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INTRODUCCION
por ANTONIO MARiA HERNANDEZ *

Con este libro iniciamos una serie de publicaciones que integraran la nueva “Coleccion
sobre Federalismo Argentino”, destinada al analisis de sus distintos aspectos. Hemos pensado
que es necesario profundizar estas cuestiones e inicialmente consideramos que este proyecto del
Instituto de Federalismo debe comprender los siguientes aspectos: 1. Financieros y econdmicos;
2. Histoéricos y politicos; 3. Juridicos e institucionales, y 4. Culturales y sociales. El objetivo no
es otro que avanzar en el conocimiento, difusion, debate y estudio de nuestro federalismo, que
es uno de los principios fundamentales de nuestra organizacion politica y constitucional.

Aunque es evidente la interconexion entre los diversos aspectos, consideramos plausible
efectuar esta clasificacion, que ademds persigue el propdsito de alentar una vision
interdisciplinaria sobre un fenémeno tan complejo como el del proceso federal de nuestro pais.

La razén por la que iniciamos esta Coleccidon con el analisis de los aspectos financieros y
econdmicos es la urgencia que advertimos para la consideracion del tema, habida cuenta de la
necesidad imperiosa de dar cumplimiento al proyecto federal de la Constitucion, comenzando
de inmediato con el debate para la sanciéon de la nueva ley convenio de coparticipacion
impositiva, que tuvo que estar vigente al 31 de diciembre de 1996.

Esta grosera violacion de la Ley Suprema ha servido para mantener el actual “laberinto” de
la coparticipacion, que ha servido y sirve para profundizar la dependencia politica, econémica y
social de las provincias y municipios con respecto al gobierno nacional.

Por ello organizamos y dirigimos un seminario sobre estos aspectos financieros y
economicos del federalismo, que se realizd en la sede de nuestra Academia Nacional de
Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba los dias 30 de Noviembre y 1° de Diciembre de 2006,
y que contara con la presencia de distinguidos miembros de nuestro Instituto, provenientes de
distintas disciplinas, universidades y ciudades del pais. Asimismo, para acentuar la vision
interdisciplinaria hemos invitado a participar a otros especialistas, que no forman parte del
Instituto, como es el caso del urbanista Claude della Paolera y del gedgrafo Juan Roccatagliata,
pero que nos han distinguido con sus trabajos.

En cuanto a la estructura del libro, hemos tratado de distinguir, a su vez, los aspectos
financieros de los econdmicos, comenzando por los primeros y dentro de ellos, por el enfoque
constitucional, atento la necesidad de dar cumplimiento a la Ley Suprema.

En ese sentido, luego del analisis de los “Aspectos fiscales y econdmicos del federalismo
argentino” que he desarrollado a la luz de la reforma constitucional de 1994, prosiguen los
trabajos “Unitarismo Fiscal de Pedro J. Frias; “El sistema federal fiscal”, de Alberto Dalla Via;
“La distribucion de la renta tributaria federal y el sistema de coparticipacion en la organizacion
constitucional argentina”, de Pablo Maria Garat; “La ruptura del pacto federal en lo fiscal”, de
Guillermo Barrera Buteler y “Aspectos fiscales del federalismo, con especial referencia al poder
tributario municipal”, de José Raul Heredia. Y desde la ciencia econémica, contamos con los
siguientes aportes: “"Nueva mirada a las finanzas federativas argentinas del siglo XXI”, de
Miguel Angel Asensio; “Federalismo fiscal, su deterioro”, de Norberto Bertaina y ‘“Nueva
propuesta de arreglos fiscales interjurisdiccionales para Argentina”, de un equipo dirigido por
Ernesto Rezk ".

En cuanto a los aspectos econdémicos del federalismo, se aprecian los siguientes articulos
desde la Optica del derecho publico: “Convenios internacionales y tratados de regionalizacién”,
de Mario R. Midon; “Economia y orden juridico”, de Luis Martinez; “El Banco Federal”, de
Eugenio Palazzo y “El dominio de los recursos naturales. La titularidad de las provincias y sus
consecuencias en materia de hidrocarburos”, de Hugo Prieto. Y desde otras disciplinas,
observamos estos aportes: “Federalizacion del Banco Central de la Republica Argentina”, de
Ramon Frediani; “Federalismo y politica territorial en los inicios del tercer milenio”, de Juan A.



Roccatagliata y “Argentina invertebrada. La ausencia de una politica nacional de ordenamiento
territorial”, de Claude F. della Paolera.

En mi carécter de director de esta obra, expreso mi mas profundo agradecimiento a los
autores de los trabajos y al secretario del Instituto, que han colaborado en este trabajo que con
vision interdisciplinaria, intenta contribuir al estudio y debate de aspectos verdaderamente
cruciales de nuestro federalismo.

