscalizacién por parte de la Administracién
Tributaria mediante el tratamiento informatico masivo de los datos; etc.

4.4.2. Factores sociales y politicos

Hay una serie de factores que no son puramente econdmicos pero que inciden
en la necesidad de introducir cambios en el sistema fiscal y, méds concretamente, en
el tributario.

Entre ellos, podemos mencionar el aumento de las demandas en lo que hace a
la seguridad social (cualitativa y cuantitativamente), y también las recurrentes crisis
socioeconOmicas que tornan inviables algunas fuentes tributarias sin que se pro-
duzca una disminucion de la necesidad de gasto,

Los autores han puesto de relieve la existencia de ciertos grupos de personas
que tienen incidencia y opinién en lo que a las reformas tributarias se refiere. Eso
hace que las reformas tengan raiz en el peso politico de estos factores que pasamos
a mencionar.

a) Los partidos politicos: estas agrupaciones de personas han de contar con un
programa politico que explique y justifique sus pretensiones de acceder al poder,
o de permanecer en él. Tienen una ideologia que subyace en ellos, sea de manera
clara o solapada.

De alli que haya que detectar, en primer lugar, cuales son los valores que susten-
ta el partido y sus correspondientes objetivos. Luego, en segundo término, ver como
conciben el sistema fiscal en tanto herramienta para la consecucion de aquellos.

b) La burocracia de la Administracion Fiscal: estd constituida por los funcionarios
que integran la parte del aparato del Estado dedicada a la reglamentacidn de las leyes
tributarias y al control y recaudacion de los diferentes tributos. No importa si se trata
de una Administracién centralizada, de una descentralizada, o de varias administra-
ciones paralelas, sean de un nivel o de diversos niveles territoriales del Fstado.

En concreto, ese grupo humano también tiene sus intereses y preferencias so-
bre cudles son las prioridades al momento de planificar las reformas en el régimen
tributario o de disefiar un sistema nuevo.

¢) Los ciudadanos: es el grupo de habitantes de un determinado pais, mas alla
de si tienen o no derechos civicos (voto activo o pasivo) por el hecho de carecer de
la nacionalidad. Este grupo es el mas amplio de todos, y es completamente hetero-
geéneo por definicion.
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La cuestion fiscal y la tributaria dentro de ella, como toda aquella con algin
ribete politico, se dirime mediante el mecanismo de decisién politica, por la via
electoral y luego por los canales de la representacion popular.

Dentro del grupo habra que determinar los subgrupos mas destacados (de in-
terés o de lobby), que son los que presumen de poseer un interés mas profundo o
afectado en mayor medida por la discusion fiscal y tributaria.

Estos grupos suelen diferenciarse en funcién de: a) la zona geogrifica donde es-
tan ubicados (campo, pueblo o ciudad; frontera, periferia o centro del pais); b) segiin
la actividad productiva que desempenen, la que es clasificable en diversos sectores
(produccién primaria, industria o comercio; y dentro de ellas habra subsectores mds
especificos que puedan verse agraviados: industria del calzado, metaliirgica, cons-
truccion; o bien el comercio interior, el exterior, el mayorista o el minorista; etc.); c)
el nivel de renta que puedan obtener, que determina, en definitiva, la magnitud de la
actividad concretamente desarrollada por cada uno de los actores (empresas peque-
nas, medianas o grandes, o contribuyentes que sean personas fisicas).

Podemos sumar a lo dicho recién que también hay una serie de preferencias
ideologicas, de gustos, de edad o de actividades profesionales que pueden influir en
la posicién que adopte cada ciudadano.

d) Los organismos internacionales especializados: hay ciertas organizaciones de ca-
rdcter internacional que pueden influir, en mayor o menor grado, en las decisiones que
han de tomar los gobiernos. Asi, puede haber desde estudios generales a informes mas
especificos, o desde recomendaciones mads fuertes a condicionamientos severos, Fs el
caso de la OECD, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la ONU, etc.

Por ejemplo, el FMI suele condicionar el otorgamiento de programas de cre-
ditos no solo al pacto sobre el destino a darle a esos fondos, sino también a clarifi-
car -a su criterio- ciertos mecanismos tributarios que permitan al pais prestamista
desarrollarse con vistas a poder devolver oportunamente las sumas prestadas con
mas sus intereses.

También puede haber condicionamientos que no provengan directamente
de estos organismos multilaterales, sino de otro tipo de relaciones exteriores que
mantiene el Estado. Asi, por ejemplo, la Union Europea, el NAFTA, o el Mercosur,
conforman uniones de Estados de diversos tipos de intensidad o profundidad, que
establecen una serie de condicionamientos en cuanto al comportamiento norma-
tivo de sus miembros que, entre otras repercusiones, también afectan al plano tri-
butario y fiscal. En estos casos, se suele comenzar por una union aduanera, que fija
un arancel externo comiin y que luego tiende -por lo general- a permitir el libre
comercio dentro de sus fronteras interiores. Si el proceso de unién avanza y se in-
tensifica, la convergencia fiscal serd una de las demandas a satisfacer también en
materia de tributos interiores, sean los indirectos (en primer lugar) o los directos
(tal vez mds adelante), como modo de evitar que las diferencias tributarias sean un
obstaculo a la libertad de circulacion de los factores productivos y de las personas,
0 que entorpezca la libre competencia dentro de las fronteras de la union.
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5. Un cuerpo de normas
5.1. Concepto

El sistema tributario, como porcién integrante del ordenamiento juridico de un
Estado, estd conformado por normas de diverso rango y contenido, que contribu-
yen a disciplinar y regular el fenémeno tributario dentro del dicho Estado.

Esta pirdmide normativa tributaria tendrd en su vértice las normas constitucio-
nales y las normas internacionales superiores, y luego ird descendiendo hacia las
leyes, los decretos y las demas normas administrativas. Asi en cuanto a su jerarquia.

También habra que tomar en cuenta las cuestiones relativas a las potestades y
competencias que pucedan tener en la materia tributaria los distintos niveles estata-
les que conforman un Estado plural como el nuestro. De tal forma, la demarcacion
juridica de las competencias sera fundamental para la observancia de los limites y
atribuciones fijados por la Constitucion Nacional.

A continuacién, mencionaremos una serie de elementos que, desde el punto
de vista de las normas, ha de ser considerada para la conformacion de un siste-
ma fiscal. No pretendemos agotar la lista de extremos a reunir, sino advertir sobre
las diversas perspectivas desde las cuales el entramado normativo ha de ser tenido
en consideracion, a fin de otorgar al sistema un funcionamiento lo mds orgdnico y
aceitado posible.

Como advertencia, senalamos que no se nos escapa que, bajo el prisma del De-
recho, todo es reducible a normas. Incluso la existencia misma del Estado es, en si,
un conjunto de normas que traducen a logica dedntica, para regularlo, lo que existe
en los hechos,

5.2. Las normas superiores del ordenamiento

Las normas constitucionales en materia tributaria son susceptibles de dividir-
se en dos grupos: las que atribuyen competencias entre niveles estatales (Nacion,
provincias y municipios) o entre diversos poderes del Estado (Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial), y aquellas que fijan los limites a tales competencias, siendo como
contracara la conformacion de las garantias individuales de los habitantes frente al
Estado, en tanto que contribuyentes,

Mucho podria decirse de estas normas, mas no es este el sitio para ello. Nos li-
mitamos a senalar que es necesario que sean respetadas, en términos de seguridad
juridica, y que gocen de estabilidad.

Ademas, las normas constitucionales suelen ser enunciados escuetos, que con-
tienen un derecho “concentrado’ que es expresado con valor de verdad final por el
méximo tribunal que tenga a su cargo el control de constitucionalidad de las nor-
mas y que sea el intérprete tiltimo de la Constitucion. Asi, la jurisprudencia cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn (en el caso argentino) es
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fundamental en esta materia, debido a que las leyes dicen lo que los jueces dicen
que dicen.

La elaboracién de un cuerpo jurisprudencial armonico, sin abruptas variacio-
nes, y con un sentido de Estado es fundamental para la materia tributaria.

5.3. Las normas tributarias sustantivas

Un paso por detrds de las constitucionales vendrdn las leyes tributarias sustan-
tivas, es decir, las que crean o maodifican los tributos. Al menos sus elementos esen-
ciales (hechos imponibles, bases de medicion, sujetos pasivos y exenciones).

Estas normas son la traduccion juridica concreta del segundo elemento del “sis-
tema fiscal’, al que hemos denominado como la estructura tributaria.

Es decir que, si un sistema ha de contar con los pilares basicos que son el im-
puesto sobre la renta, uno sobre el patrimonio y otro sobre consumos generales,
estos solo pueden establecerse mediante normas (con rango de ley). Y a estas leyes
nos referimos aqui.

Las leyes tributarias, como implementacidn concreta y especifica de cada tri-
buto, han de ajustarse a los principios juridicos de la imposicion, siendo prudente
que tomen en cuenta también los estudios y recomendaciones que provienen de la
Ciencia de la Hacienda Publica.

Obviamente, los principios juridicos constitucionales deben ser respetados,
puesto que lo contrario implica incurrir en un vicio que nulifica la norma. Sin em-
bargo, no suele ocurrir lo mismo con los principios de la Hacienda, en tanto no ten-
gan un correspondiente correlato juridico. Por ejemplo, asi como sera ficil invali-
dar una ley que no respete el principio de igualdad (desde el punto de vista juridico,
que a la vez implicard la falta de respeto del principio de igualdad postulado por la
Hacienda Publica), serd muy dificil o directamente imposible invalidar una ley que
no cumpla con el principio de suficiencia, o de flexibilidad, ya que tales principios
solo son hacendisticos, sin un correlato juridico inmediato que sea exigible y cuya
falta sea cuestionable ante los tribunales.

Tal vez haya que recomendar a las normas tributarias sustantivas que sean ho-
mogéneas en cuanto a su técnica y a los conceptos que utilizan. Es decir que cada
gravamen que se establezca tome en consideracion lo dispuesto por los demas,
para evitar tanto las nocivas superposiciones como las injustas lagunas.

5.4. Otras normas que inciden sobre los tributos

Aparte de las ya indicadas, hay que tener en cuenta el resto de normas que in-
fluyen y regulan lo relativo al sistema tributario. A continuacién, profundizamos y
subdividimos las perspectivas bajo las cuales hay que prestar atencion a las regula-
ciones en materia tributaria.
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5.4.1. Normas reglamentarias de las leyes sustantivas

Suele ser funcion del Poder Ejecutivo reglamentar todas las leyes, incluyendo
las tributarias sustantivas.

Desde el prisma juridico, hay quienes sostienen que los reglamentos en esta
materia estan bajo un dilema de hierro: si dicen lo mismo que la ley, son iniitiles;
si dicen algo distinto de la ley, son inconstitucionales. Por ende, o son intiles o
inconstitucionales, con lo cual pierden toda razon de ser.

Sin llegar a esos extremos, bajo la perspectiva de un sistema que admite la re-
serva de ley de manera atenuada, en cuanto a que se respeta este principio juridico
dejando fuera de la posibilidad de reglamentacion lo atinente a los elementos esen-
ciales, el resto de aspectos legales si se admite que se vea complementado.

Estos reglamentos suelen ser acompanantes de cada ley, precisando algunos
de sus conceptos y advirtiendo sobre la forma en que el propio poder administra-
dor interpreta la ley, sobre la manera en que asigna significado a algunos de los
conceptos juridicos indeterminados que puedan estar involucrados dentro de la
ley sustantiva.

Ademas, suelen contener pautas que si estan dejadas por el constituyente en
manos del Poder Ejecutivo, sobre todo en lo atinente a la administracion, fiscaliza-
cion y recaudacion de los tributos.

5.4.2. Normas legales y reglamentarias sobre otras obligaciones tributarias
que no son las sustantivas y sobre los deberes formales

Los regimenes tributarios actuales no solo se basan en las leyes tributarias sus-
tantivas, sino que también se integran con un entramado normativo que regula dos
conjuntos necesarios de relaciones.

Por una parte, una serie de vinculos de carécter obligacional que se emparentan
teleoldgicamente con la obligacion tributaria sustantiva. Son las que resultan de
regimenes que establecen anticipos de impuestos, o bien sistemas de percepciones
o retenciones. En todos estos casos, el mecanismo que hace nacer tal obligacion ac-
cesoria funciona con un esquema similar al de la obligacion sustantiva, con un pre-
supuesto de hecho concreto (que no es, logicamente, el hecho imponible) del cual
surge la obligaciéon de ingresar anticipos (para el futuro y eventual contribuyente
de un impuesto) o bien la de realizar retenciones o percepciones (para terceros,
instituidos por la ley en general o por reglamentos en particular, como agentes de
retencion o percepcion). En todos estos casos, las sumas han de ingresarse al Fisco
como un pago a cuenta del tributo que, eventual pero casi seguramente, nacerd en
cabeza del -también eventual pero seguramente- sujeto pasivo contribuyente,

En forma concomitante, también hay un conjunto de otras relaciones que estin
integradas por deberes formales, consistentes en obligaciones de hacer o de no ha-
cer, tanto para los contribuyentes como para los terceros. Son verdaderas cargas pii-
blicas que gravitan sobre la poblacion en general, destinadas a prestar colaboracidn
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en la tarea de detectar e informar sobre los hechos imponibles y sus circunstancias
a fin de facilitar o posibilitar las tareas del Fisco.

Asi, hay algunos regimenes estables que ordenan brindar informacion perio-
dica sobre determinadas materias con relevancia tributaria: contratos celebrados,
movimientos bancarios, escrituras de compraventa de inmuebles o de hipotecas
constituidas, etc.

También hay que senalar aqui los concretos deberes de contribuyentes y terce-
ros de colaborar puntualmente con el Fisco, respondiendo a los requerimientos de
colaboracién que se les formulen en casos puntuales (v.gr., informar sobre determi-
nadas operaciones en que han participado, acompanar documentacién de respal-
do, brindar testimonio sobre hechos de los cuales han tenido noticia, etc. ).

5.4.3. Normas legales y reglamentarias sobre los procedimientos
administrativos de cardcter tributario

El derecho administrativo tributario es una parte del Derecho administrativo
que resulta fundamental para la concreta aplicacion del sistema fiscal,

Tanto el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales, dado el cardcter
masivo de estas relaciones, como el ejercicio de las potestades de control, verifica-
cion, fiscalizacion y cobro compulsivo de las deudas, como asi también de la por-
cién de competencias sancionatorias del Estado que estdan en manos de la Admi-
nistracion, requieren de un entramado normativo acorde a los fines perseguidos.

Es importante contar con un conjunto de normas armdanicas, claras y que pre-
vean los casos ocurrentes dandole los cauces formales adecuados, con respeto de
los principios juridicos involucrados, a la vez que no hagan perder de vista el acata-
miento de los principios hacendisticos de la imposicion.

5.4.4. Normas legales y reglamentarias sobre los procesos judiciales de
cardcter ributario

Muchas veces las relaciones tributarias derivan en un contradictorio entre el
Fiscoy el contribuyente, que por superar las instancias administrativas ha de ser di-
rimido por un tercero imparcial e independiente, con plenitud de jurisdiccion, esto
es, por un tribunal, que cominmente estard inserto en la esfera del Poder Judicial.

Al igual que en el caso anterior, serd preciso contar con normas procesales ade-
cuadas para la materia de que se trata, como asimismo de funcionarios judiciales
especializados en la materia, con versacidn suficiente para conocer al respecto.

5.4.5. Normas sobre represion de las conductas indeseables

Las normas juridicas tributarias han de ser cumplidas. Es preferible que su
cumplimiento sea voluntario por parte de sus destinatarios, sean contribuyentes
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(caso de las normas tributarias sustantivas) o terceros (caso de muchas de las nor-
mas tributarias formales).

El Derecho penal también tiene bastante que decir en el ambito tributario. Y en
un doble aspecto.

Por una parte, en el castigo de las conductas méas gravemente danosas del pa-
trimonio Estatal, de la Hacienda Publica. En general, los casos de evasion fiscal,
de enganos al Fisco con el fin de eludir el pago del tributo o de aminorarlo indebi-
damente, serdn objeto de un tratamiento especifico en el Codigo Penal o en leyes
especiales, que configuren tales comportamientos como delitos y que impongan
los castigos que el legislador considere adecuados.

Y, por otro lado, hay otras conductas que si bien son lesivas lo son en menor
escala. Hay aqui una cantidad de bienes juridicos tutelados, que ademis de la re-
caudacion (evasiones o defraudaciones que no superen determinado limite cuanti-
tativo) protegen todo el ciimulo de potestades administrativas de control, verifica-
cion y fiscalizacion. La configuracion de estas conductas corresponde al legislador,
obviamente, pero una cuestion de politica criminal puede llevar a que su conoci-
miento en una etapa inicial esté conferido a la propia Administracion, con un loégico
control judicial posterior y suficiente.

Asi, el Derecho penal administrativo tiene una importancia capital en el actual
mantenimiento de los sistemas fiscales y ha de ser objeto de estudio y tratamiento
detenido.

Sin perjuicio de lo dicho, las leyes que tienden a combatir la corrupcion fiscal
y en especial los tipos de evasion son esenciales en cuanto al posicionamiento del
Estado frente a la conducta de aquellos que incumplen con el fundamental deber
de contribuir que subyace en el sostenimiento del aparato estatal y de todo el anda-
miaje que justifica la existencia misma del Estado.

5.4.6. Normas sobre la cooperacion tributaria internacional

Dada la creciente mundializacion de la economia, que acarrea la intensifica-
cion de las relaciones comerciales entre sujetos que residen en diferentes Estados,
las normas del Derecho Internacional aplicadas a la materia tributaria cobran un
interés cada vez mayor.

Por un lado, las normas contenidas en los tratados bilaterales celebrados entre
Estados con el fin de prevenir, evitar o mitigar la doble imposicidn. Ademas, en es-
tos acuerdos se suele incluir cldusulas tendientes a facilitar la colaboracién entre
los Fiscos con el fin de intercambiar informacién especifica sobre sujetos pasivos
sometidos a sus respectivas facultades de control,

Por otro, hallamos los acuerdos internacionales tendientes a armonizar las nor-
mas integrantes de los regimenes tributarios respectivos, como forma de contribuir
a la integracion supranacional.
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5.4.7. Normas sobre otros temas especificos

Existe un grupo de temas que suelen presentar unos problemas especificos
cuya naturaleza multiple, juridica, politica y econdmica, tiene ademds un matiz de
politica legislativa que aconseja un tratamiento muy detenido.

Entre estos temas podemos sefalar las normas relativas a la condonacion de
obligaciones tributarias y de sanciones tributarias, que implican una violacion al
principio de igualdad ya que contienen un “perdon” aplicable a ciertos sujetos in-
cumplidores, causando un agravio comparativo frente a otros que han cumplido
voluntaria y tempestivamente con sus obligaciones. En el mismo problema incu-
rren las leyes de blanqueo y las de moratoria.

6. Un entramado institucional
6.1. Concepto

El entramado institucional hace referencia a las principales instituciones que se
encargan de la puesta en marcha y del funcionamiento del sistema tributario.

Por una parte, bajo el amparo del principio de reserva de ley, es el Poder Legis-
lativo el que estd encargado de establecer, modificar y derogar las leyes tributarias
sustantivas y las atinentes a los procedimientos y procesos tributarios,

Por otro lado, también tiene capital importancia la funcién recaudatoria, ge-
neralmente atribuida al Poder Ejecutivo, sea en cabeza de su titular (art. 99, inc. 8°,
CN). o de otro drgano incluido en su drbita (el Jefe de Gabinete de Ministros, en el
caso argentino, art. 100, inc. 72, CN).

De alli que en la esfera del Poder Ejecutivo -Administracion, en sentido lato-
veamos incluida, con mayor o menor centralizacion, el ente encargado de adminis-
trar y recaudar los recursos tributarios.

6.2. La Administracion Fiscal

Dentro del Estado, la parte de la Administracion dedicada a la atencion de las
relaciones tributarias resulta esencial.

Como decia Alberdi, sin rentas no hay gobierno y sin gobierno no hay Nacion,
Ergo, resulta insustituible el aparato tributario, parte del cual es, indudablemente,
la Administracion Fiscal o Fisco, términos que son sinénimos.