NOTAS

e Profesor de Derecho Constitucional y de Derecho Publico Provincial y Municipal en la Universidad
Nacional de Cérdoba; Miembro de las Academias Nacionales de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba y
de Ciencias Morales y Politicas de Buenos Aires; director del Instituto de Federalismo de la Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba; Presidente Honorario de la Asociacion Argentina de
Derecho Constitucional y Miembro del Comité Ejecutivo de la Asociacion Internacional de Derecho
Constitucional. Fue convencional constituyente de la Nacion, de la Provincia de Cordoba y de la Ciudad de
Coérdoba.



LOS ASPECTOS FINANCIEROS Y
ECONOMICOS DEL FEDERALISMO ARGENTINO

por ANnToNIO MARiA HERNANDEZ

SUMARIO: 1. Introduccion. II. Aspectos financieros. A. Tributos y coparticipacion impositiva. B. El organismo
fiscal federal. C. Pautas federales del presupuesto nacional. III. Aspectos economicos del federalismo. A. El Banco
Federal. B. Las regiones para el desarrollo econémico y social. C. Las provincias y los convenios internacionales.
D. Las provincias y el dominio originario de los recursos naturales. IV. La realidad de nuestro federalismo y el
incumplimiento de la Constitucion Nacional. A. La Ley convenio de coparticipacion impositiva. B. El aumento de
las retenciones a las exportaciones. C. El destino del gasto publico federal. D. La insuficiencia del avance del
proceso de integracion regional. E. El no cumplimiento de otras normas referidas a los aspectos econdmicos del
federalismo. F. Las leyes de financiamiento educativo y nacional de educacion. G. La falta de autonomia “plena”
para la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. V. La necesidad imperiosa de cumplir el proyecto federal de la
Constitucion.

I. Introduccion

En el analisis de esta amplia tematica, abordaremos la cuestion a la luz de la reforma
constitucional de 1994 en primer término. Luego consideraremos lo acontecido con su vigencia
hasta la actualidad y finalmente, nos referiremos a la necesidad imperiosa de cumplir el
proyecto federal de la Ley Suprema.

I1. Aspectos financieros
A. Tributos y coparticipacion impositiva

La reforma de 1994 al dar jerarquia constitucional a la coparticipacion impositiva ' bajo
estrictas condiciones, también aspir6 a cumplir su objetivo de fortalecer el federalismo, como lo
veremos.

En primer lugar, la reforma definié con claridad la distribucion de competencias entre el
gobierno federal y provincias, tal como lo habian sefialado la doctrina y la jurisprudencia. Y asi
calificoé a los tributos indirectos externos, como nacionales -en el inc. 1 del art. 75-; a los
tributos indirectos internos, con caracter de concurrentes -en el inc. 2, primer parrafo, del art.
75-, y a los tributos directos, como correspondientes s6lo en forma excepcional al gobierno
federal -en el inc. 2, segundo parrafo, del art. 75-.

Inmediatamente después, el inc. 2 del art. 75 prescribié como coparticipables a los tributos
indirectos internos y a los directos que en forma excepcional recaude el gobierno nacional,
salvo la parte o el total de ellos que tengan asignacion especifica. Esta tltima cuestion fue
objeto de intensas negociaciones, ya que fue un sistema comunmente utilizado para detraer
fondos de la masa coparticipativa perjudicando a las provincias, y por ello se fijaron especiales
condiciones en el inc. 3, como oportunamente se apreciard. Aprovechamos para expresar que
tampoco integran la masa coparticipable los tributos que corresponden a las provincias que
poseen recursos naturales, v.gr., regalias petroleras, como una derivacion de su propiedad,
reconocida en el art. 124 de la Ley Suprema.

Seguidamente el inc. 2 dice: “Una ley-convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion
y las provincias, instituira regimenes de coparticipacion de estas contribuciones, garantizando la
automaticidad en la remision de los fondos™.

Dicha ley-convenio debe cumplir ademas las siguientes condiciones segun la Ley Suprema:
1) El Senado es la Camara de origen. 2) La sancion debe ser con la mayoria absoluta de la



totalidad de los miembros de cada Cémara. 3) No puede ser modificada unilateralmente. 4)
Tampoco puede ser reglamentada. 5) Debe ser aprobada por las provincias. 6) La distribucion
entre la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires, y entre éstas, se efectuara en
relacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas, contemplando
criterios objetivos de reparto. 7) Estos criterios deben ser: la equidad, la solidaridad y la
prioridad para lograr un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional.

La incorporacion del instituto de la ley-convenio a la Constitucidn es, para nosotros, una
trascendental reforma destinada a afianzar el federalismo de concertacion, en uno de los
capitulos mas conflictivos de la historia argentina: la relacion financiera entre Nacion y
provincias.

La Ley Fundamental, en un notable avance, obliga a la concertacion: 1) En primer lugar,
del Presidente y de los Gobernadores, y también del Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires, pues no se puede soslayar su participacion, tanto en el debate sobre la distribucion
primaria, como luego en la distribucién secundaria, -como expresamente lo menciona el inc. 2
del art. 75-, para formular la base de acuerdos sobre la coparticipacién. 2) En segundo lugar, el
proyecto de ley-convenio debe recibir aprobacion por mayoria calificada, especificamente
mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, lo que obliga entonces a un
alto grado de consenso entre los representantes del pueblo y de las provincias, pues el
funcionamiento legislativo indica las dificultades para alcanzar dicho quérum agravado. 3) En
tercer lugar, para culminar este trabajoso tramite de la ley-convenio, signada por el consenso y
la concertacion, debe lograrse la aprobacion por parte de cada una de las legislaturas
provinciales.

Estos especiales requisitos intentan revertir, por un lado, las simples adhesiones que las
provincias debian prestar a la legislacion que imponia casi siempre el gobierno central frente a
la dependencia de las provincias y, por otro lado, fijar un régimen definitivo con reglas claras,
que permita un desarrollo equilibrado de la federacion, en lugar de la arbitrariedad que ha
signado la relacion Nacion-provincias.

La Constitucion ha prescrito la integracion de la masa coparticipable con los impuestos
indirectos internos y los directos que correspondan a la Nacion en forma excepcional, segun el
inc. 2 del art. 75; pero ha admitido la posibilidad de detraccion de una parte o de la totalidad de
ellos mediante asignaciones especificas. Sin embargo, como por esta via se afectd la
participacion provincial -en casos como la creacion del Fondo Transitorio para financiar
desequilibrios fiscales provinciales (ley 23.562), o el impuesto sobre intereses y ajustes de los
depositos a plazo fijo en beneficio de determinadas provincias (ley 23.658)-, el inc. 3 del art. 75
ha establecido requisitos especiales para ellas.

En efecto, se ordena que las leyes que establezcan o modifiquen asignaciones especificas
de recursos coparticipables tengan tiempo determinado y que sean sancionadas por un quorum
especial de la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara. Reiteramos
que este ultimo requisito es muy importante como garantia para las provincias, ya que no es
facil alcanzar dicho quorum en la tarea legislativa, sin un alto grado de consenso.

La reforma ha impuesto criterios de reparto, tanto para la distribucion primaria como
para la secundaria. Con relacion a la distribucion primaria, o sea, entre la Nacion por un lado y
las provincias y la Ciudad de Buenos Aires por el otro, debemos sefialar: a) lo vinculado a
asignaciones especificas, recientemente analizadas, y b) “la relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto”, como
dice el inc. 2 del art. 75, en una frase que se correlaciona con un parrafo posterior de la misma
norma que expresa: “No habra transferencia de competencias, servicios o funciones sin la
respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando correspondiere y por
la provincia interesada o la Ciudad de Buenos Aires, en su caso”. Resaltamos la trascendencia
de este criterio, ya que una de las herramientas del gobierno federal para lesionar el federalismo
y los derechos provinciales fue imponer transferencias de competencias, servicios o funciones a



las provincias o a la Ciudad de Buenos Aires, con lo que centralizo recursos y federalizo los
déficits.

Lamentablemente ya sabemos que tampoco se cumplio la disposicion transitoria sexta de
la Reforma, que indico como plazo para la sancion de la ley-convenio de coparticipacion
“antes de la finalizacion del aiio 1996, pero sefialamos que este criterio sera determinante para
el momento de la discusion sobre la distribucion primaria, pues muchos servicios han pasado a
la orbita provincial e incluso a la municipal, en un proceso de descentralizacion que juzgamos
fundamental para el futuro del pais, y que, en consecuencia, requerird un aumento del porcentaje
correspondiente a las provincias y a la Ciudad de Buenos Aires y después al resto de los
municipios.

La disposicion transitoria que acabamos de mencionar, también insiste en el concepto a que
nos referimos, pues prescribe que “la distribucion de competencias, servicios y funciones
vigentes a la sancion de esta reforma, no podra modificarse sin la aprobacion de la provincia
interesada”; y asimismo agrega: “tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la
distribucién de recursos vigente a la sancion de esta reforma y en ambos casos hasta el dictado
del mencionado régimen de coparticipacion. La presente clausula no afecta los reclamos
administrativos y judiciales en tramite originados por diferencias por distribucion de
competencias, servicios, funciones o recursos entre la Nacion y las provincias”.