La Administracion Fiscal es un conjunto de personas agrupadas por su perte-
nencia al sector encargado de la recaudacion tributaria, y del control y verificacion
de la situacion tributaria de los contribuyentes.

kiste cuerpo de funcionarios suele ser numeroso, dividido no solo en cuanto a la
jerarquia necesaria, sino también en relacién con las competencias a desempenar.
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Las funciones criticas son, entre otras, las del control de la recaudacion relativaa
los pagos voluntarios; la del control de la presentacion de las declaraciones juradas
y su correccion (al menos de acuerdo con ciertos criterios generales que permitan
detectar, con premura, las inconsistencias e incorrecciones mas graves y evidentes,
dado el cardcter masivo de estas relaciones en la actualidad); v las de fiscalizacion v
verificacion del cumplimiento de las obligaciones tributarias sustantivas.

Hay que puntualizar que la historia tributaria nos demuestra que se ha tendido
hacia una relativa unificacion de las entidades encargadas de estas tareas. Asi como
fueron credandose los tributos, de sus etapas de fiscalizacion, control y recaudacion
se fueron encargando organismos o direcciones creadas ad hoc, con funciones que
se limitaban a cada tributo en especial. Con el correr del tiempo, tales entidades u
drganos de la administracion se fueron fusionando en un solo organismo.

Si bien no es un proceso lineal, ni convergente en un resultado claro de unidad,
si puede afirmarse que es una tendencia establecida con firmeza. En el caso argen-
tino es claro, en cuanto a que la actual Administracion Federal de Ingresos Puiblicos
(AFIP) esta formada por la Direccion General Impositiva (DGI) y la Direccion Ge-
neral de Aduanas (DGA) que, hasta 1996, funcionaban separadamente. Ademas, la
DGI fue absorbiendo las funciones de control, fiscalizacion y recaudacion de cier-
tos tributos sobre la némina salarial, que antes estaban en manos de la Administra-
cidn Nacional de la Seguridad Social (ANSeS) y que, con anterioridad a la creaciéon
de este organismo, pertenecian bien a la Direccién Nacional de Recaudacion Previ-
sional (DNRP) o bien a las diversas cajas de jubilaciones que se habian ido creando.

Otro tema paralelo a este es el de la autarquia con que se suele dotar a estos en-
tes administrativos. Obviamente, la autarquia es un concepto relevante del Derecho
administrativo que tinicamente obedece a la finalidad de dotar al ente de una ma-
vor agilidad en lo que hace a su giro propio y al manejo de su presupuesto. Ello no
implica, ni con mucho, completa descentralizacion ni menos atin independencia.
Es decir que la autarquia, en estos casos, solo ha de considerarse relevante a ciertos
y limitados aspectos administrativos. Pensamos por ello que resulta absurdo colegir
que la autarquia de las entidades recaudatorias (nacionales o locales) implica una
descentralizacion y apartamiento de la funcidn de la entidad “madre” (el propio
Estado Nacional o local). Como recordamos, la funcién recaudatoria es esencial a
la existencia y desenvolvimiento del Estado mismo,

6.3. El cuerpo de funcionarios

Los empleados publicos que revisten funciones dentro de las dependencias en-
cargadas de administrar la Hacienda Publica han de contar no solo con la capaci-
tacion que requiere todo el personal, sino ademads con una serie de caracteristicas
adicionales.

Entre ellas, la capacitacion especial que precisa el manejo de una serie de nor-

mas especificas sobre la materia. Este entrenamiento ha de ser permanente debido
no solo a que los regimenes tributarios suelen ser cambiantes (mutabilidad continua
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CAPITULO II

PODER TRIBUTARIO Y COMPETENCIAS
TRIBUTARIAS EN LA CONSTITUCION NACIONAL

POR GUSTAVO |. NAVEIRA DE CASANOVA

INTRODUCCION

A modo de continuacion con los conceptos y temas vistos en el capitulo ante-
rior, antes de pasar en esta obra a tratar el panorama y detalle del régimen fiscal
en Argentina (nacional, provincial y municipal), parece que es imprescindible dar
ciertos conceptos que sirvan como herramientas para abordar su conocimiento en
profundidad y detalle,

1. Poder tributario. Su concepto y sus principales
caracteristicas

El poder tributario es un conjunto de potestades otorgadas por el ordenamiento
juridico a determinadas instituciones publicas, y que se relaciona con el concepto
de soberania.

A su vez, el concepto de “potestad” remite a considerar una serie de competen-
cias y poderes atribuidos a una persona, para que sean empleados con relacién a
otras, las que estdn sujetas a lo que aquella disponga en uso de estas.

La CN, al igual que la mavoria de constituciones de los paises de nuestro entor-
no, distribuye el poder tributario sobre dos ejes fundamentales. El primero es el “or-
ganico’, pues atiende a qué departamento del Estado es el que posee determinadas
competencias con relacion a los ingresos tributarios. Por lo general, la competencia
en materia de potestad tributaria se reserva en gran medida al Poder Legislativo
(capacidad para establecer, modificar y derogar los tributos), sin perjuicio de que
también la atribuve, en una proporcion notablemente menor, a los poderes Ejecu-
tivo (p.e., recaudar los tributos; reglamentarlos) y Judicial (p.e., reglamentar y de-
terminar ciertos tributos, como ocurre con la tasa de justicia; juzgar sobre la consti-
tucionalidad de ellos). El otro eje, de cardcter territorial, es el que se ocupa de ver a
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qué tipo de entes con sustento territorial corresponde vy, en su caso, en qué medida,
ese poder tributario, motivo por el cual aqui se verd la distribuciéon de competencias
entre los diversos niveles que componen el agregado que denominamos Estado: la
Nacion (gobierno central), las provincias y sus municipalidades, y la CABA (gobier-
nos subnacionales); en este caso, es imprescindible saber si se trata de un Estado
unitario o de uno federal.

Por otra parte, la determinacion de este poder tributario es separable de la
situacion juridica de acreedor tributario (de sujeto activo de la obligacion tribu-
taria), aunque son conceptos que pueden confundirse. El poder tributario, basi-
camente, es el poder para dictar la ley que establece el tributo; una vez creada la
ley, y verificado en la realidad el presupuesto de hecho que hace nacer la obliga-
cidn tributaria (p.e., la obtencion de un rédito, o detentar la propiedad de un bien
inmueble), habrd que determinar quiénes son los sujetos de dicha obligacion fi-
jados por la ley, tanto el acreedor como el deudor. Es decir que ¢l caricter de su-
jeto activo de la potestad de imposicion generalmente coincidira con el de sujeto
activo de las obligaciones tributarias nacidas en virtud de aquella. Pero puede
que ello no ocurra asi, situacion que se da de manera poco frecuente [v.gr., el
denominado “derecho fijo” creado por el art. 51, inc. d), de la ley 23.187 que el
Congreso Nacional -titular de la potestad tributaria- otorgd para el Colegio Publi-
co de Abogados de la Capital Federal -persona piiblica no estatal, y sujeto activo
de la obligacion tributaria-].

2. Contenido del poder tributario

El contenido del poder tributario es susceptible de agruparse en torno a los si-
guientes puntos:

« potestad para el establecimiento, modificacion y derogacion de tributos;
« potestad reglamentaria;

« potestad de recaudacion y de organizacion;

+ facultades de inspeccion e investigacion;

« facultades para la interpretacion de las normas;

« potestad para decidir las pretensiones, inclusive en contra la propia gestion
tributaria.

Senaladas esas caracteristicas salientes, es preciso remarcar dos cosas. Por
una parte, la distincion que hay que hacer entre el poder “normativo” (de crear
tributos, modificarlos y derogarlos), que es la facultad para establecer los hechos
imponibles en las normas, de cuya realizacion en los hechos surgirdn las obliga-
ciones tributarias, de aquel otro poder “recaudatorio’; que es la potestad -enten-
dida como poder y deber- de cobrar las acreencias nacidas. Y, por otro lado, que la
Administracion, como titular del crédito, al ejercer este poder, el recaudatorio, no
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es un acreedor comiin, sino uno privilegiado. Entre otras facilidades, tiene en su
poder: a) la presuncién de legalidad de sus actos; b) ademads, puede gozar de otras
presunciones a su favor en relacion con aspectos concretos de la obligacion tributa-
ria; c) los privilegios propiamente dichos de su crédito ante los casos de concursos
y quiebras; etc.

3. El concepto de tributo

Dicho lo anterior, se puede indicar que el concepto actual de tributo se inserta
dentro del Derecho Piiblico, en cuanto es una carga piiblica mas, de las tantas que
exige el Estado a sus habitantes en general, para sostenerse y brindar a ellos una
serie de servicios y cubrir necesidades publicas. Su fundamento, en lo esencial, es
la capacidad contributiva, apreciada en clave de solidaridad social.

Es por ello que, por un lado, el elemento “voluntad” por parte del sujeto pasivo
del gravamen no es relevante y, por otro, que la relacion de cambio que podria sub-
yacer en el pago de gravaimenes (en cuanto el Estado recauda y, trascarton, brinda
una serie de servicios a sus habitantes) no se rige por la regla del do ut des indivi-
dualmente considerada.

Como ha dicho la CS|N, los impuestos no son obligaciones que emerjan de los
contratos, pues su imposicion y la fuerza compulsiva para el cobro son actos de
gobierno y de potestad publica®.

Del ejercicio de la potestad tributaria, en lo relativo a la faz de creacion de tribu-
tos, surgird lo que se denomina “tributo”; un ingreso publico, regulado por el Dere-
cho Piiblico, obtenido por un ente ptiblico -titular de un derecho de crédito frente al
contribuyente obligado-, como consecuencia de la aplicacién de la ley a un hecho
acaecido en la realidad y que es indicativo de capacidad econdmica, que no consti-
tuye la sancién de un ilicito, que estd fundamentalmente destinado a proporcionar
recursos economicos para la atencion de los gastos pablicos, y que puede o no estar
vinculado con una especifica contraprestacion hacia un particular determinado.

Es decir que las notas esenciales del concepto de tributo son que:

e se¢ trata de una prestacion patrimonial, generalmente en dinero;
» coactivamente establecida por ley;

¢ de acuerdo con la capacidad contributiva;

« para la financiacion o cobertura de los gastos pablicos;

« debida a un ente publico;

« por larealizacion de hechos o actos licitos;

3 Fallos: 152:268, “Don Manuel Manrigue y otros contra la Provincia de Buenos Aires, sobre devolucidn de
dinero -impuesto a la herencin- )7 del 24/9/1928.
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dotarlos de poderes especificos estd en cabeza de sus respectivas provincias (arts.
5y 123, CN)".

El segundo eje toma en cuenta la forma republicana de gobierno y la estrucrura
democritica que hace que el poder del Estado (en cada nivel de Estado) se reparta
entre distintos organos o “Poderes”: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. En lo
que hace al poder tributario, es importante destacar que esta atribuido a los tres
Poderes, aunque en distintas medidas y funciones, correspondiendo al Legislativo
la competencia para crear, modificar o derogar tributos, al Ejecutivo la de regla-
mentarlos y recaudarlos, y al Judicial, la de dirimir disputas a su respecto, todo ello
dicho en términos generales y en trazos gruesos.

Pero también podria agregarse un tercer eje, v es el que aparece en la primera
parte de la CN, en sus articulos 1 a 43, que permite ver la limitacion al poder estatal
(tanto nacional como local) por oposicion o como contracara de los concretos de-
rechos y garantias que reconoce a los ciudadanos y habitantes de la Nacion Argen-
tina. Aqui se puede apreciar la existencia de ese poder, por caso el poder tributario,
cuando se estudian cudles son sus limites y confines, por medio de los derechos y
garantias de los individuos (v.gr., el derecho de propiedad, que impide que la tribu-
tacion resulte confiscatoria; el derecho a que la tributacién respete el principio de
igualdad en el establecimiento de las cargas ptiblicas; que nadie puede ser obligado
a pagar un tributo que no haya sido establecido por ley formal y material; etc.). Este
aspecto, como se indicd, no serd abordado en esta ocasidn.

5.2. El deber de contribuir

El deber de contribuir al sostenimiento econdmico del Estado es uno mas de los
tantos deberes que, como parte de las normas juridicas, vienen establecidos en el
ordenamiento juridico,

4 En Fallos: 3200619, "Telelonica de Argentina v. Municipalidad de Chascomuis? del 18/4/1997, la CSIN
ha dicho sobre lu distribucidn del poder estatal en nuestro pais -con referencia al ributario en pardcu-
lar, peru aplicable a todo & poder ¢n general- gue, “de acuerdo con la distribucicn de compelencias que
emerge de la Constitucian Nacional, Ins poderes de las provineias son originarios e indefinidos (are, 121),
en tante que los delegados a la Nacidn son definidas y expresos (art. 75) (Fallas: 304: 1186, entre muichos
otras). Dentro de ese contexto, cabe entender que las prerrogativas de los municipios derivan de las corres-
pondicntes a las provincias a las que pertenecen (arts. 5° y 123)7 y que “es indudable la facultad de las pro-
vincias de darse leyes y ordenanzas de impuestos [ocales... y en general, 1odas las que fuzguen conducen-
fes @ su biewestar y prosperidad, sin mds limitaciones que las ennmeradas en el arifcdo 108 (actual 126)
de la Constitucion Naclonal' (Fallos: 7:373, entre muchos ofros), toda vez que, ‘enire los derechos que cons-
rituyen la autonomia de las provincias, es primordial el de imponer contribuciones y percibirlas sin infer-
vencidn alguna de autoridead extrania’ (Fallos: 51:349; 114:282; 178:308 enire muchos otros ) v que “Por o
faniw, es Wgico cencuir, come lo ha hecho esta Corte desde sus origenes mismos y de modo relterado, que
‘los actos de las legislaluras provindales no pueden ser invalidados sine en los casos en gue la Constitucidn
congedle al Congreso Nacional, en términos expresos, un poder exclusive, v en que el efercicio de kléniicos
poderes ha sido expresamente prohibido a las provincias, o cuando hay una absoluta y directa incompati-
bilidad en el ejercicio de ellos por estas iiltimas’ (Falles: 3:131; 302:1181, enfre muchos otros).
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El abordaje de la justificacion del poder del Estado, sea historico, ético o moral,
sin perjuicio del interés que posee, queda al margen de esta obra. Aqui se partird de
la base consistente en considerar que el poder estatal posee suficiente justificacion
-al menos por via de hipdtesis- y que de su existencia se deriva una serie de dere-
chos y deberes para los hombres.

Por su parte, los derechos de las personas -en especial los que se conceptian
como fundamentales o basicos- son susceptibles de ser estudiados bajo una doble
perspectiva: subjetivamente, son el micleo basico, irreductible e irrenunciable, de
lo que se considera el concepto juridico (estatus) de individuo (persona fisica); ob-
jetivamente, resultan ser elementos esenciales en el ordenamiento juridico general,

La misma doble dimension exhiben los deberes que el Estado (la colectividad
organizada juridicamente) exige a sus habitantes y ciudadanos.

En primer lugar, objetivamente, son elementos esenciales del orden juridico
politico, ya que posibilitan la obtencion de los fines del Estado Social y Democri-
tico de Derecho que, en el caso de la CN, estin enunciados en su Preambulo. Asi
estdn, por ejemplo, el deber de atender a las leyes (compromiso con las decisiones
tomadas), de defender al Estado (la “Patria”) frente a eventuales ataques exterio-
res, de contribuir a su sostenimiento econdmico, etc. Este haz de deberes se ha ido
ampliando a medida que ha ido evolucionando la concepcion del Estado, del ab-
solutista al democritico, y de gendarme a la concepcion actual, en que el Estado
responde a principios de justicia social basicos, fundados en la solidaridad v en la
cooperacion.

En segundo término, desde la perspectiva subjetiva, estos deberes se orientan
a definir el estatus del individuo, puesto que la esfera juridica de este se confor-
ma mediante las normas que se le imputan, sean contenedoras de derechos o de
deberes (o sea, sujeto activo o pasivo, respectivamente, de obligaciones). Es decir
que derechos y deberes son dos categorias que aparecen como inescindibles pues-
to que no hay derecho sin que se cumpla con un minimo de deberes, ni se puede
pensar en un Estado al que solo se le exijan derechos sin que €l (en el sentido del
resto de la colectividad) pueda exigirle nada a cada habitante,

Las teorias acerca del fundamento constitucional de los deberes de los ciudada-
nos remiten a la justificacion del Estado, y pueden reunirse en torno a dos grandes
grupos, las teorfas contractualistas y las que ponen el eje en la coaccidn. Mds alld de
esa dicotomia filosdfica, la legitimacion del poder del Estado finca en la consecu-
cion y defensa del bien comin, de la convivencia de los hombres de manera pacifi-
ca y organizada. Aceptada la existencia del Estado -de manera voluntaria o no-, es
claro que, como su funcionamiento requiere de medios materiales, y ellos tienen un
costo (en la bien entendida verdad axiomitica de que nada es gratuito en este mun-
do, desde el punto de vista econémico), el deber de contribuir importa adentrarse
en el justo reparto de los costos econémicos, mas precisamente los tributarios, del
funcionamiento del Estado.

En otros términos, aceptado que el Estado no puede sostenerse sin el con-
curso econémico de los individuos que lo conforman, la discusion acerca de la
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aplicacion, paraddjicamente, se han presentado mas conflictos que en la interpre-
tacion de las cldusulas ya vistas que rigen las competencias tributarias en forma
directa.

6.3.1. La cldusula de los cddigos (art. 75, inc. 12, CN)

La aplicacion de las normas dictadas por la Nacién en virtud del articulo 75,
inciso 12, CN, ha planteado dos tipos principales de problemas en el ambito tri-
butario. En primer lugar, la duda sobre si el propio Estado Nacional puede dictar
normas sobre gravamenes que difieran o, aun, que contradigan las normas que él
mismo debe dictar y que conforman lo que se ha denominado en Argentina “Dere-
cho Comitin” (receptado en los Codigos Civil, de Comercio, Penal, de Mineria, etc., y
en sus respectivas leyes complementarias, etc.), cuestion que, como se ha senalado,
se vincula estrechamente con la discusién acerca de la autonomia del Derecho Tri-
butario Sustantivo, cuya solucién tiende a aceptar que el legislador nacional puede
apartarse de la regulacién de los cidigos y leyes de fondo -dictadas por él mismo-
no tanto en mérito a cuestiones relacionadas con la autonomfia del Derecho Tri-
butario Sustantive, sino por aplicacién de la Teoria General del Derecho, al tener
las leyes involucradas idéntico rango formal, donde la posterior prevalece sobre la
anterior, la especial sobre la general, etc.

En segundo término, se planteo el problema paralelo: si las provincias, al esta-
blecer sus tributos, pueden dictar normas que se aparten de ese Derecho Comiin
creado por la Nacién englobando asf, ademads, una cuestion de jerarquia normativa,
involucrada en el articulo 31, CN. La solucién mayoritariamente dada, tanto por la
doctrina como por la jurisprudencia, ha consistido en otorgar preponderancia a la
legislacion nacional sobre la provincial, no tanto debido a la gradacién jerdrquica
constitucionalmente establecida como si por la interpretacién formulada en torno
a la distribucién de competencias, en una tesis que se ha dado en llamar “ius priva-
tista’ Pueden citarse al respecto los problemas ocasionados en torno a los plazos de
prescripcion para la determinacién y cobro de los tributos, como asi también para
la repeticién de los gravamenes; lo relativo a los privilegios generales o especiales
dados por leyes locales a los tributos provinciales que se apartan de lo normado por
el CCyCN o la LCQ, entre otros problemas.

Puede decirse que, en general, la CSIN sostuvo que las provincias y la CABA, y
los municipios, carecen de facultades para establecer normas que importen apar-
tarse de la legislacién de fondo, incluso cuando se trata de regulaciones concer-
nientes a materias de Derecho Ptiblico Local, insistiendo en que la prescripcién no
es un instituto propio de tal rama, sino un instituto general del Derecho'’.

11 Por ejemplo, en lo relativo a la facultad para regular lo atinente a la prescripcion de las obligaciones -
butarias locales, ls CSIN ha sostenido en Fallos: 326:3899, “Filcrosa SAT del 30/9/2003 -reiterando juris-
prudencia anterior- yue lo atinente a la regulacion de ln preseripeion de las obligaciones, incluidas las
de naturaleza wibutaria, es competencia exclusiva del legislador nacional ~tanto en lo atinente a los pla-
zos, como al momento en que comienzan a contarse, como a las causales de suspension e interrupcidn-,
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La docirina opuesta, denominada “administrativista’, sostiene que, al tratarse el
Derecho Tributario Sustantivo de Derecho Piblico Local y, al no haber sido delega-
do por las provincias a la Nacion, estas conservan la posibilidad de determinar todo
lo relativo a las obligaciones e institutos que lo constituyen. La CSJN acogi6 esta
tesis en pocos y aislados pronunciamientos. Por ejemplo, la disidencia de Fallos:
235:571; y los votos mayoritarios en Fallos: 243:98 y 251:379 y el voto en disidencia
en Fallos: 342:1903 - “Volkswagen de Ahorro para Fines Determinados SA ¢/ Pro-
vincia de Misiones - Direccion General de Rentas y otros s/ demanda contencioso
administrativa”.

6.3.2. La cldusula del comercio (art. 75, inc. 13, CN)

Por su parte, articulo 75, inciso 13, CN, contiene la denominada “clausula del
comercio” y ha dado lugar a una enorme casuistica con idas y vuelias a lo largo
de la jurisprudencia de la CSJN. Hay que senalar, sin embargo, que esta disposi-
cion engloba la facultad del Congreso Nacional de reglar tanto el comercio exterior,
comao asi también el interior de las provincias entre si, complementandose con la
prohibicion del articulo 126, CN, en tanto veda a estas expedir leyes sobre comercio
o navegacion interior o exterior. De tal forma, solo compete a las autoridades pro-
vinciales regular el comercio meramente interno dentro de su jurisdiccion.

Puede entenderse, desde un punto de vista amplio, que toda norma tributaria,
de alguna manera, implica reglamentar la materia sobre la cual recae el gravamen.
Sin embargo, la solucion prevaleciente ha consistido en admitir la validez constitu-
cional de los tributos provinciales, aun cuando graven las actividades comerciales
interjurisdiccionales, mientras ellos no constituyan una traba para dicho comercio,
no modifiquen las corrientes naturales de circulacién mercantil, no dificulten el
consumag, ni disimulen una discriminacion o tratamiento preferente de la riqueza
local. En cuanto a su vinculacién con la exportacian, el tributo local serd vilido sino
recae sobre el hecho mismo de la exportacién, ni opere como un derecho aduanero,
ni se aplique por el origen o destino de los bienes o personas, ni actiie como instru-
mento de proteccién econdmica, ni discrimine las corrientes naturales de trinsito,
etc., de conformidad también con los articulos 9 a 12y 75, inciso 1°, CN.

De esa manera, se ha vedado a las provincias y municipios colocar aduanas in-
teriores o imponer contribuciones sobre la pura circulacion territorial o fisica de

razdn por la cual las provincias carecen de atribuciones para regular dicha materia. Se aplica entonces
lo normado en ol CCyCN por la sencilla razdn de que no hay otra ley del Congreso Nacional que regu-
le lo ainente a la prescripeion de las obligaciones iributaras locales, dnico drgano competente para es-
ablecer o relativo a la prescripcidn de las obligaciones en nuestro pais. Ello ha sido reiterado en muilti-
ples pronunciamientos, como los de Fallos: 332:616, "Casa Cassma SRLT del 26/3/2009; Fallos: 332:2108,
“Municipalidad de Resistencia ¢f Lubricom SRLT del 8/9/2009; Fullos: 332:2250, "Juan Carlos Bruno v.
Provincia de Buenos Aires’ del 6/10/2009; y en Fallos: 342: 1903, *Volkswagen de Ahormo para Fines De-
terminados SA ¢/ Provincia de Misiones - Direccion General de Hentas y otros s/ demanda contencioso
administrativa” del 5/11/2019,
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tributos se refiere, estas podran ejercerse en plenitud, mientras no interfieran (en
medida a determinar en cada caso) con los objetivos alli perseguidos por la Nacién.

La cuestion puede ilustrarse de esta forma: un aeropuerto internacional es un
establecimiento de utilidad nacional y, por ende, estd sometido a la autoridad fe-
deral por la naturaleza y por la indole de la actividad alli desarrollada. La duda se
presenta sobre si las autoridades locales (provinciales y municipales) conservan sus
poderes para, por ejemplo, controlar cuestiones relativas a la salubridad e higiene
de los locales comerciales alli instalados, o bien para gravar las actividades que rea-
lizan los comercios ubicados en tales instalaciones (v.gr., si los bares del aeropuerto
han de pagar el ISIB y las tasas por los servicios de control e inspeccion que les sean
brindados)*.

6.3.5. El articulo 7 de la CN: la plena fe de los actos publicos en todas las
provincias

El articulo 7, CN, establece que “Los actos piblicos y procedimientos judiciales
de una provincia gozan de entera fe en las demds; y el Congreso puede por leyes ge-
nerales determinar cudl serd la forma probatoria de estos aclos y procedimientos, y
los efectos legales que producirdn’. Es una disposicién trascendente en cuanto a la
integracién federal del pais, de manera tal que una provincia no pueda desconocer
los actos piiblicos realizados o celebrados en otras.

En su momento, el articulo 997 del CC -segtn ley 24.441-, luego de disponer
que las escrituras publicas solo podian ser hechas por escribanos piiblicos u otros
funcionarios autorizados para ello, establecia que, “Cuando un acto fuere otorgado
en un lerritorio para producir efeclos en otro, las leyes locales no podrdn imponer
cargas tributarias ni lasas retributivas que establezcan diferencias de tratamienio,
Jundadas en el domicilio de las partes, en el lugar del cumplimiento de las obliga-
ciones o en el funcionario interviniente”. El articulo 293 del CCyCN no contiene una
norma similar.

La CSIN wvo oportunidad de expedirse sobre la constitucionalidad del citado
articulo 997, CC, en la causa de Fallos: 338:1455, "Colegio de Escribanos de la Ciu-
dad de Buenos Aires ¢/ Buenos Aires, Provincia de s/ ordinario’ del 9/12/2015, con
relacion a un cuestionamiento de la ley local del impuesto de sellos que establecia
alicuotas diferenciales -mis altas- cuando los instrumentos publicos relativos a in-
muebles ubicados en la provincia demandada fueran celebrados ante notarios con
registro en otras provincias o en la CABA.

14 Al respecio, entre muchos olros casos, puede citarse la causa de Fallos: 316:2206, “Satecna Costa Afuera
SA v. Provincia de Buenos Aires del 30/9/1983, en la cual es ilustrativo el dictamen de la PGN con rela-
cién a los vaivenes jurisprudenciales en la inteligencia de esta cliusula,
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6.3.6. La inmunidad de los instrumentos de gobierno

Los instrumentos de gobiemno son aquellas actividades, actos, contratos, obras
o empresas, llevadas a cabo por entidades estatales (el Estado y sus diversas corpo-
raciones), o incluso por ciertos particulares que actiian mediante técnicas de pri-
vatizacion, pero estrechamente controladas por el Estado, directamente o en forma
indirecta, mediante una autoridad reguladora de raiz estatal. Es decir, las acciones
concretas que impulsan el gobierno del Estado.

El problema que se plantea aqui es la posibilidad de gravar tales actividades.
Y en un pais de estructura federal ese problema se ve ampliado ya que no se trata
solo de casos de autoimposicion, sino también de supuestos de heteroimposicion
en que un nivel estatal aparece gravado por otro (sea de igual o diversa jerarquia).

Los ejemplos son féciles de encontrar: si los inmuebles propiedad del Estado
Nacional pueden ser gravados con el impuesto inmobiliario local; si las provincias
pueden ser sujetos pasivos de los impuestos sobre los consumos por los bienes y
servicios que ellas utilicen para el desempeno de sus actividades; si una empresa
del Estado puede ser sujeto pasivo del 1G por las utilidades que obtenga; etc.

En sintesis, la primera pregunta que cabria formularse es si el Estado (en cual-
quiera de sus niveles) tiene capacidad contributiva, elemento indispensable de la
definicidn de tributo. Y la respuesta parece ser negativa, ya que la riqueza poseida
por el Estado esta dirigida integramente hacia ¢l gasto publico, es decir a la satis-
faccion de necesidades publicas. Al respecto, como se indicd, la CSIN ha dicho, en
la causa M.282, L.XLVI, “Municipalidad de Monte Cristo (TF 18.706-1) ¢/ DGI’, del
30/10/2012, si bien con relacién a un municipio, pero en razonamiento extensible
a todo nivel de Estado, que su patrimonio estd destinado integramente a los fines
publicos que justifican su existencia.

Por lo tanto, ningiin nivel estatal deberia ser sujeto pasivo ni de sus propios tri-
butos ni de tributos correspondientes a otro nivel estatal. Ello parece ser muy claro
en el caso, por ejemplo, del impuesto inmobiliario: no parece tener sentido que
el Estado Nacional deba pagar el impuesto inmobiliario a la CABA, por el predio
correspondiente, por ejemplo, al Congreso Nacional, a la Casa de Gobierno o al
Palacio de Tribunales.

Sin embargo, la realidad es un poco més compleja, ya que el Estado ha ido
interviniendo en la economia no solo como regulador, sino también como agen-
te que actia en los mercados, produciendo y comercializando bienes y servicios,
bajo diversos ropajes juridicos (entes autirquicos, empresas estatales, sociedades
del Estado, sociedades de economia mixta, sociedades anénimas con participacion
estatal, fideicomisos, etc.). Por ende, la segunda pregunta, a continuacion de la an-
terior, es si es justo que una empresa privada pague tributos cuando una empresa
estatal, dedicada a la misma actividad (por ejemplo, aeronavegacion comercial), no
los paga. Y la respuesta parece ser negativa, basados en elementales consideracio-
nes del principio de igualdad. No obstante, aunque en ese caso el Estado grave a su
propia empresa publica v ella le pague puntualmente las sumas requeridas a titulo
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indelegabilidad por parte del Congreso Nacional de sus facultades tributarias que,
como legislatura local, le incumben en el ambito de la Capital Federal. Sin embargo,
las posiciones contrarias no prosperaron en los juicios en que ello se planted, y la
jurisprudencia de la CS]N lo convalidé, muchas veces de manera tacita, al no abrir
al respecto el recurso extraordinario.

De esta forma, la MCBA se nutria de ingresos tributarios “propios” Y a ellos se
sumaban los que le correspondian por el régimen de coparticipacion federal de im-
puestos, generalmente calculado como un porcentaje de la masa correspondiente
a la Nacién.

8.2, La reforma constitucional de 1994. La Ciudad Autonoma de Buenos
Aires (CABA)

Con la reforma de 1994, el articulo 129, CN, dispuso que la Ciudad de Buenos
Aires gozaria de cierto tipo de autonomia. Su asimilacién a una provincia, ademas
de lo indicado precedentemente, surge de los articulos 75, inciso 31 (intervencion
federal), y 125 (que le permite conservar organismos de seguridad social), CN. Es
decir que, aun después de la reforma, seguimos ante un ente que suele considerarse
sui generis, si bien con sus lacultades autonémicas acrecentadas por via constitu-
cional, y tal vez mejor delimitadas que antes, pero sin estar del todo esclarecidas.

La CABA, entonces, tiene una entidad juridica propia dentro del régimen de
la CN, con independencia de su cardcter eventual de ser la Capital Federal de la
Repiiblica.

Pero, como hoy sigue siendo la Capital, su autonomia se ve limitada, tal como
lo ordena la DT 7%, en cuanto indica que el Congreso Nacional ejercerd en la CABA
las atribuciones legislativas que “conserve’, con arreglo al articulo 129, CN, mientras
ella sea la Capital de la Nacidén. Es decir que, si por hipétesis la Capital Federal se
trasladase a otro territorio (v.gr., si se reflotase el proyecto de la ley 23.512 de trasla-
darla a Viedma-Carmen de Patagones), ella asumiria una autonomia plena, similar
ala de cualquier provincia, teniendo el Estado Federal en ella solo las competencias
que posee en cualquiera otra parte del territorio nacional, sin acrecer su niicleo de
atribuciones por el hecho de los “intereses del Estado Nacional” en la Capital Fede-
ral, ya que, por esa hipdiesis, habria dejado de serla.

La ley 24.588 (denominada ley “Cafiero”) se dictd de acuerdo con la CN para ga-
rantizar los intereses federales, y por considerar que el Congreso Nacional conserva
poderes legislativos residuales sobre la Ciudad de Buenos Aires, mientras esta sea
Capital Federal (arts. 75, inc. 30; 129; y CT 7%, CN). El conflicto se presenta entre lo
que pueda disponer el Congreso Nacional, y lo que pueda regular la Constitucién
de la CABA, sancionada el 1/10/1996 por la Convencion Constituyente citada a tal
efecto, de acuerdo con el articulo 129, CN.

En concreto, la ley 24.588 dispone que, en cuanto a las competencias, la regla es
que la Nacion conserva todas las que no hayan sido otorgadas por la CN o por la pro-
pia ley del Congreso a la CABA; y conserva jurisdiccion sobre todos los inmuebles
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que sirvan de asiento a los poderes nacionales, sean propiedad de ellos, o estén
afectados a su servicio (art. 3). Dispone que la CABA es la continuadora juridica de
la MCBA (art. 5). Reconoce que la CABA puede disponer la estructura de sus auto-
ridades por su estatuto o constitucion. La seguridad sigue estando en manos de la
Policia Federal, que asimismo es auxiliar de la Justicia (y depende del PEN), y con el
dictado de la ley 26.288 se autorizo a la CABA para ejercer funciones y facultades de
seguridad en todas las materias no federales; se dejo de lado asi la tesitura inicial de
la Nacidn, que prohibia a la CABA crear organismos de seguridad, sin permiso del
Congreso (art. 7 del texto original de la ley 24.588); y, a partir de enero de 2016, con
la firma de un convenio entre la Nacidn y la CABA, comenzé el traspaso progresivo
de la Policia Federal a esta, ya concluido en la actualidad. En cuanto a la Adminis-
tracion de Justicia (art. 8) se establece que la Justicia nacional ordinaria mantendra
su situacion en la CABA, pero que esta tendrd facultades propias de jurisdiccion
“en materia de vecindad, contravencional y de faltas, contenciosoadministrativa y
tributaria”. Seg(n el articulo 13, en principio los recursos financieros de la CABA los
fija ella misma, pero con sujecion a losincisos b), ¢) y d) del articulo 9, LCFI (art. 12),
Mediante las leyes 25.725, 26.288, 26.357, 26.702 y 26.740 comenzd un proceso de
transferencia progresiva de competencias penales desde la Justicia nacional hacia
el Poder Judicial de la CABA.

Por ende, como conclusion preliminar, se puede decir que la CABA goza de las
mismas competencias que cualquiera otra provincia del pais, con la limitacion que
pueda provenir de la legislacion del Congreso Nacional en ejercicio de la potestad
de garantizar los intereses de la Nacion, ligados al hecho circunstancial de que sea
la Capital Federal.

El 4/4/2019, la CSIN dict6 sentencia en dos causas de interés en este asunto,
En la primera, la de Fallos: 342:509, “Bazdn, Fernando s/ amenazas’, manifestd la
inequidad que se producia en el sistema financiero argentino por la demora en la
transferencia a la CABA de las competencias jurisdiccionales retenidas en manos
de la Nacion, en cuestiones ordinarias, dentro de su territorio. Y en Fallos: 342:533,
“Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires ¢/ Cérdoba, Provincia de s/ eje-
cucion fiscal’ equipard la situacion juridica de la CABA a la de las demas provincias
del pafs a los efectos de ser aforada en la competencia originaria del Tribunal (arts,
116y 117, CN)".

17 En lacausa de Fallos: 342:509, “Bazin, Femando s/ amenazas’, del 4/4/2019, al tratar una cuestion de com-
petencia entre tribunales inferiores, la CSIN manifesté -por mavoria- que la omision en la transferencia de
las competencias de la justicia nacional al Poder Judicial de la CABA, ademds de ser un incumplimiento li-
teral de la CN, tiene consecuencias directas en la distribucion de los recursos priblicos, puesto que, como
derivacidn de esa nmisidn, las demds provincias argentinas se hacen cargo de financiar ¢l gasto que de-
manda la administrucion de la justicia ordinaria en ese distrito. Afisdid que el principio de “lealtad federal’
como rector del federalismo argenting, resultaba palmariamente desconocido en lo atinenie a la transfe-
rencia de la justicia ordinaria al Poder Judicial de la CABA, sin gue su caricter de Capital Federal diera argu-
mento alguno para explicario. Por tal razan, leego de 25 anos de mora de las autoridades nacionales y loca-
les en la concrecidn del mandato constitucional, tras ser desoida la exhortacian realizada ya por el Tribunal
en la causa "Comrales” (Fallos: 338:1517), ejercid sus mis altas funciones y, para conformar una CABA con
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La CABA ha dictado su propia constitucién que, en lo que aqui interesa, en su
articulo 9 enumera sus recursos, entre los que establece los ingresos provenientes
de los tributos que establece la Legislatura (inc. 1¢); los fondos de coparticipacion
federal que le correspondan (inc. 2°); los provenientes de las contribuciones indi-
rectas del articulo 75, inciso 2¢, parrafo 12, CN (inc. 3°); los fondos reasignados con
motivo de las transferencias de competencias, servicios y funciones en los términos
del articulo 75, inciso 2¢, 5° parrafo, CN (inc. 4°); la recaudacién obtenida en ma-
teria de multas, cdnones, contribuciones, derechos y participaciones (inc. 6°); las
contribuciones de mejoras por la realizacion de obras puiblicas que beneficien a
determinadas zonas (inc. 7). Y, en su CT 3¢ expresa que “La Ciudad de Buenos Ai-
res afirma su derecho a participar en igualdad de condiciones con el resto de las ju-
risdicciones en el debate y la elaboracion del régimen de coparticipacion federal de
impuestos”.

autonomia jurisdiccional plena, establecio que, desde ese momento, serfa of Tribunal Superior de Justicia
de la CABA el drgano encargado de conocer en los conflictos de competencia que se susciten entre dos 6r-
ganos jurisdicrionales con competencia no federal con asiento en ella.

¥ el mismao dia, en la causa de Fallos: 342:533, “Gobiermn de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires ¢/
Cardoba, Provincia de s/ ejecucidn fiscal? del 9/4/2019, dejo de lado su doctrina de Fallos: 322:2856 y
A30:5279 -entre otros precedentes-. Hizo hincapié en que, a partir de la reforma constitucional de 1994,
Ia Ciudad de Buenos Alres adquirié un nuevo estatus constirucional de autonomia (art. 129, CN). Agregd
gue, sin desconocer su doctring vertida en Fallos: 330:5279 (consistente en sostener: a. gue la CABA no
ora una provincia, segan la letra de la propia CN: v b. que ¢l régimen de goblemo auténomao del articu-
o 129, CN, no era un impedimento para gue la CABA pudiera ser sometida a la jurisdiceion de los tribu-
nales locales de alguna provineia), en esta oportunidad se presentaba un supuesto excepcional gue exi-
gin a la CSIN modificar esa jurisprudencia. Recordd que, en la causa de Fallos: 339:1342 (*Nisman”), ya
habia decidido gue los jueces nacionales con asiento en la CABA no eran equiparables a los jueces fede-
rules i los efectos de declarar la admisibilidad del recurso extraordinario cuando media denegacion del
fuero federal, v ello debido a gue, sila CN reconoce a la CABA su autonomia, el caricter “nacional” de los
tribunales ordinarios de la Capital Federal es meramente mransitorin. Alli se menciond que la CABA riene
aptitud semejante a la de las provincias para ejercer plenamente su autonomia. También adujo que los
criterios interpretativos usuales referidos a la apertura de su jurisdiccidn originaria (ars. 116y 117, CN)
fueron elaborados antes de la reforma constitucional de 1994, cuando lainica autonomia de gobiemoa
preservar era la de las provinclas (art. 121, CXN), cuando la Ciudad de Buenos Aires, como Capltal Fede-
ral, carecia de tal cardcter. Bxpresd que el art 129, CN, reconoce a la CABA como “cludad constitucional
federada® v que, ras 25 aios de instituctones porteias inconclusas, se iImponia que la CSIN le recono-
ciese a esta, en el Aimbito de su competencia originaria, el derecho a no ser sometida a rribunales ajenos
a su plena jurisdiccion gue la CN le garantiza, al igual que ocurre con las provincias. Y finalizd afirmun-
do yue ¢llo “cuenta con meérito suficiente para reconocer iue la Cludad Autdnoma de Buenos Aires tiene ¢l
mismo puesio gue las provincias en el sisterma normalivo gee rige la jurisdiccion de los tribunales federa-
lesy, por lo tunto, el mismo derecho a la competencia originaria de le Corte Suprema de Justicia de lu Na-
cidn (arts 116, 117 y 129 de la Constitucidn Nacional y art. 1%, inc. 1*de la ley 48 y art. 24, inciso 1" del de-
creto-ley 1285/58, ratificado per ley 14.467)"
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9. Los problemas de la coordinacion financiera.
El federalismo fiscal en Argentina. Sistema de coparticipacion
federal de impuestos

Tal como quedd indicado, la CN en 1853/60 partia de un sistema de separacion
de fuentes de ingresos tributarios, habiendo solo concurrencia en lo relativo a la po-
sibilidad de establecer la contribucion directa (entendiéndose por esta el impuesto
inmohiliario) por la Nacién vy por las provincias, con las limitaciones temporales y
de objetivos establecidos para aquella por el -entonces- articulo 67, inciso 2°, CN.
Las rentas aduaneras eran exclusivas de la Nacidn, y las contribuciones indirectas
eran exclusivas de las provincias.