Los criterios de reparto para la distribucion secundaria, o sea, entre las provincias y la
Ciudad de Buenos Aires, deben ser, segliin la norma constitucional que estamos estudiando: a)
objetivos: es decir, claramente determinados, razonables y exentos de parcialidad; b)
equitativos: o sea, con justicia en el caso concreto, v.gr., a mayor capacidad contributiva o
poblacional seria equitativa una mayor participacion; ¢) solidarios: con ayuda mutua entre las
provincias, v.gr., con redistribucion que beneficie a las mas rezagadas; y d) prioritarios para el
logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en
todo el territorio nacional: de tal manera que estos propositos -vinculados a los del art. 75, inc.
19, que aspira a ser la nueva clausula del progreso, con especial énfasis en el “desarrollo
humano”-, obligan a un gran esfuerzo para corregir los desequilibrios, desigualdades e
injusticias de la sociedad argentina. Ya veremos que estos mismos criterios deben informar la
Ley de Presupuesto, como lo indica el inc. 8 del art. 75, y las iniciativas sobre crecimiento
armoénico de la Nacion, poblamiento de su territorio y politicas diferenciadas que tiendan a
equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones, segun lo prescribe el inc. 19
del art. 75.

Para nosotros es de fundamental importancia que se establezca un nuevo sistema de
coparticipacion sobre estas bases, expresivas de los principios de la solidaridad y lealtad
federales, que son esenciales para las federaciones. Es que aun las mas ricas y desarrolladas no
dejan de presentar asimetrias, como se observa en los Estados Unidos o en Canada.

Acaso son similares los indices econdémicos y sociales que se aprecian en California o
Alabama o en Alberta o Nueva Escocia? .

Por ello, para nosotros también aqui han sido acertados los criterios del constituyente y
sobre ellos debe avanzarse para producir un desarrollo mas justo, equilibrado e integrado del
pais. Es que no debe olvidarse la distancia que separa al distrito mas rico, o sea la Ciudad
Autoénoma de Buenos Aires, de los mas pobres, como Santiago del Estero y Formosa., lo que
refleja la magnitud de nuestros desafios y problemas.

Se impone en consecuencia la necesidad de una verdadera politica de Estado que persiga la
superacion de los gravisimos desequilibrios que se observan entre los distritos provinciales,
mediante un sistema de igualacion como el canadiense, que contemple el accionar
auténticamente federal del gobierno nacional y la solidaridad entre las provincias, sobre la base
de los mandatos constitucionales que estamos analizando.

No obstante la claridad y altura de los objetivos perseguidos por el constituyente, se han
difundido en estos afios algunas propuestas que no solo desconocian la letra y espiritu de la Ley
Suprema en esta materia, sino que pretendian volver al sistema anterior de completa separacion
de fuentes, con el indisimulado propdsito de ahondar las diferencias existentes entre las



provincias y centralizar ain mas el pais °.

La ley-convenio de coparticipacion impositiva no fue sancionada en los plazos fijados, con
lo que se verifico una nueva violacion a la Constitucion. Mas alla de la sentida protesta que
efectuamos por esta demora -como hombres de derecho y convencionales constituyentes que
trabajamos firmemente en defensa del federalismo-, alentamos la pronta sancion de este
trascendental instrumento de la ley convenio.

Estamos convencidos de que este es uno de los debates mas importantes, en el que habra
que utilizar al maximo la inteligencia, la imaginacion, la prudencia y la solidaridad, para
resolver el “laberinto” de la coparticipacion, que es una base fundamental para desarrollar el
proyecto federal rumbo al siglo XXI.

En este sentido, resulta imprescindible poner el énfasis en la distribucion primaria, pues se
han producido muchas modificaciones sobre las competencias, servicios y funciones entre la
Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires. A ello hay que sumar el delicado problema
de las transferencias intergubernamentales, la crisis en el sistema previsional, la futura
regionalizacion, la profundizacion de los procesos de integracion y de descentralizacion y el
deterioro de la situacion econdémico-social, con altos indices de desocupaciéon, marginalidad
social y pobreza.

Un mayor reconocimiento de la participacion de las provincias y la Ciudad de Buenos
Aires -que necesariamente debe repercutir después en la coparticipacion a los municipios-, hara
relativamente mas sencilla la discusion posterior de la distribucion secundaria, donde se
advierten las disputas entre las provincias grandes y las chicas, ademas de la incorporacion de la
Ciudad de Buenos Aires.

Estudios interdisciplinarios deben fundamentar la decision politica que finalmente
establezca la ley convenio, que, respetando los criterios constitucionales, afirme la solucion
estructural y gradual de los problemas, mediante un sistema integral, justo y perdurable.

Debe ejercitarse en esta materia una verdadera politica arquitectonica, que supere
antagonismos partidarios, fortalezca las relaciones interjurisdiccionales y posibilite un
desarrollo equilibrado del pais

B. El organismo fiscal federal

La reforma constitucional, en el inc. 2 del art.75, dispuso: “Un organismo fiscal federal
tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la ejecucion de lo establecido en este inciso, segin
lo determine la ley, la que debera asegurar la representacion de todas las provincias y la ciudad
de Buenos Aires en su composicion”.

Esta fue otra trascendente decision del constituyente, que elevo a la maxima jerarquia
normativa, un organismo con las funciones que actualmente desempefia la Comision Federal de
Impuestos, cuya creacion se debid a la ley 20.221, con posterior ratificacién en la vigente ley
23.548.

Sus funciones seran de interpretacion de la ley de coparticipacion; de ejecucion de la
misma; de asesoramiento de los fiscos adheridos y de tribunal administrativo para decidir si los
gravamenes locales se oponen al régimen de coparticipacion. Sus resoluciones podran ser
recurridas ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Lamentablemente tampoco se cumplio el plazo fijado por la disposicion transitoria sexta
para la reglamentacion de este 6rgano, coincidente con el de la ley convenio. Insistimos en la

necesidad de cambiar sustancialmente el actual proceso posconstituyente de la historica reforma
de 1994.



C. Pautas federales del presupuesto nacional

La otra gran materia donde la reforma constitucional introdujo lineamientos de federalismo
financiero es el presupuesto nacional.

En efecto, el inc. 8 del art. 75 indica que dicho instrumento debe ser fijado por el Congreso,
“conforme a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inc. 2 de este articulo”. Recordemos
que ellas son la relacion directa a las competencias, servicios y funciones de la Nacidn, las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires, contemplando criterios objetivos de reparto, los cuales
hemos analizado anteriormente.

Ademas hay que resaltar que el inc. 8 dice que el presupuesto general de gastos y célculo de
recursos debe efectuarse “en base al programa general de gobierno y al plan de inversiones
publicas”, lo que para nosotros implica una definiciéon constitucional que relaciona a la
importante ley con la planificacion, pues no se puede dar otro sentido a las palabras «programa
y «plan» que utiliza la Ley Suprema. A su vez, el presupuesto es considerado por la doctrina
clasica del derecho financiero como un instrumento de gobierno, de administracion y de
planificacion.

En consecuencia, tanto para el gasto piblico como para el calculo de recursos previstos por
el presupuesto, debe existir como base un programa de gobierno y de inversiones publicas que
también respete las pautas constitucionales: objetivas, equitativas, solidarias y prioritarias para
el logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en
todo el territorio nacional.

Este inciso que comentamos, contiene una politica constitucional que vincula al
presupuesto con temas esenciales del proyecto federal: la regionalizacidn, la integracion, la
descentralizacion y el fortalecimiento de las autonomias provinciales, de la ciudad de Buenos
Aires y municipales.

Mucho va a costar hacer realidad los elevados propdsitos de esta norma, por la magnitud de
los cambios que deben operarse, que demandan gran voluntad, inteligencia y consenso politico.

La modificacion del formidable proceso de concentracion operado en nuestro pais resulta
imprescindible para la efectiva vigencia del federalismo, en el cual las cuestiones fiscales son de
especial trascendencia. Bien decia Friedrich, que el federalismo mas que un “estereotipo” era un
“proceso” de dicha estirpe, y que en consecuencia habia que analizar cada una de las realidades
estatales, sin efectuar generalizaciones *.

Es tan rica la norma constitucional analizada, que sefiala rumbos de notable significacion
para el futuro, como la descentralizacion, que es la reforma del Estado del manana. En este
sentido, tanto la ley convenio de coparticipacion como el presupuesto, deberan establecer
criterios precisos para las trasferencias de competencias, servicios y funciones de la Nacion a las
provincias en un proceso que requerird reasignaciones de recursos y concertacion con los
respectivos ordenes gubernamentales, para el debido respeto de las autonomias provinciales, de
la Ciudad de Buenos Aires y, posteriormente, de las municipales °.

I11. Aspectos econdmicos del federalismo
A. El Banco Federal

El inc. 6 del art. 75 de la Constituciéon Nacional prescribe que corresponde al Congreso:
“establecer y reglamentar un banco federal con facultad de emitir moneda, asi como otros
bancos nacionales”.

En el seno de la Convencion de 1994, hizo uso de la palabra en nombre de la Comision de
Redaccion, el convencional Juan Carlos Maqueda. quien explicitd que el sentido de la reforma
era adecuar el actual Banco Central, en su denominacion y concepcion, al Estado federal,
citando como ejemplos las instituciones similares de los Estados Unidos, Suiza y Alemania °.



Compartimos la interpretacion que efectia de esta norma Humberto Quiroga Lavié: “El
cardcter federal que ahora le impone la Constitucion al banco encargado de la emision de la
moneda, no es solo una cuestion de nombre, sino que define la politica constitucional en el
sentido de que las provincias deberdn intervenir en el gobierno de dicha institucion. Sera el
Congreso, por ley, quien defina dicha intervencion, para lo cual puede servir de modelo la
organizacion federativa de la Reserva Federal en los Estados Unidos”. Ademas el autor sefiala
como segunda apreciacion, que dicho banco tiene por misién principal emitir moneda, con dos
consecuencias: el caracter “monopolico” de dicha atribucién y la competencia de “fijar la

politica monetaria en todo el pais” ’.