Sin embargo, con las mutaciones habidas en 1891 y 1894, consagradas a partir
de 1927 por la CSIN (Fallos: 149:260, “Sociedad Andnima Mataldi Simén Limirta-
da contra la Provincia de Buenos Aires, por repeticion de pago de impuesto’; del
28/9/1927), y finalmente resuelta en lo que a contribuciones indirectas se refiere
por la reforma de 1994, el sistema trastocé en uno de concurrencia casi total, con
separacidn solo en lo relativo a los tributos aduaneros, que permanecen exclusiva-
mente en manos de la Nacién.

La concurrencia en materia de fuente de tributos puede causar fenémenos como
la doble o muiltiple imposicion, dada cuando mas de un nivel de gobierno grava la
misma materia imponible que, como se dijo, no es de por si inconstitucional'®.

Es por ello que se han ideado sistemas de coordinacién del ejercicio de estas
competencias, uno de los cuales es el sistema de coparticipacion federal de im-
puestos, En sintesis, consiste en el empleo de una herramienta de coordinacion de
competencias tributarias, articulada por medio de acuerdos alcanzados a nivel po-
litico, que se plasman en una ley federal dictada por el Congreso Nacional, que es-
tablece que lo recaudado en virtud de ciertas leyes sustantivas tributarias asimismo
dictadas por €l se repartird juntamente con las provincias adheridas al sistema, de
acuerdo con ciertos porcentajes. Por su parte, las provincias adhieren a él por leyes
de sus legislaturas, aceptando ciertas condiciones y asumiendo sus obligaciones, a
cambio de su cuota dentro del régimen.

Por lo tanto, aunque las provincias mantienen su potestad para establecer las
contribuciones directas e indirectas que estimen convenientes, mediante el sistema
de coparticipacion se abstienen de ese ejercicio pleno, se limita la concurrencia tribu-
taria con la Nacidn, se la sustituye por un sistema de unificacion y participacion en la
recaudacion de impuestos nacionales entre los diferentes niveles gubernamentales.

Cabe aclarar que el sistema suele establecer dos pasos sucesivos. El primero, lla-
mado de coparticipacién primaria, consiste en dividir la recaudacidn entre la Nacién

18  Por ejemplo, ver Fallos: 208:521, “S.A. Argenting de Newmiiticos Michelin v, Provincia de Buenos Alres’
del 19/9/1947, cuando la CSIN afirmé que la superposicitn de un legitimo impuesto provincial con res-
pecto a otro de la misma especie de distintas jurisdicciones no es inconstinucional.
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y €l conjunto de las provincias. Y el segundo, llamado de coparticipacién secundaria,
importa la distribucién de la masa correspondiente al conjunto de las provincias (y la
CABA) entre cada una de ellas, segun los prorrateadores que correspondan.

9.1. Sintesis de los antecedentes historicos: periodo 1934-1988

Es conveniente dar un breve panorama de los origenes del sistema de coparti-
cipacion federal de impuestos en nuestro pais, a fin de poder enmarcar adecuada-
mente la situacion actual.

En 1934 se dictd la ley 12,139, de unificacion de impuestos internos, vigente
desde el 1° de enero de 1935. Esta ley innovd en la téenica legislativa, porque ins-
trumentd el sistema empleando una figura llamada “ley-convenio’, modalidad que
no estaba prevista en la CN. La ley nacional establecia el impuesto interno en todo
el territorio de la Nacion, a la vez que disponia que lo recaudado en su virtud se co-
participaria con las provincias que adhirieran a este régimen. La adhesion de cada
provincia debia manifestarse mediante una ley de su legislatura, asumiendo como
obligaciones la derogacion de las normas provinciales sobre impuestos internos lo-
cales existentes, el compromiso de abstenerse de establecer y de cobrar tributos
como los comprendidos en el régimen nacional, y reconocer como nula toda norma
en contrario.

Poco después, se sancionaron las leyes 12.143, que establecid el impuesto a las
ventas, y 12,147, que prorrogd la vigencia del impuesto a los réditos, y en ambas
normas la Nacion, en forma unilateral, dispuso la distribucion de la recaudacién,
participando tanto a las provincias como a la MCBA.

En 1946, la ley 12.956 estableci6 una nueva normativa sobre la coparticipacion,
con una mejor sistematizacion de la masa coparticipable, incluyendo el impuesto
sobre los beneficios eventuales (de reciente creacion), v aumentando la copartici-
pacién primaria para las provincias y la MCBA. Posteriormente, la ley 14.060, en
1951, cred el denominado impuesto sustitutivo a la ransmisién gratuita de bienes,
participindose entre las distintas jurisdicciones segiin un criterio devolutivo, to-
mando en cuenta el origen de la fuente imponible (radicacién territorial de los bie-
nes gravados), de forma tal que a la Nacién correspondié la proporcién que fuera
asignada a la MCBA vy a los territorios nacionales -entes territoriales bajo su juris-
diccion-, quedando el resto para las provincias.

La ley 14.390, que a la finalizacion de la vigencia de la ley 12.139 (31/12/1954)
la reemplazd, tuvo una vigencia de 10 anos, y luego fue prorrogada en forma anual,
implicd otro paso adelante en el camino de las provincias para llevar a cabo su de-
seo de aumentar su participacion total en la masa coparticipable.

La Constitucion justicialista de 1949 no contuvo disposicion alguna respecto
a este sistema de coparticipacion. En 1957, la Convencion Nacional Reformadora
de la CN no alcanzé a sancionar un proyecto de modificacion de sus articulos 4 y
67, inciso 2°, En 1958, y nuevamente a raiz de un proyecto del PEN, se dicté la ley
14.788, que sustituyd a la ley 12.956, conteniendo en su seno otro aumento de las
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sumas asignadas a las provincias. Esta ley continuaba con la coparticipacién de los
impuestos internos, el impuesto a las ventas y el impuesto a los réditos. Debido a
sucesivas prorrogas, hasta el ano 1966 puede observarse un paulatino crecimiento
de la porcién de la coparticipacion que se asigno a las provincias. Sin embargo,
como durante el bienio 1967/68 se experimento una disminucion, la ley 17.678
cred el Fondo de Integracion Territorial, a modo de compensacion, pues estaba
conformado por créditos del presupuesto general de la Nacion, para atender la
realizacion de obras publicas en una o varias provincias, dentro de los montos
autorizados anualmente.

Asf, durante la segunda parte de la década de 1960, se planted la necesidad de
reformular los regimenes de coparticipacion existentes. Finalmente, y sobre la base
de un proyecto realizado por Dino Jarach en 1966 para el Consejo Federal de Inver-
siones, se sanciond la ley 20.221, con vigencia a partir del 1/1/1973, y que rigi6, con
sucesivas prorrogas, hasta el 31/12/1984,

Esta ley import6 un profundo cambio en el sistema de coparticipacion argen-
tino, buscando dar mayor estabilidad a las finanzas provinciales y disminuir su de-
pendencia de los aportes del Tesoro Nacional, a la vez que simplificar y automatizar
el mecanismo de distribucién secundaria entre las provincias.

El cambio mis significativo fue que establecié un sistema (inico para distribuir
todos los impuestos nacionales que se coparticipaban. Repartié igualitariamente en-
tre la Nacién y el conjunto de las provincias, 48,5% para cada grupo, y el 3% restante
conformaba un Fondo para el Desarrollo Regional, administrado por la Nacion.

La masa provincial, a su vez, se distribufa en forma automatica, de acuerdo con
los siguientes criterios: 65% segun la poblacion, 25% segin la brecha de desarrollo
-promedio aritmético de: a) calidad de vivienda; b) grado de educacidn de los re-
cursos humanos; ¢) automdviles por habitante- y 10% de acuerdo con la dispersion
de poblacion (todos estos datos obtenidos del dltimo censo nacional de poblacién).

Esta ley preveia una serie de obligaciones para la Nacién y para las provincias,
organismos de aplicacién de la ley y de control, y asimismo establecia ciertos dere-
chos para los contribuyentes.

A partir del 1/1/85, sin ley que estuviera vigente, y ante el vacio que ello impor-
taba, la coparticipacién federal funciond con un régimen que se podria denominar
cuasi de facto, merced al dictado de sucesivos decretos del PEN, que autorizaron al
BNA para acreditar a cada jurisdiccion los importes que le hubieran correspondi-
do de acuerdo con las previsiones de la ley 20.221, aplicada inercialmente, por asi
decirlo.
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También fue la CS]N quien preciso el alcance normativo de las pautas unifor-
madoras contenidas en el articulo 9, inciso b), LCFI, en cuanto a que no son “reco-
mendaciones’ sino normas que constrifien a las provincias™.

Otra obligacién importante que asumen las provincias es la de continuar apli-
cando el CM en materia del ISIB.

Se establece, asimismo, la obligacion de las provincias de implantar un sistema
similar de distribucién de los ingresos generados por los impuestos coparticipa-
dos, entre los municipios de su jurisdiccion, asegurando la fijacion objetiva de los
indices de distribucién y la remision automitica y quincenal de fondos. Esta obliga-
cion es exigible judicialmente, tal como lo ha determinado la CS]N en los preceden-
tes de Fallos: 337:1263, “Intendente municipal capital s/ amparo’ del 11/11/2014
y 341:939, “Municipalidad de la ciudad de La Banda ¢/ Gobierno de la Provincia
de Santiago del Estero s/ conflicto entre poderes piiblicos] del 23/8/2018, en los
cuales el Tribunal afirmé que la provincia demandada, al mantener las pautas del
sistema de coparticipacion a sus municipios establecido 20 anos atras, sin efectuar
las correcciones correspondientes a los datos estadisticos resultantes de los censos
nacionales (de 2001 y 2010), puso en entredicho, en forma irrazonable y arbitraria,
el esquema ideado por el constituyente y el legislador provincial, generando asi una
restriccion de las rentas piiblicas del municipio actor y una grave afectacidn de su
autonomia.

Paralelamente, las provincias se comprometen a suspender la participacion en
los fondos nacionales y provinciales a aguellas municipalidades que no den cum-
plimiento a las normas de la LCFI o las decisiones de la Comision Federal de Im-
puestos, que es el drgano de aplicacion de la ley.

20 En Fallos: 321:358, “Grafa SA v. Direccion General Impaosiciva’ del 17/3/1998, sostuve {por remision al
voto en disidencia de los jueces Moliné O’ Connaor, Levene, Boggiano y Lopez en ASTLXXT “Alba - Fi-
brica de Pinturas, Esmaltes y Barnices v otros s/ pugna entre la ley 23.548 y la ley 23,658, art. 327 del
23/2/1995) que " La obligacion de no aplicar grawimenes locales andlogos a los nacionales distribuidos de
acuerdo a la ley de coparticipacidn es indepenadiente de la referida a las caraderisticas badsicas a las que se
deberan ajustar las leyes de impuesios de sellos que dicien las paries del convenio™ (lo cual, cabe ugregar,
es extensible con relacidn al ISIB). Mas adelante afadid que " 1a inclusién de esta norma en ol capitulo de
la ley 23.548 ritlado "‘Obligaciones emergentes del wégimen de esta ley] asi como la inequivoca claridad de
st redaccidn impiden sustraerse de su vigencia so pretexto de que se trata tan solo de una pauta orienla-
dora. Mds aiin si se tiene en cuerda que, coma lo sostienen la resolucion recurrida y el previo dictamen de
ln asesoria legol de lo Comisidon Federal de Impuestos, la norma interpretada cuenta con la finalidad au-
rdnoma de evitar la regulacidn dispar del impuiesto en las diversas furisdicclones. Tn el dictamen referido
se sostuvo que “la ratio legls inspiradora de la fijacién original de las pautas caracterizadoras de los gra-
wdmenes estuvo orentada a restringie dentro de cawces uniformes el eferciclo del poder tributario local, en
vistas a obtener un minimo de homogeneldad en la imposicién autorizadea’ A lo que cabe agregar la inten-
cidn de evitar anticipadamente, por medio de dicho murce regulatorio gue imporia un limile para fa Na-
cien v [us provincias, ke eventual superposicion del impuesto de sellos con otros tribules nacionales copar-
Hcipados. Mas elfo no auivriza, por las razones expuesias, o exigir a quien pretende que se declare en pug-
na una ley de impuesto de sellas con el apartado 2 del inciso b) del articulo 8 de la ley de coparticipacidn,
la alegacidn o prueba de dicha superposicidn”.
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9.2.3. La reforma constitucional de 1994. Los incisos 2°y 3° del articulo 75, CN

Con antelacién a la reforma de 1994, la CSJN habia admitido la constitucio-
nalidad de estos regimenes de coparticipacion®. Y, tras dicha modificacién de la
CN, toda la discusion acerca de la constitucionalidad del sistema de copartici-
pacién federal de impuestos en si se ha tornado abstracta, convalidando tanto la
postura de los que sostuvieron la validez del sistema, como recogiendo la opinién
de quienes aconsejaban su constitucionalizacion en futuras reformas de la CN. El
nuevo articulo 75, CN, en sus incisos 29 y 39, prevé la existencia de un sistema de
coparticipacion, La CN dispone que la LCFI debe tener inicio por la Cdmara de
Senadores, tal vez recogiendo una idea del antiguo constitucionalismo nacional,
segtin lacual los diputados representaban al pueblo, ylos senadores a las provincias.
Como requisito adicional, la ley deberd tener como base acuerdos politicos entre
la Nacion y las provincias, lo cual pareceria dar un mayor protagonismo a los
poderes ejecutivos de cada jurisdiccién, los Grganos funcionalmente habilitados
para lograr estos acuerdos. La CN no contempla expresamente a la CABA como
parte en estas negociaciones previas. La idea de la negociacion previa, obviamente,
persigue darle concreta efectividad a la ley, para impedir la posibilidad de que el
Congreso Nacional sancione una ley de coparticipacion que, al momento de buscar
la adhesion de las provincias v de la CABA no la obtuviera, por no estar estas confor-
mes con su contenido. Si ellas no prestasen su acuerdo, implicaria el fracaso, total
o parcial, del sistema que, para su adecuado funcionamiento y el cumplimiento de
sus objetivos, requiere de la aquiescencia y adhesion formal de todas las jurisdic-
ciones involucradas. Es decir, seria una ley federal vigente pero que, si ninguna pro-
vincia o la CABA adhiriese a ella, careceria de toda aplicacion practica.

La ley debe ser sancionada por la mayoria absoluta de los miembros de cada
camara del Congreso. No puede ser modificada unilateralmente ni reglamenta-
da, lo cual también es légico ya que, al implicar una suerte de acuerdo, como toda
vinculacion de naturaleza convencional, su modificacién no puede ser unilateral.
Cualquier reglamentacion también importaria hacer primar la voluntad de una de
las partes contratantes sobre las otras, por lo cual la CN veda esta posibilidad.

La CN deja la duda de si se debe tratar de una Gnica LCFI, 0 si han de ser mis de
una, debido a que habla de diferentes “regimenes”. La misma CN recoge el concepto
de “ley convenio’, lo cual alude al hecho de la aprobacion posterior por parte de las
legislaturas provinciales y de la CABA que, de darse, sella un pacto para la coordina-
cion financiera. Esta “aprobacion” (mejor: “adhesion”), que recoge la experiencia
de la coparticipacion antes de la reforma, es caracteristica del llamado “derecho
intrafederal”

21  En el pronunciamiento de Fallos: 242:280, *Carlos Juan Madariaga Anchorena’ del 21/11/1958, sefalo
que “El ordenamiento vigenie en el pais admite que las provincias puedan restringir convencionalmente el
cjercicio de sus poderes impaositivos, mediante acuerdos entre si'y con la Nacidn; y la peculiaridad esencial
de esos acuerdos, en lo que al caso interesa, s que no afectan derechos individuales”.
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El inciso 3° del articulo 75, CN, faculta al Congreso Nacional a realizar afecta-
ciones especificas de recursos coparticipables, mediante ley aprobada por la ma-
yoria absoluta de la totalidad de los miembros de ambas cdmaras, por un tiempo
determinado. El constituyente ha querido dotar a la Nacion, en exclusividad y sin
necesidad del consentimiento de las provincias, de esta potestad para disponer de
afectaciones especificas por riempo determinado de recursos impositivos que, de lo
contrario, deberian integrar la masa primaria de la coparticipacién®.

Por otra parte, no se ha dudado del derecho que asiste a la CABA a la coparti-
cipacion, porque la CN expresamente asi lo ha contemplado. Sin embargo, existen
algunas particularidades. El parrafo 2¢ del inciso 2° del articulo 75, CN, no contem-
pla ala CABA como parte de los acuerdos previos a la sancién de la ley, ni tampoco
la necesidad de aprobacion de la ley convenio por su lado. En contra de esta inteli-
gencia, la CT 32 de la Constitucidn de la CABA establece que se afirma su derecho a
participar en igualdad de condiciones con el resto de las jurisdicciones en el debate
y elaboracion del régimen de coparticipacion federal, y en su articulo 80, inciso 15,
indica que su legislatura local aprobari la ley convenio del articulo 75, inciso 29,
CN. Con lo cual la duda no solo se extiende a si la CABA serd o no parte en las nego-
ciaciones previas, sino si lo serd en cuanto a la ley, si debe adherir expresamente, o
si su suerte estd ligada a la sancion de la propia ley nacional. Ante esta duda inter-
pretativa, una pauta en favor de la necesaria aprobacién por parte de la legislatura
local aparece en el parrafo 5° del inciso 2° articulo 75, CN, al decir que no habra
transferencias de competencias ni servicios sin la respectiva asignacion de recur-
sos, aprobada por la provincia involucrada o la CABA. De todas maneras, la CABA

22 En la causa de Fallos: 319:1356, “Santa le, Provincia de ¢/ Fstado Nacional s/ accidn declarativa de cer-
teza’ del 24/11/2015, entre otros conceplos respecto de estas asignaciones especilicas, la CSIN expresd:
a) que el articulo 75, inciso 3°, CN, permite, como excepeion, ka posibilidad de detraer de Jos recursos co-
participables las contribuciones que, en todo o en pare, lengan asignacion especilica (cons. 21); b) que
“las asignaciones especificas de recursos coparticipables constituyen transferencias de ingresos de las pro-
vincias a favor de algin sector especial. Es por esta razdn, y a los efectos de poner a resguardo los intereses
dle las jurisdicciones locales, que los convencionales constifuyenies destacaron tanto la ‘integralidad’ de la
masa coparticipable, como el cardcter excepoional de estas asignaciones, disporiendo que sole pueden ser
fijadas por un tiempo determinado de duracion y con una finalidad determinada (...)" (cons. 22); ) que,
de lo contrario, “el Congresa Nacional podria, por regla y de manera unilateral e inconsuita, afectar la dis-
tribucicn de recursos tributarios consensuada por la totalidad de las jurisdicciones invelucradas y dismi-
nuir las sumas que deberian pereibir las provincias en concepto de coparticipacion” (cons. 22); d) la vali-
dez constitucional de una asignacidn especifica dispuesta por el Congreso ha de ser interpretada restric-
tivamente, pues s¢ halla en juego una facultad con trascendente incidencia sobre of régimen de distribu-
cifn de recursos y ¢l sistema federal en su conjunto (cons. 22); ¢) esa facultad permite detraer una por-
cidn o la toralidad de una o mds contribuciones individualizadas, pero no implica que pueda hacerse di-
rectamente sobre la totalidad o una parte de la masa de recursos a distribuir (cons, 24); 1)} en resumen:
“lus asignaciones especificas solo pueden ser establecidas por el Congreso Nacional sobre una parte o el to-
tal de la recaudacion de impuestos indirecios o directos en particular, por iempo determinado y median-
ie lu sancion de una ey especial cun las referidas mayurias agravadas de ambas Chdmareas, y que esta es la
snica y excepcional facultad con la que cuenta la Nucion para afeclar los impuestos que integran la masa
coparticipable, sin necesidad de contar con un Pacto a la previa conformidad de las provincias y de la Clu-
dad Auténoma de Buenos Aires™ (cons, 24).
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ha subido su estatus coparticipativo en la CN respecto de la ley 23.548, dado que
recibird directamente una cuota de la distribucién secundaria, vy tendra participa-
cion obligada en el organismo fiscal federal. Ademas, ese silencio del constituyente
de 1994 tampoco puede entenderse en términos concluyentes, ya que también ha
omitido mencionar expresamente a la Nacion como integrante del organismo fiscal
federal a cargo del sistema, lo que es indiferente, porque negarle la participacion al
socio mayoritario del sistema configuraria un absurdo inadmisible.