El inciso hace mencion a “otros bancos nacionales”, en referencia a los actuales de la
Nacion, Hipotecario y de Desarrollo.

Por la importancia que tiene la cuestion monetaria y bancaria en la politica economica, facil
resulta colegir el alto objetivo de esta norma en derredor de la profundizaciéon del federalismo.
Tampoco se ha podido consagrar aqui por parte del Congreso, la pertinente legislacion
reglamentaria, que se vincula incuestionablemente con los aspectos econdmicos del
federalismo.

B. Las regiones para el desarrollo econdomico y social

El art. 124 de la Ley Suprema dispone, en su primera parte: “Las provincias podran crear
regiones para el desarrollo economico y social y establecer érganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines”.

En cuanto a los antecedentes de la norma, s6lo nos detendremos en los vinculados a la
Asamblea Constituyente de 1994.

En nuestro proyecto de reforma constitucional propusimos la creacion de regiones y en los
fundamentos expresamos al respecto: “La regionalizacion es un instrumento apto para el
desarrollo econémico y social de importantes sectores de nuestro territorio. En tal sentido, el
proyecto prevé la posibilidad de crear regiones en un marco de coordinaciéon y consenso,
evitando la imposicién, desde escritorios de tecnocratas, de estructuras carentes de sustento
real”. Mas adelante, al intervenir en el debate sobre el despacho de la Comision de Redaccion,
dijimos: “El articulo 106 bis que se postula comporta la clausula federal, como sostiene Pedro J.
Frias, y tiene tres aspectos muy claros. En primer lugar, una regionalizacion para el desarrollo
econdomico y social. Esto significara que, mas alla de la existencia de organos para el
cumplimiento de sus fines, no se podra afectar ni las autonomias provinciales ni las autonomias
municipales. Naturalmente, tendra que ponerse énfasis en el desarrollo de las economias
regionales para asegurar una Argentina que no siga siendo un desierto, como decia Alberdi, con
algunas pequeiias islas de desarrollo econémico, sino que exista la posibilidad de un desarrollo
equilibrado de la Argentina” ®.

El énfasis debe ser puesto en la coordinacién interjurisdiccional entre los diversos 6rdenes
de gobierno y en el ejercicio de las facultades concurrentes o compartidas, a los fines de la
promocion del desarrollo econdémico y social. “Se trata de crear unidades funcionales -dijo
Castorina de Tarquini °-, que den respuesta a emprendimientos que por su complejidad exceden

’

las posibilidades de las provincias y que no son atendidos debidamente por la Nacion”.

De estos criterios de flexibilidad, funcionalidad y coordinacion interjurisdiccional que
deben utilizarse en nuestro concepto para la creacion de las regiones, llegamos a estas
conclusiones: a) Ademas de las provincias, pueden intervenir los otros ordenes
gubernamentales: el federal, la ciudad de Buenos Aires y los municipios. Incluso bajo esta
figura -piensa Badeni '°- pueden integrarse otros entes nacionales o extranjeros, constituyéndose
una figura interjurisdiccional, cuyo régimen juridico quedard fijado en el acto de creacion. b)
Una provincia puede formar parte de mas de una region, si asi lo requiere su desarrollo. ¢) No
debe existir necesariamente un solo mapa regional en la Argentina. d) La descentralizacion del
gobierno federal no debe unirse en forma imprescindible con la regionalizacion de las



provincias. e) La conformacion de regiones responde a diversos aspectos historicos,
geograficos, econdmicos, sociales, culturales y politicos y reclama una vision y estudios
interdisciplinarios. f) La regionalizacion del pais para la integracion y el desarrollo econémico y
social, también supone una interrelacion con la integracion supranacional y la provincial, que
exigira la promocion de las relaciones intermunicipales. g) La regionalizaciéon, como
instrumento del proyecto federal, requerira de una concertacion interjurisdiccional con eficaz
gestion técnica y alta calidad en la direccion politica. h) Este proceso importara una profunda
reforma y modernizacion de los distintos 6rdenes estatales. i) También se impone una
planificacion estratégica, flexible, moderna, democratica y con la participacion de las fuerzas
del mercado.

En cuanto al conocimiento del Congreso Nacional el art. 124 de la Constitucion exige que
tanto la creacion de regiones como la celebracion de convenios internacionales, sean efectuados
“con conocimiento del Congreso Nacional”. El constituyente de 1994 impuso, para estos casos,
el mismo requisito ordenado por el anterior art. 107 para los tratados “domésticos” entre las
provincias. O sea que se ratifico aquel apartamiento del precedente norteamericano, que
disponia el “consentimiento” del Congreso (art. I, secc. 10, clausula 3) y nuevamente se insistio
solo con el “conocimiento”.

El objetivo no ha sido otro que favorecer atin mas la autonomia de las provincias, ya que el
consentimiento o la aprobacion hubiesen implicado una marcada dependencia del Congreso.

De todas maneras el requisito del conocimiento apunta a la mejor articulacion y control de
las competencias ¢ intereses federales y provinciales.

Horacio Daniel Piombo, profesor de La Plata ' sostiene que el Congreso podria desaprobar
el acuerdo regional, aunque no sea necesaria su aprobacion expresa.

Nosotros creemos que en la instancia hipotética de que el Congreso considere que el
acuerdo interprovincial vulnera los principios constitucionales, habria dos posibles soluciones:
una juridica, con la eventual participacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, y otra
politica, la intervencion federal, como remedio extremo para asegurar la supremacia del orden
constitucional federal. Pero un pronunciamiento negativo del Congreso no dejaria sin efecto al
acuerdo, como si fuera el caso de la desaprobacioén.

C. Las provincias y los convenios internacionales

En el debate en la Convencion Nacional Constituyente de 1994, al referirnos al despacho de
la Comision de Redaccion, dijimos sobre esta norma del art. 124 -que denominamos clausula
federal-, y respecto a esta cuestion: “... En segundo lugar, este articulo propuesto contiene la
idea de las gestiones y convenios internacionales. Esto se relaciona con las facultades que no se
pueden desconocer a las provincias como estados de la federacion. ;Como vamos a impedir que
las provincias puedan hacer gestiones y convenios internacionales, promover las exportaciones,
fomentar el turismo, buscar inversiones y celebrar créditos si existe el conocimiento del
Congreso Federal? Las provincias, en virtud de sus autonomias, resguardando lo que son las
atribuciones delegadas al gobierno nacional, sin afectar la politica exterior de la Nacidn, podran
llevar adelante estas materias” '2.
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La reforma ha consignado la potestad de las provincias de celebrar “convenios
internacionales”, utilizando un término distinto del existente antes en la Constitucion, que al
referirse a los acuerdos expresaba la palabra “tratados”, en los arts. 27, 31, 67, inc. 19 (ahora 75,
inc. 22), 86, inc. 14 (ahora 99, inc. 11), y 100 (ahora 116), cuando se realizaban con las
potencias extranjeras u organizaciones internacionales por parte del gobierno federal, y
“tratados parciales”, en los arts. 107 (ahora 125) y 108 (ahora 126), cuando se trataba de pactos
interprovinciales.

Para nosotros -conforme las opiniones de Pedro J. Frias y Horacio D. Piombo - los
constituyentes usaron esta denominacion para indicar un alcance mas limitado de los acuerdos
internacionales que pueden celebrar las provincias, en comparacion a los tratados



internacionales del gobierno federal, en ejercicio de las facultades delegadas en relaciones
exteriores.

La reforma amplid las potestades provinciales sobre la gestion internacional, sobre la base
de los antecedentes y experiencias anteriores, y con clara conciencia del rumbo autonomista que
debe afirmarse en pos del fortalecimiento del federalismo en un mundo integrado y competitivo;
pero con la prudencia suficiente que indica la pertenencia a una federacion -no una
confederacion-, donde las facultades en politica exterior corresponden al gobierno nacional.

Ello explica los limites impuestos en la materia a las provincias, en la norma que
comentamos. En primer lugar, consideramos con Badeni y Quiroga Lavié " que en virtud de la
prohibicion del art. 126 de la Constitucion de celebrar tratados parciales de caracter politico, las
provincias tampoco pueden realizar convenios internacionales de esa naturaleza, porque se
afectaria el ejercicio de la politica exterior delegada al gobierno nacional. En consecuencia,
concordamos con Sagii€s en que los convenios provincial-internacionales no deben exceder en
su contenido las competencias provinciales (razon por la que solamente pueden operar en los
temas propios de las provincias, o en los que poseen facultades concurrentes con la Nacion) y
ademas tienen que respetar el derecho federal (constitucional e infraconstitucional) existente,
previo y posterior al convenio provincial-internacional .

En cuanto al analisis de los otros limites, también por razones de brevedad, nos remitimos a
nuestra obra citada sobre federalismo. Estamos convencidos de la irreversibilidad de este
proceso de integracion supranacional, que requerira del ejercicio de relaciones
interjurisdiccionales que importaran la reforma de los Estados, la modernizacion institucional y
la elevacion de la cultura politica y juridica.

D. Las provincias y el dominio originario de los recursos naturales

También el art. 124 reconocié a las provincias el dominio originario de los recursos
naturales.