La transferencia de competencias, servicios o funciones debe hacerse con la
respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley nacional, y por la jurisdiccién
interesada. Esta transferencia puede ser interniveles, como generalmente ocurre,
de la Nacidn a las provincias, conforme lo dicta la politica de descentralizacién que
impera en el presente, sin que nada quite que pueda en un futuro sufrir un reflujo,
En este caso, la reasignacion se hard en la masa primaria. Pero también podria ocu-
rrir un traspaso de funciones o servicios de una jurisdiccién provincial a otra (v.gr.,
mantenimiento de un ramal de ferrocarril, el traslado de un centro asistencial, etc.),
supuesto que, si bien es una hipdtesis mas rara, no por ello deja de ser plausible, en
el cual la reasignacion deberfa hacerse en la masa secundaria intraniveles. También
se ha senalado que la CN impone la reasignacion de recursos, pero no la suficiencia
de ellos.

LaCN, como erade esperar, no contiene guarismos paraladistribucién de lasma-
sas de la coparticipacion, sino criterios amplios y variables indicados en su articulo
75, inciso 20, Un primer criterio objetivo estd dado por la necesaria correspondencia
entre asignacion de servicios, funcionesy competencias, ylos recursos para llevarlas
a cabo (pérrafos 3°y 5°), lo cual implicaria que no podria realizarse la distribucién
con hase en porcentajes fijos, ni la primaria ni la secundaria. Fl segundo criterio de
reparto, también objetivo, senala que debera tomar en cuenta el peso especifico
de cada jurisdiccion, mediante indices o pardmetros que excluyan subjetividades.

Como tercer criterio se senala que debera ser equitativa, requisito que brilla por
su obviedad, pero que parece referirse a consideraciones de tipo devolutivo, es de-
cir que se reciba en la medida en que se aporte. La solidaridad aparece como cuarto
criterio, expresando la necesidad de redistribucién. El (ltimo criterio impulsa dar
prioridad al desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades, lo que implica
que asimismo se trata de pardmetros redistributivos, tendientes a conseguir un es-
tdndar de vida minimo aceptable para todo el territorio nacional. Parece claro que
la aplicacion de estos criterios sera pasto para interminables discusiones entre las
jurisdicciones afectadas.

La automaticidad en la remision de los fondos aparece ahora como una garan-
tfa a incluirse en la ley, tal como se habia regulado en la LCFI, que ademas disponia
su gratuidad.

También establece la CN que deberd crearse un organismo fiscal federal, lo que
ha dado lugar a opiniones que receptan la existencia de la CFl -0 un organismo
similar- con sus facultades ampliadas. Nétese que conforme con el texto de la CN,
la ley deberd asegurar la representacion en el organismo de las provincias y de la
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heridas podrdn gravar con impuestos, tasas, derechos de inspeccion o cualquier
otro tributo permitido por las leyes locales, tinicamente la parte de ingresos brutos
atribuibles al municipio de que se trate, tomando como base imponible el impues-
to de la jurisdiccion provincial en que se halle, y aplicando las reglas del CM (si no
existiere un acuerdo interjurisdiccional que reemplace la citada distribucién entre
las provincias).

9.2.5. Los denominados “pactos federales” o “pactos fiscales”

La estabilidad monetaria lograda con la sancién de la ley de convertibilidad
23.928 en 1991, que instrumentd el denominado “Plan Cavallo’, la recuperacion de
laimportancia de los recursos tributarios en la financiacion de los gastos publicos, y
las crecientes necesidades de armonizacion tributaria que plantea el Mercosur, lle-
varon al PEN a celebrar acuerdos con las provincias, denominados genéricamente
“pactos federales”.

El primero de ellos, del 12/8/1992, se denominé “Acuerdo entre el Gobierno
Nacional y los Gobiernos Provinciales’, conocido también como “Pacto Fiscal 17 En
€l se fijaron ciertas pautas relativas a la distribucién de recursos coparticipables,
dadas las politicas de reforma del Estado encaradas en ese momento. El Acuerdo
fue remitido por el PEN al Congreso Nacional, que lo ratifico en cuanto era materia
de su incumbencia, por ley 24.130. Las legislaturas provinciales hicieron lo mismo
en lo que era competencia suya,

Un ano después, el 12/8/1993, se suscribio el “Pacto Federal para el Empleo,
la Produccion y el Crecimiento’;, o “Pacto Fiscal 11’ concertado entre el PEN y los
gobernadores de varias provincias, al que luego adhirieron las restantes. Contenia
también una serie de medidas econémicas y politicas que se comprometian a lle-
var a cabo. Entre ellas, cabe mencionar lo relativo a la derogacion del impuesto de
sellos; la derogacion inmediata de impuestos provinciales especificos que graven
la transferencia de combustibles, gas y energia eléctrica, y servicios sanitarios, ex-
cepto que se trate de transferencias destinadas a uso doméstico e, igualmente, los
que graven la circulacion interjurisdiccional de bienes, o su uso para servicios del
espacio fisico, incluido el aéreo; la obligacion de ir reduciendo el alcance del ISIB en
forma parcial v progresiva, a mas tardar antes del 30/6/1995, con la idea de que fue-
ra sustituido por un impuesto general al consumo que tienda a garantizar la neutra-
lidad tributaria y la competitividad de la economia.

Este “pacto” fue ratificado tdcitamente por el Congreso Nacional (art. 33, ley
24.307) y por el decreto 1807/93. Las legislaturas provinciales hicieron lo mismo,
en lo que a ellas correspondia. Pero como algunas de las medidas que se compro-
metian a implementar tenian fijadas pautas temporales, y llegado el momento ellas
no se habian cumplido, comenzo una serie de prorrogas para llevar a cabo el pleno
cumplimiento de lo comprometido (ver las leyes 24.699 -art. 1-; 25.063 -art. 11-;
25.235 -art. 1-; 25.239 -art. 17-; 25.400; etc.). Actualmente, el tema del cumplimien-
to de las politicas convenidas se halla en una suerte de “limbo juridico’; porque evi-

o EDREDAD

PODER TRIBUTARIO Y COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN LA CONSTITUCION NACIONAL

dentemente se ha incumplido o dejado de cumplir con la mayoria de las decisiones
pactadas.

Mis adelante hubo otros pactos, que también contuvieron medidas politicas
plasmadas luego por las correspondientes normas legales. Sin danimo de detenernos
ahora en su descripcion en profundidad, cabe listar dichos convenios. E16/11/1999
se firmé el “Compromiso Federal” entre las autoridades nacionales electas en octu-
bre de ese ano (gobierno de la Alianza), y los gobernadores provinciales en ejercicio
y los ya electos, Contenia una serie de propuestas para formular al Congreso Nacio-
nal (la prorroga de varias leyes tributarias sustantivas; la prérroga del cumplimiento
de las pautas del Pacto Fiscal TT; la sancion de la ley de presupuesto nacional para
el ejercicio 2000; el compromiso de continuar distribuyendo los fondos copartici-
pables como se venia haciendo hasta ese momento, con las garantfas pactadas en
normas especiales, hasta tanto se sancionase una nueva LCFI; etc.). Fue aprobado
por ley 25,239,

Posteriormente, el 17/11/2000 se suscribi6 el “Compromiso Federal para el Cre-
cimiento y la Disciplina Fiscal” (con su adenda), entre el PEN y las autoridades pro-
vinciales y de la CABA, que fue aprobado por ley 25.400. En él se habia propuesto
prorrogar por 5 anos la distribucién que se hacia de la masa coparticipable, entre
otras medidas.

Y el 27/2/2002, luego de estallada la crisis politica, econdmica y social de fines
del 2001, se firmd el “Acuerdo Nacién-Provincias sobre relacion financiera y bases
de un régimen de coparticipacion federal de impuestos” Con él se quiso atender a
las circunstancias de excepcional gravedad que afectaban las finanzas publicas de
todos los niveles estatales, para lo cual se acords, entre otros extremos, refinanciar
las deudas provinciales, incorporar a la masa coparticipable el 30% de la recauda-
cién del ICyDCB, y a sancionar una nueva ley de coparticipacion federal de impues-
tos antes del fin del ejercicio 2002. Este acuerdo fue objeto de ratificacién, en lo que
hace a su competencia, por el Congreso Nacional mediante la ley 25.570.

El 18/5/2016 la Nacion y varios gobernadores de provincias suscribieron un
“Acuerdo Nacion-Provincias’, que cred un “Programa Acuerdo para el Nuevo Fe-
deralismo’, recogido luego por el decreto 406/2016. Este programa, en la drbita del
Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda, tuvo por objeto lograr un meca-
nismo para eliminar la detraccién del 15% de la masa de impuestos coparticipables
contenida en la clausula 1* del “Pacto Fiscal I’} declarada inconstitucional por la
CSIN en la citada causa de Fallos: 339:1356, “Santa Fe, Provincia de ¢/ Estado Na-
cional s/ accion declarativa de certeza’, del 24/11/2015. Ello debia implementarse
durante el tercer trimestre de ese ano 2016, para hacerse de manera progresiva y
escalonada hasta el ano 2020 inclusive, para quedar asi eliminada definitivamen-
te el 1/1/2021. También se establecié un régimen de saneamiento definitivo de la
situacion financiera entre el Estado Nacional, las provincias y la CABA, con el obje-
to de facilitar la extincién de las obligaciones reciprocas pendientes. Asimismo, se
propicié un incremento en la inversion en educacian, ciencia y tecnologia por parte
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de las provincias v de la CABA, v la inversion en infraestructura bdsica en el sector
servicios. Este acuerdo fue ratificado por el articulo 24 de la ley 27.260.

Posteriormente, el 16/11/2017, hubo un nuevo acuerdo denominado “Consen-
so Fiscal 2017 ratificado por la ley 27.429. En él se dej6 expresado que ya en agos-
to del ano anterior la Nacion, las provincias y la CABA se habian comprometido a
implementar politicas tributarias destinadas a aumentar la tasa de inversion y de
empleo privado, que alivianaran la carga tributaria de los impuestos que presentan
mayores efectos distorsivos sobre la actividad econémica, para establecer niveles
de imposicién acordes con el desarrollo competitivo de las diversas actividades
econdmicas y con la capacidad contributiva de los particulares. Se tuvo en cuenta
que el 31/12/2017 vencia la prorroga del plazo para el cumplimiento de las clau-
sulas del “Pacto Fiscal TI". También se menciond la necesidad de acordar entre la
Nacidn y los gobiernos locales ciertos lineamientos para armonizar las estructuras
tributarias respectivas para asi promover el empleo, la inversion y el crecimiento
econdmico. Por otra parte, se quiso acordar una solucion integral y realista a una
serie de conflictos judiciales suscitados entre la Nacion y las provincias y la CABA
por cuestiones vinculadas al régimen de coparticipacion federal de impuestos, a las
afectaciones especificas de recursos coparticipables, como asi también a la transfe-
rencia de competencias, servicios y funciones,

Mids adelante, el 13/9/2018 se firmé el “Consenso Fiscal 20187 aprobado por
ley 27.469, En él se tuvo en cuenta que en el segundo trimestre de ese ano se pre-
sentaron nuevas circunstancias en el dmbito internacional, con una mayor volati-
lidad de los mercados financieros que obligaron a tomar medidas para acelerar la
consolidacién fiscal. Se hizo mencidn al establecimiento de ciertos aranceles a la
exportacion de productos y de servicios, y a la necesidad de contar con un presu-
puesto para 2019 que tuviera equilibrio fiscal primario, y que para el ano 2020 tuvie-
ra un superdvit primario de 1%. Asimismo, se hizo referencia a la reduccion de los
subsidios nacionales destinados a financiar ciertos servicios ptiblicos (electricidad,
aguas y desagiies cloacales, transporte automotor). En definitiva, que esas circuns-
tancias sobrevinientes hacian necesario ampliar y adecuar el Consenso Fiscal 2017
“para permitir la consolidacion fiscal en todos los niveles de gobierno y reducir las
inequidades del sistema tributario”

El “Consensa Fiscal 2019" fue firmado el 17/12/2019y aprobado por ley 27.542.
En él se hizo mencion a los dos consensos anteriores, de 2017 y 2018, y a que el pais
atravesaha una grave crisis econdmica que impactaba en especial en los estratos
méds bajos de la sociedad, con un incremento del indice de pobreza que superaba el
35%, y una tasa de desempleo mayor al 10%. También se indicé que la produccion
nacional estaba comprometida dada la imposibilidad de acceder al crédito finan-
ciero por las elevadas tasas de interés y los aumentos de las tarifas de los servicios
pliblicos. Se senald el aumento del peso de la deuda publica, sobre todo la contrai-
da por el ultimo gobierno (2015-2019) en moneda extranjera y con plazos de devo-
lucidn acotados. En virtud de ello, se resolvio suspender varios de los compromisos
asumidos en ambos consensos anteriores, hasta el 31/12/2020.
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La ley 27.634 (BO del 7/7/2021) aprobdé el Consenso Fiscal firmado el 4 de di-
ciembre de 2020 entre el Poder Ejecutivo nacional v representantes de ciertas pro-
vincias. En €l se mencionaron los acuerdos a que se habia arribado desde 2016,
y la ley 27.542 -que declard la emergencia piiblica en materia econémica, finan-
ciera, fiscal, administrativa, previsional, tarifaria, energética, sanitaria y social has-
ta el 31/12/2020-. También se hizo referencia a la emergencia sanitaria declarada
mediante los decretos 260/2020, 297/2022 y sus modificatorios, con razén del vi-
rus SARS-COV-2, Ello llevo a que, desde el 19/3/2020 hasta el 19/12/2020, se fijase
el aislamiento sacial preventivo y abligatorio (ASPO) de la poblacién y, a partir de
esta ultima fecha, el distanciamiento social, preventivo y obligatorio (DISPO), con
la consecuente reduccion drastica de la actividad econdmica y su impacto en los
niveles de recaudacién,

Posteriormente, la ley 27.687 (BO del 19/9/2022) aprobd el Consenso Fiscal fir-
mado el 27 de diciembre de 2021 entre el Poder Ejecutivo nacional y representantes
de ciertas provincias. En ¢l se volvieron a mencionar los compromisos asumidos en
los convenios anteriores, con el fin de regularizar ciertas situaciones distorsivas en
materia tributaria local, como asi también para mejorar la recaudacion y la admi-
nistracion de los impuestos provinciales.

9.2.6. Validez constitucional de este tipo de “pactos” Opinidn de la doctrina
mayoritaria

La validez constitucional de este tipo de “pactos’) en general, se ha radicado
tanto en el articulo 107, CN (actualmente art. 125, CN), como en el texto del aho-
ra articulo 75, inciso 2¢, CN, indicando autorizada doctrina que con la exégesis
sistematica de ambos articulos se descartan pretendidos dbices formales dados por
la mera interpretacion gramatical y restrictiva del articulo 125, CN, cuando alude a
la celebracion de tratados de las provincias entre si, sin hacer referencia a la Nacion.
Y entre los requisitos para su validez, se han citado los siguientes: a) reconocimien-
to de la libertad de concertacion para todos los suscriptores del pacto, y el respeto
de las autonomias provinciales; b) la necesidad de que intervengan los respectivos
poderes legislativos (Congreso Nacional y legislaturas provinciales), como manera
de respetar el principio de legalidad en el sentido mads lato posible (arts. 4; 17, y 75,
incs. 12y 20, CN); ¢) garantizar el principio de generalidad e igualdad en materia
tributaria de los contribuyentes de toda la Nacidn, sin tratamientos discriminato-
rios hostiles en razon de estar domiciliado en otra jurisdiccion, o de la proveniencia
de los bienes o servicios o del desarrollo de la actividad en otra jurisdiccidn, o por
tratarse de una provincia no adherida; d) la vigencia temporal definida en forma
expresa de las politicas de armonizacion, y el reconocimiento expreso del derecho
de denuncia para las jurisdicciones contratantes.

Por otro lado, entre las objeciones, se ha indicado la utilizacién del tratamien-
to fiscal discriminatorio contra los contribuyentes ubicados en provincias que no
adhirieran al pacto, excluyéndolos de sus beneficios. No parece que sea admisible
el trato discriminatorio u hostil con causa en la diferencia de vecindad dentro de
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la Nacidn. Y, por otra parte, se han encontrado discriminaciones (para el goce de
exenciones) basadas en el domicilio del contribuyente, o por el lugar de radicacién
del establecimiento o por el origen de las mercancias, aun entre jurisdicciones ad-
heridas al pacto. También se ha descripto la existencia de incertidumbre, porla can-
tidad de situaciones diversas a que han sujetado cada una de las jurisdicciones la
vigencia y alcance de las distintas exenciones establecidas. Todos estos elementos,
configuran un abierto alzamiento contra el régimen republicano federal de la CN
(arts. 9 a 12, CN). En Fallos: 337:1464, “Bolsa de Cereales de Buenos Aires ¢/ Bue-
nos Aires, Provincia de s/ accién declarativa’; del 16/12/2014, si bien con respecto
al impuesto de sellos, la CSIN indicé que el distinto domicilio de una persona no
puede ser un elemento diferenciador dentro de una categoria obligada al pago o a
la recaudacién de un tributo, ya que no reviste la caracteristica determinante para
establecer que por ese solo extremo integra un grupo diverso que debe ser someti-
do a regulaciones diferentes.

La primera de las citadas causales de discriminacitn se ha verificado con la re-
duccion de los aportes patronales sobre la némina salarial (tributo de la seguridad
social) en determinadas ramas de la industria, que puede efectuarse solamente en
las jurisdicciones adheridas al pacto (en los porcentajes previstos para cada zona
del pais), y solo en tanto y en cuanto ellas cumplieran con la modificacion del ISIB.
Este tipo de estipulaciones se instrumentd, evidentemente, como una herramienta
de presion interna, para que los contribuyentes de cada jurisdiccion (en especial
los beneficiarios, en la actividad primaria, industrial, bancaria y de seguros) for-
zaran a las autoridades locales a adherir al pacto. l1a sefialado la doctrina que este
tipo de comportamientos normativos no solo colisionaron frontalmente contra los
principios que inspiran al federalismo y al desenvolvimiento de las relaciones entre
la Nacion y las provincias, interfiriendo también en el ambito de autonomia local,
sino que ademas se violo el principio de igualdad en materia tributaria (art. 16, CN).

En cuanto a la segunda de las causales, ella se ha verificado en varias jurisdic-
ciones, en cuanto a los requisitos normativos estipulados para que se configure el
presupuesto de hecho de la exencion en el ISIB. En especial, para el ramo industrial,
al exigir la radicacion fisica del establecimiento o fabrica dentro de la provincia que
establece la exencidn, lo cual no solo importa un incumplimiento de los compro-
misos asumidos en el Pacto Fiscal 11, 0 en el “Consenso fiscal 2017" (o en los de 2020
0 2021), sino que antes involucra una clara violacidn a lo normado por la CN en los
articulos 9 a 12, v 75, inciso 13, en cuanto a la prohibicién de constituir aduanas
interiores v de discriminar las corrientes naturales del comercio.

9.2.7. Naturaleza juridica de estos pactos

Parece claro que no se puede atribuir una natwuraleza univoca a estos pactos
federales, yva que ellos contienen compromisos de diverso calibre, algunos que im-
portan obligaciones inmediatamente exigibles por sus destinatarios, mientras que
otros son propuestas de pautas politicas a adoptar eén el futuro -programaticos-, sea
por la Nacion o por las provincias y sus municipios.
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El Congreso Nacional y las legislaturas provinciales al “ratificar” estos pactos no
hacen otra cosa que transformarlos en decisién suya (ley), en sus respectivas 6rbi-
tas de competencia (federal o local, segtin se trate de la decision politica a adoptar).

Como se vio, la doctrina ha buscado otorgar a estos pactos naturaleza contrac-
tual. Si bien ciertamente importa un compromiso asumido por cada una de las ju-
risdicciones que lo firma (por medio del Presidente de la Nacidn, o del Gobernador
de la provincia o de la CABA) frente a las demds, no parece correcto asignarle natu-
raleza “contractual” en tanto no tiene forma de exigirse su cumplimiento, ni sancio-
nes claras en caso de incumplimiento por las demads partes.

Cosa distinta ocurre cuando el Congreso o la legislatura provincial “ratifica” lo
incluido en cada acuerdo, porque al transformar el contenido de que se trate en
ley, si incorpora al ordenamiento juridico nacional (sea la norma federal o local)
un mandato de cumplimiento obligatorio, no solo para las partes del acuerdo, sino
también para los terceros (los ciudadanos).

Alguna doctrina ha pretendido trasladar esa naturaleza pseudocontractual de
los pactos hacia las leyes ratificatorias, para darle a estas un contenido similar a la
LCFl, porque ademds muchos de estos acuerdos contienen normas referidas a la
forma en que se ha de distribuir la masa coparticipable (sean asignaciones especifi-
cas, sean sumas que garantiza el Estado Nacional a las provincias para repartir entre
ellas con independencia de cudl sea la recaudacién concreta de los tributos nacio-
nales integrantes del sistema). Al equiparar la naturaleza de estas leyes a la LCFL, se
sostiene que, como esta no puede ser modificada unilateralmente ni reglamentada,
las otras leyes (que ratifican los acuerdos) tampoco lo pueden ser, gozando de una
suerte de supralegalidad en el ordenamiento juridico argentino.

Sin embargo, este punto de vista tiene varias aristas que lo tornan fuertemente
criticable y muestran la endeblez de su estructura. En primer lugar, porque dentro
del ordenamiento federal argentino no hay leyes que posean una jerarquia superior
con respecto a otras. Cosa distinta es que algunas leyes necesiten para su sancién
de requisitos agravados con relacion a las demas; por ejemplo, que tengan inicio
por alguna de las Cdmaras del Congreso en especial (v.gr., art. 52, CN, para las leyes
tributarias por la Cimara de Diputados; art. 75, inc. 2°, CN, por el Senado para la
LCFI), o bien de unas mavyorias especificas en cada una de ellas (p.e., art. 30, CN,
para la reforma constitucional; art. 75, inc. 3°, CN, para las asignaciones especificas
a darle a los recursos coparticipables). Pero ello no importa asignarle una “supra-
legalidad” a esas leyes, sino reconocerle una caracteristica especial a la forma en
la cual el Congreso Nacional ha de ejercer una competencia propia, por expresa
disposicion de la CN.

En segundo lugar, si bien es obvio que hay cierta relacion entre la LCFI y las
leyes que implementaron algunas de las politicas acordadas en los pactos (en lo
referido, en especial, a la garantia de distribucién de ciertos montos, o bien en las
detracciones a la masa coparticipable para darle un destino efectivo, etc.), ello no
lleva a asignarle a estas la naturaleza de aquella. Como se indicd, la LCF1 si importa
un acuerdo, ya que estd insito en la naturaleza del sistema mismo: sup6ngase por
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hipdtesis que el Congreso Nacional dictase una LCFI pero que ninguna jurisdiccion
adhiriese a ella, el régimen estaria en vigencia pero no se podria poner en prictica;
la Nacién recaudaria todos sus impuestos coparticipables pero no los compartiria
con las provincias, ya que estas no habrian prestado su conformidad al sistema, y
seguirfan con sus propios tributos interiores sin haberse autolimitado. Es decir que
no habria forma de limitar la doble imposicion interna que fue, recuérdese, el ger-
men de los sistemas de coparticipacién: evitar la doble imposicién que existia en
los impuestos internos desde la coexistencia de ambos a partir de 1891.

En otros términos: sin la aquiescencia de las provincias el sistema es imposible
de implementar. Y de alli que no pueda ser modificado unilateralmente, ya que re-
querirfa de un nuevo acuerdo. Lo mismo para su reglamentacion. Como se dijo, sin
el acuerdo de las provincias y de la CABA habria una LCFI, pero ella no se plasmaria
en un sistema de efectiva practica.

Por eso, las detracciones a la masa coparticipable hechas por ciertas leyes del
Congreso Nacional (v.gr, las leyes 24.130, 25.413, 25.570, entre muchas otras),
no importan una modificacion unilateral de la LCFI, sino el ejercicio por el Con-
greso Nacional de su facultad de establecer asignaciones especificas para uno o
mds impuestos coparticipables, contenida en el articulo 75, inciso 3¢, CN, sobre
la cual cabra verificar si se cumple con las condiciones establecidas en la norma
constitucional citada para apreciar su validez: a) mayorias agravadas de cada
camara; b) ley especial; c) iempo determinado; v d) destino especifico.

Sostener lo contrario conduce a concluir que lo normado por el Congreso Nacio-
nal en esas leyes, por el mero hecho de que se reconozca su antecedente inmediato
en un acuerdo politico entre los titulares de los respectivos poderes ejecutivos de la
Nacion v de las jurisdicciones locales, conlleva la inmutabilidad del destino dado a
los fondos por el Congreso Nacional, incluso en caso de que se hubiera seguido lo
ordenado en el inciso 3° del articulo 75 de la CN. Es decir que, como cualquier ley
que modificara un gravamen -p.e., creando una exencién o estableciendo un bene-
ficio fiscal-, al implicar un cambio en su producido, deberia ser considerada como
una alteracion unilateral del sistema de coparticipacion y, por tanto, invalidada. Y
ello es inaceptable porque equivale a postular el congelamiento de las facultades
legislativas que la CN otorga al Congreso Nacional.

La ley 27.687, que sanciond el “Compromiso Fiscal 20217 merece un pdrrafo apar-
te pues algunas de sus disposiciones resultan intentos de modificar los compromisos
asumidos por la Nacion v todas las provincias y la CABA en la ley 23.548 en cuanto al
ISIB, que debe recaer sobre actividades lucrativas, no sobre las meramente onerosas.
Por tal razon, la validez de estos intentos de modificacion de la ley 23.548 deberd ser es-
tudiada para constatar si se cumplen todos los requisitos del articulo 75, inciso 2°, CN,
para la sancion de una ley de coparticipacién (discusiones previas, cdmara de inicio,
mayorias agravadas, adhesiones por ley de todas las jurisdicciones involucradas, etc.),
e incluso determinar si esta puede ser parcialmente modificada, o si una ley de copar-
ticipacién nueva puede ser puesta en vigor sin la previa derogacion de la anterior por
parte de todas las jurisdicciones a ella adheridas, y la posterior aprobacidn y adhesion
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de todas las jurisdicciones provinciales y la CABA. Es decir que se plantea la cuestion de
si puede existir una ley de coparticipacion que se aplique mientras alguna jurisdiccion
no adhiera a ella o, incluso, si mantiene su adhesién a una ley anterior distinta.

En lo referido a la ley 27.687 puede decirse que tuvo al Consenso Fiscal 2021
como “acuerdo” previo entre la Nacién y las provincias (aunque no todas, pues la
CABA, San Luisy La Pampa no lo suscribieron), y que cumple con los requisitos de
haber tenido como cdmara de origen al Senado de la Nacidn, y luego haber sido
aprobada por la Cimara de Diputados, y en ambos casos por la mayoria absoluta
de sus respectivos miembros,

Sin embargo, surgen dudas sobre su valor como norma modificatoria de la ley
23.548: a) si es vilida una reforma de la ley de coparticipaciéon con un acuerdo pre-
vio en el que no han intervenido todas las jurisdicciones interesadas; b) se debe
constatar que las provincias adhieran posteriormente a la ley 27.687 -mas alli de
haber firmado el Consenso Fiscal 2021- por ley de sus respectivas legislaturas; c)
hay dudas sobre la admisibilidad de la coexistencia de “dos leyes de coparticipa-
cién” diferentes, en cuanto al punto I, inciso b), del articulo 9 de la ley 23.548, pues-
to que para las tres jurisdicciones mencionadas seria obligatorio el texto original,
mientras que para el resto lo seria el de la ley 27.687 (en caso de adherir a esta); d)
también se puede poner en tela de juicio la validez de una reforma parcial a la ley
23.548, siendo que la DT 6¢, CN, establece que se deberia sancionar un (nuevo)
régimen de coparticipacién (dicho ello més alld de que debié haberse hecho antes
del fin del afo 1996); en otras palabras, si la CN exige “un” régimen de coparticipa-
cidn, cabria suponer que este debe ser una renovacién del sancionado en 1987 (ley
23.548) y no una mera modificacion, ademads de que, al no adherir a la reforma tres
jurisdicciones, habria “dos” regimenes distintos de coparticipacidn.

9.2.8. Jurisprudencia de la CS]N sobre la LCFI 'y los “pactos fiscales”

Con relacién a la LCFI, la CSIN se pronuncio en varios precedentes. Cabe aqui ci-
tar el de Fallos: 324:4226, "El Cndor Empresa de Transportes SA v. Provincia de Bue-
nos Aires’, del 7/12/2001, en el que senal6 que tras la reforma de 1994, la CN “regula
actualmente tanto los aspectos sustanciales como los instrumentales de la coparticipa-
cion federal de impuestos, a la vez que delega en el Congreso de la Nacion la determina-
cion de las pautas para su distribucion’, y que “el nueve rango asignado al tema por la
Convencién Constituyente de 1994 y el amplio tratamiento que la Ley Fundamental le
dedica después de la reforma, conduce a la conclusion de que la afectacion del sistema
asi establecido involucra, en principio, una cuestion constitucional’.

Por otra parte, la CSJN hizo referencia en contadas oportunidades a los “pactos
fiscales” Senald a su respecto que son manifestaciones positivas del lamado fede-
ralismo de concertacion, tendiente a establecer, mediante la participacién concu-
rrente del Estado Nacional v de las provincias, un programa destinado a adoptar
una politica uniforme en beneficio de los intereses nacionales y locales. Asi, en Fa-
llos: 322:1781, “Asociacion de Grandes Usuarios de Energia Eléctrica de la Republi-
ca Argentina (AGUEERA) ¢/ Buenos Aires, Provincia de y otro s/ accion declarativa’)
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del 19/8/1998, dijo, con relacidn al Pacto Fiscal ll, que “comporta, por sus alcan-
ces y contenido la manifestacion positiva del llamado federalismo de concertacion
tendiente a -segiin se expresa- establecer mediante la participacion concurrente del
Estado Nacional y las provincias un programa, destinado como en el caso, a adoptar
una politica uniforme que armonice y posibilite ‘la finalidad comuin de crecimiento
de la economia nacional y de reactivacion de las economias regionales! Tal aspira-
cian recogeria la vocacidn de la Constitucion Nacional, creadora -segtin lo expreso
esta Corte en Fallos: 178:9 de ‘una unidad no por supresion de las provincias...sino
por conciliacidn de la extrema diversidad de situacidn, riqueza, poblacidn y destino
de los catorce estados y la creacidn de un dérgano para esa conciliacion, para la pro-
teccion y estimulo de los intereses locales, cuyo conjunto se confunde con la Nacion
misma, Se trataba, recordaba la sentencia, de consagrar el principio de "hacer un solo
pais para un solo pueblo”. Y agregd " Fse pacto, como las demds creaciones legales
del federalismo de concertacion, configura el derecho intrafederal (Fallos: 314:862) y
se incorpora una vez ratificado por la legislatura al derecho piiblico interno de cada
estado provincial aungue con la diversa jerarquia que le olorga su condicion de ser
expresion de la voluntad comun de los drganos superiores de nuesira organizacién
constitucional: nacion y provincias. Esa gestacion institucional ubica a los tratados o
leyes convenios celebrados entre las provincias y el gobierno nacional con rango nor-
malivo especifico dentro del derecho federal. Prueba de su categoria singular es que
no es posible su derogacion unilateral por cualquiera de las partes (...)"

Y, especificamente con relacion al Pacto Fiscal 11 y a la aplicabilidad de las disposi-
ciones en él involucradas, convertidas en normas por las leyes de las respectivas juris-
dicciones, expresd que “el universo legal sobre el que actia el tratado presenta diferentes
matices tanto en lo que se refiere a su vigencia, inmediata o subordinada a determinados
efectos, cuanto a la materia sobre la que actiia. In algunos casos, se acuerda la deroga-
cion inmediata de ciertas normas (...), en otros se alude a la implementacion progresiva
de algrin régimen fiscal (exenciones a los ingresos brutos puntos 4 in fine y 7) y también se
fijan politicas futuras como ‘propender a la privatizacion total o parcial...'(...)" y agregé
que “Existen materias de claro contenido federal sobre las que se elimina toda pretension
tributaria local (tal el caso de la energia cuyo régimen regulan las leyes nacionales 15.336
¥ 24.065; Fallos: 307:613, causa 'Hidroeléctrica El Chocon S.A. ya citada), y en otros casos
el mandato de dejar sin efecto restricciones a la oferta de bienes y servicios y las inter-
venciones en diversos mercados’ involucra dmbitos de competencia local o propuestas de
‘adherir a politicas federales en materia de medicamentos’ reconociendo por ejemplo “los
controles y registros federales’ en ese rubro (...)} y que “En el supuesto de autos el Pacto
viene a integrar conjuntamente con las leyes 15.336 y 24.065 el régimen federal de la ener-
gia. Habida cuenta de que al suscribirlo la provincia asumio la obligacion de derogar de
manera inmediata los impuesios provinciales especificos que graven la transferencia de
energia eléctrica (art. I, ap. 2), la subsistencia de los aqui impugnados entra en colision
con agquellas disposiciones, frustra el objeto y fin del tratado y deviene inconstitucional
(art. 31 de la Constilucién Nacional)'.

Por otra parte, en Fallos: 327:1789, “Matadero v Frigorifico Merlo SA v. Provin-
cia de Buenos Aires’, del 27/5/2004, indicé que el Pacto Fiscal Il no es de las normas

an FREBEPAR

PODER TRIBUTARIO Y COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN LA CONSTITUCION NACIONAL

expresamente incluidas en los incisos 2° y 3° del articulo 75, CN, por lo que “no nece-
sariamente debe ser uno de los acuerdos bases de la ley de coparticipacion federal de
impuestos’, y agrego que el hecho de que “la Constitucion determine que la ley con-
venio de coparticipacion federal instituird regimenes de coparticipacion de las contri-
buciones sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las provincias, no implica que al
pacto ya tantas veces citado se le haya asignado el rango constitucional que se pretende.
Esta Corte solo le ha reconocido esa jerarquia a la ley de coparticipacion federal misma
(Fallos: 324:4226), y no cabe extender esa interpretacion a supuestos no contemplados
expresamente por la Carta Magna” y que “Si bien el instrumento en examen, y los de-
muds que se hayan suscripto entre la Nacion y las provincias, podrdn ser objeto de con-
sideracidn y valoracion al momento de discutirse y sancionarse la ley prevista en el art.
75, inc. 2°, de la Constitucion Nacional, ello no determina que la reforma constitucional
los haya incorporado, y asi extraido del dmbito normativo de derecho publico local e
intrafederal, en el que se enmarca el sistema de las leyes convenio”.
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puiblica fiscal, en menor medida-, toda vez que permite determinar correctamente
cuando resulta conveniente o justificada la introduccién de cambios o modificacio-
nes al sistema.

En linea con lo expuesto, mostraremos aqui la forma en la que el sistema tribu-
tario argentino se ha ido desarrollando hasta alcanzar las dimensiones y caracteris-
ticas que posee actualmente. Expondremos los antecedentes de las reglas que hoy
lo conforman y, al tiempo que desarrollamos su evolucién, tendremos oportunidad
de ver las diversas circunstancias econdémicas, politicas y sociales que llevaron al
nacimiento de las reglas que actualmente rigen el sistema.

1. La época colonial (1492-1810): el monopolio comercial
espaiol y los derechos aduaneros

En lo que respecta a las colonias espanolas en América durante el periodo pre-
vio a las guerras de independencia, podemos afirmar con un alto grado de certeza
que la mas influyente de las circunstancias que condicionaron el sistema tributa-
rio fue el estricto régimen monopdlico en virtud del cual las colonias solo podian
comerciar con la metrépoli. Ello fue fruto de la ideologia mercantilista imperante
entonces, y se justifico juridicamente en las bulas alejandrinas de 1493, que con-
cedieron a los reyes Fernando e Isabel el senorio de las regiones que descubrieran,
asegurandoles la exclusividad de la empresa. Dicho monopolio sumado al hecho de
que, naturalmente, el comercio interno dentro de cada colonia no tenia gran desa-
rrollo -probablemente fruto de la escasa poblacion de los distintos centros urbanos,
y de las grandes distancias que separaban unos de otros-, llevé a la formacién de un
sistema tributario esencialmente basado en los tributos aduaneros, como expone-
mos a continuacion.

En primer lugar, nos referiremos a los tributos que no se relacionaban con el
comercio entre las colonias v la metrépoli y, tal como expusimos, tenfan la menor
incidencia en la recaudacion. Dentro de este grupo de tributos encontramos, como
principal exponente (en términos de incidencia) a la alcabala. Este tributo era una
forma de impuesto al consumo que se devengaba por cada compraventa, permu-
ta o transaccion en general que se realizara en el comercio. Del mismo modo que
ocurria con la mayoria de los tributos establecidos en aquel entonces, la alcabala
fue “importada” desde Europa. Concretamente, en 1574, el rey Felipe Il faculté a
algunos virreyes para que lo establecieran en América, constituyendo para varios
autores el primer antecedente de lo que 350 anos mas tarde (en 1935) constituyo el
impuesto a las ventas en la Reptiblica Argentina™.

Este tributo terminé siendo muy perjudicial y resistido en las colonias por el pro-
nunciado efecto de cascada que generaba, toda vez que, a medida que un producto

23 Ver Reig (1975:111).
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se alejaba del puerto por el que habia ingresado al continente, la traslacion del im-
puesto, que se devengaba cada vez que el bien pasaba de manos, terminaba elevan-
do tanto los precios que podia tornar prohibitiva su adquisicién. Piénsese en aque-
llos productos que llegaban hasta Buenos Aires desde el istmo de Panama (donde
por mucho anos estuvo ubicado el tinico puerto del Atlintico autorizado a realizar
operaciones de comercio con la metropoli). No existiendo las vias de comunica-
cion ni la logistica actuales, la tinica forma por la que dichos productos podian arri-
bar hasta Buenos Aires era a través de un gran niimero de sucesivos intercambios,
cada uno de los cuales estaba gravado por la alcabala. Aplicado el impuesto a cada
intercambio, el precio que debia abonar el consumidor final aumentaba de modo
directamente proporcional a la cantidad de intercambios previos que involucraron
al producto en particular. Dichos efectos nocivos causaron tanto descontento en
la poblacién que la Corona tuvo que enfrentar dos rebeliones contra la aplicacién
de la alcabala. Una de ellas en 1592 en la Ciudad de Quito, ubicada entonces en el
Virreinato del Pertl, y la otra en 1780 en el Virreinato de Nueva Granada (actuales
Venezuela, Colombia y Ecuador).

Dentro de este grupo de tributos -no vinculados al comercio con la metrépoli-,
cabe mencionar también a los tributos que se cobraban a las poblaciones indi-
genas. Dice la Ley Primera del Titulo V de la Recopilacién de Leyes de los Reinos
de Indias que “[plorque es cosa justa, y razonable, que los indios, que se pacificaren,
y redujeren a nuestra obediencia y vasallaje, nos sirvan, y den tributo en reconoci-
miento del sefioriv, y servicio, que como nuestros sibditos y vasallos deben, pues
ellos también entre si tenian costumbre de tributar a sus tecle, y principales: Man-
damos, que se les persuada a que por esta razén nos acudan con algin tributo en
moderada cantidad de los frutos de la tierra, como, v en los tiempos, que se dispone
por las leyes de este titulo. Y es nuestra voluntad, que los espanoles, d quien por Nos,
6 nuestro poder hubiere, se encomendaren, lleven estos tributos, porque cumplan
con las cargas 4 que estan obligados, reservando para Nos las cabeceras y puertos
del mar, y las demas encomiendas, y pueblos incorporados, y que se incorporaren
en nuesira real corona’. Estos tributos, basicamente, consistian en auténticas capi-
taciones, en virtud de las cuales se cobraba una suma fija por cada indio que habi-
taba una comunidad, sobre la base de un padrén confeccionado por el funcionario
encargado de la recaudacién®,

En este orden de ideas, cabe enunciar también los impuestos que se cobraban
a las pulperias, las averias de armada, los préstamos patridticos, asi como los
impuestos a la venta de cargos puiblicos.

Los impuestos a las pulperias solian consistir en una suma fija, y funcionaban
de modo similar a lo que, anos mas tarde, dio en llamarse “patentes”; se cobraban

24 Para profundizar sobre este punto, ver Homero, Emilio (2006), pigina 208 y siguientes.
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tributario a esta obligacion. No obstante, el diezmo era muy similar a lo que hoy co-
nocemos como regalias, respecto de las cuales, en Fallos: 330:5144, la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién, por mavoria, resolvio que las regalias no constituyen un
tributo. De cualquier manera, atento que su condicion sigue siendo controvertida,
consideramos pertinente su enunciacion en este trabajo.

Corresponde ahora la consideracién del grupo de tributos vinculados con el
comercio entre la metropoli y las colonias. En este orden de ideas, debemos men-
cionar en primer término el tributo denominado amejarifazgo. Este tributo -de
origen musulmdn, al igual que la alcabala- consistia en un derecho aduanero como
los que todavia tenemos en la actualidad, que se pagaba por el ingreso o egreso de
mercaderfas a un territorio determinado. Su nombre se tomé del vocablo ardbigo
“almojarife’) con el que se denomina al oficial real, encargado de recaudary atesorar
las rentas y derechos del rey.

La incidencia atribuible a estos tributos en la recaudacion general de las colo-
nias era abrumadora. Ello obedecia, principalmente, al hecho de que era el tributo
de mas facil fiscalizacidn y, por ende, en él reposaban en mayor medida las aspira-
ciones recaudatorias. Las mayores facilidades en términos de fiscalizacién prove-
nian, por una parte, del hecho de que los derechos de trinsito, en general, son mas
faciles de detectar por el hecho de que las vias de comunicacién suelen ser limita-
das -v.gr., carreteras, pasos, puentes, puertos, etcétera-, lo que permite a la autori-
dad fiscal saber dénde observar a efectos de controlar el pago en tiempo y forma de
los derechos devengados. Pero en el caso de las colonias americanas del Reino
de Espana, deben considerarse también dos factores adicionales. Por una parte, el
monopolio comercial establecido a favor de la metrépoli, cuyo cumplimiento era
celosamente controlado por la Casa de Contratacidn, con asiento en Sevilla, creada
en 1503, en el marco del Consejo de Indias -autoridad del Reino de Espana a cargo
de los asuntos relativos a sus colonias-. De esta forma, en virtud del mencionado
monopolio comercial, no solo las autoridades recaudadoras conocian las vias a tra-
vés de las cuales se podian realizar operaciones de comercio exterior (puertos con
capacidad para albergar naves que pudieran cruzar el océano), sino que, ademas,
los comerciantes que utilizaban dichas vias era tinicamente stibditos de la corona
espanola. Naturalmente, esta circunstancia también coadyuvaba a una mis ficil
fiscalizacidn de las operaciones de comercio exterior de las colonias -cuando me-
nos, en la medida en que en el comercio no se practicara el contrabando-.

Por la otra parte, el iltimo de los factores que hacia de los tributos aduaneros los
de mas fécil fiscalizacidn por parte de las autoridades recaudadoras, era el hecho de
que, durante muchos afos, los (inicos puertos a través de los cuales se podian rea-
lizar operaciones comerciales con la metrdpoli eran aquellos ubicados en la region
geografica que hoy ocupa la Repiblica de Panamd, a ambos lados del istmo que
alli se ubica y por donde, desde ¢l afio 1914, cruza el Canal de Panamad -una de las
rutas comerciales mas importantes del planeta-. En este contexto, una vez por aio
se equipaban dos flotas en Sevilla (linico puerto espanol habilitado a comerciar con
las colonias americanas). Una flota, denominada “Nueva Espaia’) tenia como desti-
no a la Ciudad de Veracruz, en el actual territorio de México, y la otra, denominada
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“Tierra Firme’, tenia como destino la Ciudad de Portobelo, en el actual territorio de
Panamad. Llegada la flota a Portobelo, los productos eran transportados por tierra
hasta la Ciudad de Panama (en la costa del océano Pacifico), y alli se embarcaban
con destino hacia el Callao, donde se separaban los destinados a Chile de los desti-
nados al Alto Perti, que eran transportados a lomo de mula o carretas hasta Potosi.
Los comerciantes del Rio de la Plata no tenian mas alternativa que ir a obtener sus
productos a Potosi, lo que da cuenta del largo y dificil camino que debia transitar un
producto importado para llegar al Rio de la Plata.

Naturalmente, no era sencillo fiscalizar que los colonos, esparcidos a la largo
de tan vasto territorio, cumplieran con tamanas restricciones en materia comercial,
mdxime cuando otras potencias -v.gr., Inglaterra-, también empujadas por la ideo-
logia mercantilista, bregaban por introducir sus productos en la mayor cantidad de
plazas comerciales posibles. En dicho contexto, la region del Rio de la Plata se mos-
tré siempre permeable al contrabando. Frente a ello, y para evitar que las mercade-
rias asi ingresadas fueran luego vendidas en el interior del virreinato no habiendo
pagado los aranceles correspondientes, en 1622 se cred la Aduana Seca de Cordoba,
apostada sobre el camino real, que unia Buenos Aires con el noroeste del actual
territorio argentino y con Peni. El impuesto a pagar era excesivo, alcanzando el 50%
de los efectos introducidos desde Buenos Aires.

En rigor, el hecho de que el almojarifazgo tuviera la mayor incidencia en la re-
caudacion se explica también a partir de que no habfa considerables riquezas que
gravar en cabeza de los colonos mediante otros tributos no vinculados al comercio
exterior. El comercio local era escaso, cuando menos, en términos relativos. Todas
las circunstancias descriptas hasta aqui coadyuvaban al retraso econémico de las
colonias, a cuyo respecto resulta ilustrativo lo dicho por Terry en ¢l sentido de que
habia una "prohibicion absoluta de comercio entre colonia y colonia; y como Amé-
rica, con sus habitantes, era de Espana y para Espaiia, habiase prohibido la insta-
lacion y explotacion de toda industria y cultivo que tuviese similar en la Peninsula’}
luego de lo cual continia diciendo que “[slemejante sistema forzosamente tenia
que producir pobreza, atraso, despoblacién, ignorancia, corrupcion y predominio
de las pequenas pasiones que siempre germinan y prosperan en los pequefios cen-
tros de gente ociosa™.

De todas formas, el régimen fue morigerdandose paulatinamente, en gran medi-
da por el hecho de que las autoridades no podian evitar el creciente contrabando
en los vastos territorios que conformaban las colonias. Asi, la Real Cédula del 16
de Octubre de 1765 puso fin al régimen de puerto tnico, disponiendo que Cédiz,
Sevilla, Alicante, Milaga, Cartagena, Barcelona, Santander, La Coruna y Gijén pu-
dieran comerciar con los de La Habana, Santo Domingo, Puerto Rico, Margarita y
Trinidad. A su turno, trece anos mas tarde, el Rey Carlos Il promulgé en 1778 el
“Reglamento para el Comercio Libre de Espana e Indias” por el que se establecio

27 Terry, 1918:393 y 55,
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se escucharon las voces de los diputados Gorostiaga (por la Provincia de Santiago
del Estero) v Segui (por la Provincia de Santa Fe, al igual que Leiva)™. Finalmente,
triunfo la segunda posicidn, y se acordd que no habria mas aduanas exteriores que
las nacionales, correspondiendo dicha renta a la Nacion.

Desde la revolucion del 11 de septiembre de 1853, la Provincia de Buenos Ai-
res permaneceria separada del resto de la Confederacién Argentina, pero ello no
seria tolerado pacificamente por esta que, entre otras cosas, necesitaba de los re-
cursos provenientes de su aduana®. Asi, la secesion de Buenos Aires se mantuvo
hasta 1860 cuando, mediante el triunfo de los ejércitos de la Confederacion en la
batalla de Cepeda, se firmd el Pacto de San José de Flores, por el que la provincia se
reincorporaba a la Confederacién®, En dicho contexto se reformé la Constitucion
Nacional, limitdndose en su articulo 4, en razén del tiempo, la competencia de la
Nacion para establecer y recaudar derechos de exportacion, hasta 1866. Si bien el

que establecieran los impuestos nacionales, y no la convencion constituyente, encargada de crear di-
chas autoridades.

33 Gorostiaga, basicamente, enfatizd que era esencial al gobierno federal que estaban constituyendo, la
provisitn de todos los fondos necesarios para que funcionara correctamente, recurriendo a tales efectos
a argumentos similares a los utilizados en los Estados Unidos, en oportunidad de debatirse la Constitu-
cldn de agquel pais -cf. Fl Federalista n® 30-. Por otra pane, ¢l diputado Segul, en base a informacion pe-
riodistica —es alarmante con la escasa informacion gue contaban para wmar decisiones de tanta impor-
tancia- sostuvo gue las rentas aduaneras de la provineia constituian solo la mitad de la recandacian, v
que dicha mitad ya no serfa necesaria, dado que, muchas funciones que entonces estaban a carga del go-
bierno provincial, se delegarian al Gobierno Nacional (v.gr., cullo, defensa y administracion aduanera).

34 Ndtese que dicha aduana siguid siendo la fuente de recursos por excelencia, aun con laaperra a la libre
navegacion de los rios interiores, e incluso con medidas como la imposicion de derechos diferenciales
que se cobrarian a los buques que hubieran recalado previnmente en el puerto de Buenos Aires. Electiva-
mente, por ley de fecha 19 de julio de 1856, el gobierno de la Confederacion dispuso que los buques que
llegaran a sus puertos provenientes del puerto de Ruenns Alres pagaran ¢l doble de derechos que aque-
llos otros buques que llegaran sin haberse detenido en dicha provincia. [.a medida fue un absoluto fraca-
s0. A este respecto, Terry (1918:364 ) recuerda las palabras del sefor Pelliza, quien en su Historia Argenri-
ra, decia que "segregada la provincia de Buenos Aires, no obstante la libre navegacion de los rios pactada
con las principales potencias comerciales, el intercambio no podia improvisarse, La aduana del Rosario
fue la destinada desde los primeros momenios para abrir las relaciones mercantiles con las plizas euro-
peas; pero alld wdo faltaba par un trifico en grande escala: capitales para la compra de valiosos canga-
mentos, ¥ frutos del pais para el retorno de los buques, que sin ese aliciente tendrian que valverse en las-
tre, No siendo posible abrir de improviso un trifico que carecia de elementos por parte de la Confedera-
cidn, el comercio continué como en lo antiguo, llegando los buques de ultramar al puerto de Buenos
Aires, donde descargabun las mercadenias, pura seguir estas, después de pagar Jos derechos de aduana,
en huques de cabotaje hasta las puertos confederados, donde volvian a pagar nuevo derecho de impor-
tacidn. Fl comercio asi estacionado carecia de estimulos, y con pesar veia el Gobierno de fa Confedera-
cidn que las rentas presupuestadas para atender a los gastos nacionales serian llusorias si no se buscaba
el medio de atraer el comercio directo sin escala en Buenos Aires”

35  I'n lo que al mencionado Pacto de San José de Flores respecta, cabe destacar que en vird de la reserva
del articulo 121 de la Consttucion Nacional, Jos alcances del articulo 7 del pacto -en cuanto dispone que
los establecimientos pablicos de la provincia serin gobemnados y legislados por la autoridad de la pro-
vineia- tedeavin suscitan discusiones de contenido tributario, Por ejemple, con fecha 11 de diciembre de
2007 -in re “Banco de la Provincia de Buenos Aires . Direccion General lmpositiva™, la CSIN resolvid
que, en vinud de lo dispuesto en dicho articulo 7, el Banco de la Provincia de Buenos Aires no puede ser
caonsiderado contribuyente de derecho en el impuesto al valor agregado.
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texto del entonces articulo 4 de la Constitucién Nacional podia dar lugar a interpre-
tar que la limitacién regia también para los derechos de importacién, lo concreto es
que la reforma fue fruto de una iniciativa del convencional Elizalde, quien puso en
duda el cardcter nacional de los derechos de exportacion, sobre la base de que con
ellos se gravaba el producto de cada provincia. Ese mismo afo, jurada la Constitu-
cién Nacional por la Provincia de Buenos Aires, nuevas desavenencias se desataron
entre Mitre, Urquiza, y el presidente Derqui -previo asesinato del Gobernador de la
Provincia de San Juan, José Virasoro (del Partido Federal), intervencion federal de
la provincia, y asesinato del gobernador reemplazante, Dr. Aberastain (partidario
de Mitre), a manos del Ejército Nacional-, y el triunfo de la Provincia de Buenos
Aires en la batalla de Pavén colocd a Mitre en la Presidencia de la Naci6n. Este asu-
mid el cargo y, en el contexto de la Guerra con el Paraguay (hacia 1866), pesaban
sobre la Nacion duros compromisos y necesidades financieras, fruto de lo cual se
puso nuevamente en el centro de la escena la cuestion de los derechos de exporta-
cidn, y se considerd la posibilidad de eliminar la restriccién temporal introducida
en el articulo 4 de la Constitucion Nacional en 1860. Luego de un renido debate
parlamentario®, triunfé la idea de convocar a la convencidn a efectos de reformar
el articulo 4. Dicha convencidn constituyente se reunié en Santa Fe en 1866. En su
seno no solo se discutio si el Estado Nacional debia perder la facultad de estable-
cer derechos de exportacion, sino también si, perdida dicha facultad por la Nacion,
ella pasaba a las provincias o quedaba eliminada, transformédndose en una suerte
de garantia del pueblo contra los derechos de exportacion. Naturalmente, Buenos
Aires y Entre Rios encabezaban el grupo que bregaba por el traspaso de la facultad a
las provincias; finalmente, por 22 votos contra 19, se decidio suprimir la limitacién
temporal que se habia introducido en 1860, permaneciendo desde entonces, hasta
el dia de la fecha, la competencia exclusiva del Gobierno Nacional para establecer
derechos de exportacidon®.

Asi, delineados por los acontecimientos expuestos en este apartado, se definie-
ron los limites de las atribuciones del Gobierno Nacional en torno al establecimien-
to de derechos aduaneros a partir de 1866. Notese el rol central que jugé en la his-
toria de la Nacion Argentina la cuestion relativa a la competencia para establecer y
recaudar tributos aduaneros. Ello nos da la pauta de cudnta razon asistia a Alberdi
cuando decia que “el dinero es el nervio del progreso y del engrandecimiento, es el

36 E debate parlamentario en el que se cansiderd la conveniencia de reunir a la convencidn constituyente
a efectos de quitar dicha limitacion, tuvo dos protagonistas: por el lado de quienes bregaban por la su-
presion del limite de los cuatro anos se hallaba ¢l minisiro Rawson: del lado de quienes se oponian a di-
cha medida, s¢ encontraba ¢ Dr. Marcelino Ugarte, ambos constilucionalistas.

37 Detodas furmas, ello no implica que hubiera perdido vigencia la disputa politics en tomo a los derechos
de imponacion. Por el contrario, basta con revisar los acontecimientos en tomo al denominado “conflic-
o con el campo” registrado durante los anos 2008 y 2009, en ¢l marco de Jos cuales, frente a la presion
homogénea de muchos gobemadores de provincia, el Poder Ejecutivo Nacional promaovid la coparnici-
pacién del 30% del producido de los derechos de exponacion, aplicados a la soja (cf. decreto 206/2009).
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el mero hecho de ser titular de determinados bienes o derechos. En un impuesto
que grava la renta, en cambio, la obligacién tributaria solo se devenga en la medida
en que tales bienes o derechos de titularidad del contribuyente generen réditos o
rentas. Si bien en términos econdémicos, ambos tipos de impuestos pueden ser con-
siderados equivalentes -es equivalente pagar un impuesto del 1% al capital, que
al 10% de la renta si, en concreto, esta asciende al 10% del valor del bien-, en los
hechos la indiferencia entre un tipo de impuesto y el otro desaparece rdpidamente
en aquellos escenarios donde un patrimonio no genera rentas, donde, mientras no
debe pagarse impuesto a la rentas, si debe pagarse un impuesto al patrimonio.

En este orden de ideas, cabe destacar que -independientemente de las contri-
buciones directas, vigentes desde antes de sancionarse la Constitucién Nacional-,
el primer antecedente de impuesto sobre el patrimonio sancionado a nivel fede-
ral se remonta a la ley 14.060%, que cred el impuesto sustitutivo al gravamen a la
transmision gratuita de bienes. Esta ley gravo exclusivamente el patrimonio de las
sociedades que, atento el régimen de anonimato accionario vigente y la posibilidad
de transmitirse las acciones al portador, siempre servian de vehiculo para eludir
¢l pago de los impuestos locales a la transmision gratuita de bienes; y mantuvo su
vigencia hasta el 31 de diciembre de 1973.

En lo que al patrimonio de las personas fisicas respecta, el primer antecedente a
nivel nacional, aunque como autoridad local de la Capital Federal, lo encontramos
en el articulo 10 de la ley 15.273, que otorg6 a las personas fisicas la alternativa de
“abonar un impuesto anual, en sustitucion del impuesto local a la transmisién gra-
tuita de bienes por causa de muerte, establecido por la ya mencionada ley 11.287"
Con posterioridad, en 1972, se sanciond la ley 20,046 que establecié el impuesto al
patrimonio neto de las personas fisicas, derogo el impuesto a la transmision gratui-
ta de bienes en la Capital Federal, e invitd a las restantes jurisdicciones a hacer lo
propio a cambio de participar en la recaudacion del tributo.

Tanto este tributo al patrimonio neto de las personas fisicas como el sustitutivo
del gravamen a la transmisién gratuita de bienes fueron derogados y reemplazados
en 1973 por la ley 20,629, que cred el impuesto sobre capitales y patrimonios, conun
titulo referido a las personas juridicas, y otro a las personas fisicas y las sucesiones.
No obstante, frente a una serie de dificultades operativas y controversias que sur-
gieron a su respecto, el titulo correspondiente a las personas fisicas y sucesiones
indivisas no entré en vigencia. Asi, solo a partir de 1975 rigid el impuesto al patri-
monio neto de las personas fisicas, sancionado en 1976 por la ley 21.282. Dicha ley,
a su turno, derogd con cardcter retroactivo al 1° de enero de 1974, el impuesto a las
herencias, que habia sido restablecido a partir de dicha fecha (cf. ley 20.632)%, El 2
de abril de ese mismo ano se sanciond la ley 21.287, que instaurd el impuesto a los

61 Anales de Legistacidn Argeating, 1951 - X1 - A, 165.

62 La derogacion, y su efecto retroactivo, es atribuida al entonces ministro de Economia, José Maninez de
Hoz quien, seguin algunas versiones, habria recibido una herencia en el periodo involucrado en la dero-
gacidn retroactiva.
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capitales de las personas juridicas, que debio regir hasta el 31 de diciembre de 1995,
prorroga mediante (cf. ley 23.285), pero fue reemplazado por el impuesto a los acti-
vos, sancionado en 1989, por ley 23.760.

Los bienes afectados al proceso productivo ya estaban gravados por el mencio-
nado impuesto sobre los activos de las personas juridicas, aunque luego paulatina-
mente recortado hasta perder toda su vigencia a partir del 30 de junio de 1995 (cf.
decretos 1684/93 y 1802/93), en linea con lo requerido por el Pacto Federal para
el Empleo la Produccién y el Crecimiento que, entre otros compromisos, vedaba
la aplicacién de un impuesto sobre los activos empresarios. En su reemplazo, y
con una matriz diferente, en 1998 se sanciond un tributo denominado “a la ganan-
cia minima presunta” (cf. ley 25.063) el cual gravaba los actives de las sociedades,
empresas, establecimientos agropecuarios, etcétera, pero concedia la posibilidad
de computar su pago a cuenta del impuesto a las ganancias determinado para el
mismo periodo o los periodos subsiguientes. Se trataba de un tributo que tenia el
objetivo de procurar recaudacion al Estado Nacional en periodos de quebrantos
empresarios, y que en definitiva operaba como un adelanto a cuenta del impuesto
a las ganancias de futuros periodos. El impuesto fue declarado inconstitucional por
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en el precedente “Hermitage” (Fallos:
333:993) con un argumento que privé de utilidad recaudatoria al tributo en cual-
quier hipotesis. Finalmente fue derogado en 2017.

Enfocdandonos nuevamente en los gravaimenes sobre el patrimonio de personas
fisicas, con la llegada al gobierno del candidato del Partido Justicialista en 1989, se
propicié y obtuvo, a partir de 1990, la derogacion del impuesto al patrimonio neto
de las personas fisicas, al que se le atribuian importantes problemas. No obstante,
sin que el proyecto de ley hubiera sido remitido por el Poder Ejecutivo, para el pe-
riodo fiscal inmediato siguiente (1991) se reinstald el impuesto, pero ahora deno-
minado “a los bienes personales no afectados al proceso productivo” (cf. ley 23,966,
articulos 16 y ¢s.) que, con modificaciones, sigue vigente al dia de hoy.

7. Tributos excepcionales por tiempo limitado: el “Ahorro
Obligatorio” y el “Aporte solidario y extraordinario para
morigerar los efectos de la pandemia”

En el contexto de las regulares crisis econémicas que registra nuestra historia,
es habitual que el Gobierno Nacional adopte medidas de emergencia, muchas de
las cuales resultan de corte tributario. En ese orden de ideas, se destacan dos su-
puestos verificados en el pasado relativamente reciente.

Por una parte, la ley 23,256 estableci6 un régimen de “ahorro obligatorio por los
periodos anuales 1988 y 1989°, para lo cual se tomd como base la renta y el patrimo-
nio registrados en perfodos anteriores, El monto del “ahorro obligatorio” determi-
nado de acuerdo con la ley debia ser dado en préstamo al Gobierno Nacional, asu-
miendo este la obligacién de restituirlo en un plazo de 5 aios, abonando una tasa
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de interés fija mensual del 3%, que resulto irrisoria en el marco del cuadro infla-
cionario entonces existente. En el precedente de Fallos: 318:676 la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién se expresd en cuanto a la naturaleza tributaria del ahorro
obligatorio y avald su establecimiento como una de las contribuciones del articulo
4 de la Constitucion Nacional.

Por otra parte, en lo que funcioné como un tributo de emergencia, pagadero por
tinica vez, de modo complementario sobre el impuesto sobre los bienes personales,
con motivo de la pandemia del Covid-19, con fecha 18 de diciembre de 2020 entrd
en vigencia la ley 27.605, que establecid la obligacion de pagar por una tinica vez un
“Aporte solidario y extraordinario para ayudar a morigerar los efectos de la pande-
mia’. Dicho tributo alcanz6 a las personas humanas y sucesiones indivisas residentes
en el pais por la totalidad de sus bienes en el paisy en el exterior y las residentes en el
exterior por la totalidad de sus bienes en el pais, cuando excedieran los $ 200.000.000
(doscientos millones de pesos, equivalentes aproximadamente a 2.300.000,00 délares
estadounidenses, considerando la cotizacion oficial vigente entonces), con alicuotas
de entre el 2% y el 5,25% segun el monto del patrimonio y su radicacion. El efecto acu-
mulado de este tributo y los restantes impuestos nacionales dieron lugar a numerosos
planteos en los tribunales, en los que se invocd la confiscatoriedad del tributo, entre
otras cuestiones, sin que al dia de la fecha los procesos judiciales en cuestion hayan
obtenido una decision definitiva de parte de la Corte Suprema de Justicia.

8. De la ley de unificacion de los impuestos internos, hasta el
régimen de coparticipacién de impuestos vigente

A su turno, fue también en la década de 1930 durante la cual se sanciond en la
Repiiblica Argentina el primer régimen de coordinacién de potestades tributarias
correspondientes a los distintos niveles de gobierno. Estos regimenes son especial-
mente relevantes en todos aquellos casos en los que dos 0 més autoridades concurran
sobre un mismo territorio, con competencia para gravar un mismo hecho imponi-
ble o manifestacién de riqueza. En otras palabras, estos regimenes son relevantes
para morigerar o eliminar los efectos nocivos de la doble imposicion. En la Repii-
blica Argentina, a partir de la sancion a nivel federal de la ley de impuestos internos
-a la que ya nos hemos referido- se verificé este fenémeno de doble imposicion,
toda vez que tributos andlogos se recaudaban, desde antes, por los gobiernos loca-
les, produciéndose, en tales condiciones, una superposicion de pretensiones fisca-
les sobre un mismo hecho. Para conjurar esta situacion, en 1934 se sanciond la ley
12.139%, conocida como Ley de Unificacion de Impuestos Internos, que entro en
vigencia a partir del 1° de enero de 1935.

Para que el sistema entrara en vigencia, las respectivas jurisdicciones tenian
que adherir al régimen creado por la ley nacional, asumiendo obligaciones -no es-

63 Anales de Legislacidn Argentina, tomo complemento 1920-1940, pags. 558 y ss.
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tablecer gravaimenes andlogos- v adquiriendo, correlativamente, los derechos con-
feridos por el sistema -participacién en el producido de los impuestos unificados-,
conformandose asi la primera “ley-convenio” de la historia legislativa argentina.

Como ya hemos visto supra, casi simultineamente con la aprobacion de la
ley 12.139, el Congreso Nacional sanciond también las leyes que establecieron los
impuestos a los réditos v a las ventas. A dicho respecto, la Nacién habia dispues-
to unilateralmente la distribucién de parte del producido de tales impuestos entre
los gobiernos locales. Naturalmente, atento a que en estos casos las provincias no
asumian obligacién alguna, no era necesaria la adhesién expresa por parte de los
respectivos gobiernos locales.

Este seria el comienzo de una sucesion de regimenes coordinadores de potesta-
des financieras en la Repuiblica Argentina™. En este orden de ideas, debe destacarse
la sancion de la ley 12,956, que incluyé en un tinico régimen de coparticipacion a
los impuestos a los réditos, a las ventas, a las ganancias eventuales y a los beneficios
extraordinarios, con vigencia desde enero de 1947 hasta 1955, inclusive.

A su turno, por otro ejemplo de coordinacion financiera se concretd en 1951,
con la sancién de la ley 14.060%, que instituy6 el Impuesto Sustitutivo del Grava-
men a la Transaccién Gratuita de Bienes aplicable a las Sociedades de Capital, que
consistia en un pago del 1% sobre capital v reservas de las entidades alcanzadas,
cuya recaudacion se acreditaba a la Nacion y a las provincias segiin donde se en-
contraran los bienes objeto del tributo. Correlativamente, los distintos impuestos
locales ala transaccion gratuita de bienes debian excluir la tenencia en acciones del
causante al momento de determinar el haber sucesorio®™.

Continuando con ¢l orden cronolagico de los acontecimientos relevantes a este
respecto, cabe destacar la sancion de la nueva ley de coparticipacion de los impues-
tos a los consumos especificos, N* 14.390™ -con vigencia por 10 anos a partir del 1
de enero de 1955-, luego de que el régimen anterior perdiera vigencia al ser denun-
ciado por la Provincia de Corrientes. A su turno, en 1958 se sanciond la ley 14.788%
que instituyd un nuevo régimen para la distribucion de los impuestos a los réditos,
a las ventas, a los beneficios extraordinarios y a las ganancias eventuales.

En 1973, ano en el que, como ya hemos visto, operd una importante reforma
tributaria, se sancioné también la ley 20,2217, siguiendo los lineamientos del Ante-

64 Para el relato que sigue, hemos seguido la sintesis que a este respecio realiza el Dr José Osvaldo Casis
(2007: 35 y ss).

65 Anales de Legisiacion Argenting, tomo VI, pags. 215 y ss.

66 Anales de Legislacidn Angenting, lomo X1-A, pags, 164 y ss.

67 Cuando se cred el impuesto al patrimonio neto de las personas fisicas (cl. articulo 5 de la ley 20.046), se
imvito a las provincias que quisieran paricipar de su recaudacidin, a adherir al régimen de la ley, y dero-
gar los impuestos locales que incidieran sobre ln materia imponible del ributo copardcipado.

68  Anales de Legislacidn Argentina, tomo XIV-A, pigs. 195 y ss.

69 Anales de Legislacion Argenting, \omo XA, pags. 1y ss

70 Anales de Legisiacion, tomo XXXIL-B, pigs. 1336y ss.
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proyecto de Ley de Unificacion y Distribucion de Impuestos elaborado en 1966 por
el profesor Dino Jarach, a solicitud del efecto por el Consejo Federal de Inversio-
nes’'. Constituy6 el primer régimen de coordinacion financiera que unificé todos
los regimenes vigentes hasta entonces; asigné tanto a la Nacién como a los gobier-
nos locales, un 48,5% de la masa coparticipable; constituyendo con el 3% restante
un fondo de desarrollo regional, cred la Comision Federal de Impuestos, y consagro
el derecho de repeticion de los contribuyentes por tributos que fueran declarados
en pugna con el régimen™. El mencionado régimen, conforme él mismo establecia,
perdié vigencia el 31 de diciembre de 1984, luego de lo cual, hasta la suscripcién del
“Convenio Financiero Transitorio de Distribucién de Recursos Federales a las Pro-
vincias] con fecha 11 de marzo de 1986, la Repiiblica Argentina carecid de reglas en
materia de coordinacion, No obstante, de hecho, la Nacién continué participando
a los gobiernos locales de su recaudacion, aunque no sin generarse controversias
al respecto.

En 1988 se sanciond la ley 23.5487 que, merced de la prorroga automatica que
prevé ante la inexistencia de un régimen sustitutivo, sigue vigente hasta el dia de
la fecha, incumpliéndose asi lo mandado por la disposicion transitoria sexta de la
Constitucion Nacional reformada en 1994. Finalmente, cabe destacar que en dicha
reforma constitucional se zanjo definitivamente la controversia existente en torno a
la constitucionalidad del régimen de coparticipacion de impuestos, la consagracion
expresa del régimen en el texto del articulo 75, inciso 2, de la Constitucién Nacional.

9. Antecedentes del convenio multilateral de fecha 18 de
agosto de 1977

Asi como en la Repiiblica Argentina existen regimenes de coordinacion finan-
ciera vertical, esto es, entre los gobiernos locales y el gobierno nacional, existe tam-
bién un importante y muy utilizado régimen de coordinacién horizontal, que coor-
dina las potestades fiscales de los gobiernos locales: el convenio multilateral. Este
instrumento fue concebido para evitar que se dieran hipdtesis de doble imposicion
en el impuesto local sobre los ingresos brutos. Toda vez que el impuesto sobre los
ingresos brutos -asi como hacia su antecedente, el impuesto a las actividades lu-
crativas-, grava el ejercicio habitual de actividades a titulo oneroso, tomando como
base imponible el ingreso derivado de dicha actividad, basta que un contribuyente

71 Jarach, Dino: Coparticipacion provincal en impuesios nacionales, iomo 2, ob. ., pardgrafo: "Antepro-
yecto de Ley de Unificacidn y Dismribucian de Impuesios] pags. 179 y ss,

72 Fstoagrego un elemento decisivo a la discusion en 1omao a si los contribuyentes podian invocar en su de-
fensa la violacidn de los regimenes de coordinacion; dicha controversia, en oportunidades, Tue resuela
considerando que los acuerdos de coordinacidn solo establecian derechos y obligaciones reciprocamen-
te entre los goblernos involucrados, por lo que los contribuyentes podia fundar derecho alguno en ellos
~cf. Fullos: 255:2074-.

73 Anales de Legislacidn Argenting, tomo XLVIE-A, pdgs. 53 v ss.
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realice sus actividades en mas de una jurisdiccion para que cada uno de los fiscos
en cuyo territorio actué pretenda el pago del tributo. En tales condiciones, pueden
darse hipodtesis de miltiple imposicion, que terminarian por hacer antiecondmico
el ejercicio de la actividad.

En dicho contexto, desde mediados del siglo XX ya se habian manifestado in-
quietudes a este respecto, gestindose asi diversos regimenes en virtud de los cua-
les, las jurisdicciones sobre las que se realiza una actividad determinada podrin
gravarla, pero repartiéndose la base imponible, de modo que el contribuyente, no
vea gravado su ingreso en mas de una oportunidad por este tributo. Nadie mejor
que Enrique Bullit Goni, cuyas palabras citamos a continuacion®™, para describir
los antecedentes y la gestacidn del convenio multilateral que nos rige al dia de hoy.

El primer convenio fue bilateral entre la Provincia y la Municipalidad de la Ciu-
dad de Buenos Aires, de fecha 28/5/53 y con vigencia a partir del 1 de enero de ese
ano, aunque dejado abierto para la adhesion de otras jurisdicciones. Fue la culmi-
nacion de un proceso comenzado antes -hubo un proyecto en 1950 que no plas-
mo-, impulsado desde la Nacion y por las Conferencias de Ministros de Hacienda,
tendiente a evitar las superposiciones impositivas que se advirtieron inminentes
tan pronto se generalizd el impuesto a las actividades lucrativas.

Inmediatamente después, el 24/8/53 y para regir desde el 1/1/54, se suscribio el
primer convenio multilateral™, Su estructura era idéntica a la del Bilateral, con tres
diferencias destacables: 1) se incorpora como articulo 10 un antecedente del actual
articulo 13, primer parrafo; 2) se modifica la composicién de la Comision Arbitral
y se amplian sus atribuciones; 3) y se proscriben los tratamientos discriminatorios.
Se establecia una vigencia de dos afios, y su tdcita reconduccion, salvo que un ter-
cio de las jurisdicciones adheridas lo denunciara antes del 1 de mayo del afno de su
vencimiento.

Prorrogado sucesivamente el anterior, el 14/4/60 se suscribié un segundo con-
venio multilateral que sigue los lineamientos de sus antecesores e introduce algu-
nas variantes.

El 23/10/64 se sanciond un tercer convenio multilateral, que presenta dos
modificaciones destacables: la participacion de los ingresos y los gastos en el ré-
gimen general se llevo a 30% y 70%, respectivamente, y se creo la Comisién Plena-
ria como organismo de apelacion. No fue suscrito por jurisdicciones importantes
comao la Municipalidad de Buenos Aires y Santa Fe, que estuvieron fuera del ré-
gimen por un buen tiempo, siendo de destacar que entonces no regia el requisito
de la unanimidad.

4 Bullit, Goii (1992:13).

75 Suscripio por la Municipalidad de lu Ciudad de Buenos Aires, y por le Provincia de Buenos Aires, Cata-
marca, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, La Pampa, lujuy, La Rioja, Mendoza, Salta, San Juan, Santa ke,
Santiago del Estero, Tucumdn.

-
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Finalmente, el 18/8/1977 se aprobé el texto vigente del convenio multilateral
con las reformas que se le han ido incorporando. Por encima de la mejora que pue-
da haber significado respecto de sus anteriores, y de los defectos que aiin no han
sido subsanados, cabe destacar que fue suscrito por la totalidad de las jurisdiccio-
nes y que no se han producido denuncias, lo que de por si es un valor esencial aten-
to a sus fines.

CONCLUSION

Conforme anunciamos al comienzo de estas lineas, en este capitulo buscamos
realizar una exposicidn sintética de los antecedentes del sistema tributario argen-
tino actual, a efectos de permitir una mas cabal comprension del mismo a quienes
se aboquen a su estudio.

A tal fin, hemos repasado los antecedentes tributarios propios desde la época
colonial hasta los mds recientes, correspondientes a los tributos que hoy confor-
man el sistema tributario argentino, asi como los antecedentes correspondientes
a los sistemas de coordinacion vigentes, que constituyen institutos de significativa
relevancia. Ello, sin pretender haber realizado un anilisis profundo de las distintas
modificaciones y medidas adoptadas en materia tributaria a lo largo de la historia
argentina, sino simplemente buscando destacar los rasgos generales del sistema a
lo largo de su evolucion, asi como las circunstancias politicas, econdmicas y socia-
les que determinaron su desarrollo.

Finalmente, cabe hacer una reflexion trayendo a colacion las palabras de Oliver
Wendell Holmes en el sentido de que “un fendmeno muy comiin, y muy familiar
al estudiante de historia, es este. Las costumbres, creencias, o necesidades de un
tiempo pretérito establecen una regla o una férmula. En el curso de los siglos la
costumbre, creencia o necesidad desaparecen, pero la regla permanece. La razdn
que justifico el nacimiento de la regla ha sido olvidada, e ingeniosas mentes se dis-
ponen a determinar como debe ser explicada la regla. Se piensa alguna justifica-
cién conforme algiin fin, que parece explicar la regla y la reconcilia con el estado de
cosas actual; asi, la regla se adapta a las nuevas razones justificativas que han sido
encontradas para ella, y comienza una nueva etapa. La vieja forma recibe un nuevo
contenido, y con el iempo incluso la forma se modifica para conjugarse con el sig-
nificado que ahora ha recibido™™,

76 Tlolmes, Oliver Wendell (1991:5), maducido por los autores del original, que reza ast: "A very common
phenomenon, and one very familiar to the student of history, is this. The cusmos, beliefs, or needs of a
primitive time estblish a rule or a formulda. 1n the course of centurias the csutom, belief, or necessity di-
sappears, but the rele remains. The reason which gave rise 10 the reule hus been forgotten, and ingenious
minds set themselves w inguire hoy it is (o be accounted for. Some ground of policy is thouht of which
seems o explain it amd (o reconcile it with the present state of things; and then the reule adapts isell w
the new rehaznos which have been found for it, and enters on a new career. ‘The old form relieves a new
content, and in time even the form modifies itselfl 1w fit the meaning which it has recieved”
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Es cierto que muchas veces se reciclan las razones para justificar o explicar una
determinada regla juridica. No obstante, no necesariamente las ingeniosas mentes
a las que se refiere Ilolmes podrin encontrar buenas razones para explicar una re-
gla a la luz de circunstancias distintas a las que motivaron su creacién; o, aun cuan-
do las encuentren, es probable que existan todavia mejores razones para establecer
reglas diversas, a la luz de las circunstancias actuales. En tales casos, es esencial que
quienes estdn a cargo del diseno del sistema lo adapten a las nuevas circunstancias,
madificando las reglas existentes, suprimiéndolas, o reemplazandolas por reglas
nuevas. Dicha tarea solo podra ser completada més eficazmente en la medida en
que se conozcan las razones que justificaron el nacimiento de las reglas que rigen
el sistema. De ahi la relevancia prdctica de la cuestion abordada en este capitulo.
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