En el debate en general en la Convencion Nacional Constituyente expusimos al tratarse el
dictamen de la Comision de Redaccion: “Finalmente, se indica que corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio. Esto
significa reafirmar los principios de los arts. 3°, 13 y 104 de la Constitucion nacional. Se trata
de una union indestructible de estados indestructibles, como lo dijo el juez Chase en una
famosa causa sancionada por la Corte Suprema de Justicia norteamericana. Entendemos que
las provincias tienen el dominio de todo su territorio: suelo, subsuelo, espacio aéreo y sobre el
litoral maritimo. Por supuesto que también creemos que el dominio se hace extensivo a todos
los recursos renovables o no. Oportunamente habrd que seguir los lineamientos de Frias, de
Bidart Campos, de Cano y del Consejo de Consolidacion de la Democracia que, con respecto
al mar, establecieron que una cosa es el dominio y que deben existir formas de jurisdiccion
concurrente para una explotacion racional de los recursos entre gobierno federal y provincias,
a través de empresas federales que naturalmente logren el mejor aprovechamiento posible” '°.

El agudo proceso de centralizacion que sufrio el pais, tuvo como uno de sus aspectos mas
negativos, el avance del gobierno nacional sobre el dominio de los recursos naturales de las
provincias. Ese desapoderamiento se fue afirmando en leyes del Congreso y en la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, que bajo nuestro punto de vista presentaban la
tacha de inconstitucionalidad, pues si bien el texto de 1853/1860 no definia expresamente la
cuestion, debian aplicarse los principios federales de los arts. 1°, 3°, 13 y 104. Incluso llegamos -
durante la corta vigencia de la reforma de 1949- al reconocimiento del dominio nacional segun
el art. 40, que constitucionalizaba el despojo.

Por eso esta asignacion a las provincias del dominio originario de los recursos naturales,
efectuada por la Convencion de Santa Fe y Parand de 1994, debe observarse como una
contundente expresion del fortalecimiento del federalismo argentino, que fue una de las grandes
ideas-fuerza de la reforma.



Aclaramos ademds que para nosotros, por la reforma constitucional ya producida, la
legislacion centralista ha perdido sus efectos, por una elemental aplicacion de la gradacion
normativa, determinada por el art. 31 de la Ley Suprema de la Nacion.

Luego de la Reforma, estimamos que se han operado cambios sustanciales en esta materia,
con respecto a los puntos antes controvertidos como el mar, hidrocarburos, minerales, los
recursos hidricos y la energia, y que no s6lo alcanzan al dominio, sino también a la jurisdiccion.
Un ejemplo notable en este ultimo aspecto, es la modificacion efectuada en el art. 75, inc. 30,
que deja a salvo el ejercicio de los poderes de policia y de imposicion de provincias y
municipios en los establecimientos de utilidad nacional, siempre que no interfieran su especifica
finalidad y que reviste especial trascendencia para el futuro del federalismo.

La ultima parte de la norma que comentamos hace referencia al territorio, y ello también se
vincula con la extension del dominio de los recursos naturales por las provincias. Asi lo dijimos
en la Convencion Constituyente, en nombre de la Comision de Redaccion, en el debate en
particular de la norma: “Cuando nos referimos al alcance de lo que corresponde a las
provincias en cuanto al dominio de los recursos naturales existentes en su territorio, la
Comision interpreta que el territorio comprende tanto el suelo, como el subsuelo, el espacio
aéreo y el litoral maritimo. Por supuesto, también son de dominio de las provincias los
recursos renovables o no” .

Esta clara definicién constitucional sobre el dominio de los recursos naturales por las
provincias en sus respectivos territorios, ha significado un cambio trascendental para afirmar el
federalismo econdmico, pero todavia no ha podido efectivizarse por la inaccion legislativa y la
falta de una adecuada jurisprudencia '®.

Asimismo consideramos que para la exploracion, explotacion y aprovechamiento de los
recursos naturales, con un concepto de desarrollo sustentable, se abre un campo amplisimo para
el federalismo de concertacion, mediante la utilizacion de las relaciones y entes
interjurisdiccionales. Esta modernizacion institucional sera el requisito indispensable para
afrontar el gran desafio que supone transformarnos en un pais desarrollado, integrado y
equilibrado.

No desconocemos que este proceso demanda una elevacion de nuestra cultura politica, para
poder superar al individualismo exacerbado, las tendencias corporativas y la imposibilidad -que
muchas veces padecimos- de proyectar y ejecutar politicas arquitectonicas frente a los
problemas estructurales de la sociedad y el Estado argentinos.

IV. La realidad de nuestro federalismo y el incumplimiento de la Constitucion Nacional

A lo largo de la historia argentina hemos padecido un profundo proceso de centralizacion,
que ha producido una notoria discordancia entre la constitucion normativa y la realidad vigente.
Ello obliga a la consideracion del federalismo en su faz socioldgica o realista, que apunta a la
observacion de la real vigencia de las normas constitucionales.

Al incumplimiento del proyecto federal de la Constitucion han concurrido una
multiplicidad de razones, que Frias ha sintetizado en:

a) el avance del gobierno federal sin adecuada resistencia de las provincias (como en
materia tributaria o de las intervenciones federales), b) el desarrollo de las virtualidades
centralizadoras de la propia Constitucion (como por las facultades legislativas del Congreso o la
clausula comercial) y c¢) la infraestructura de concentracion socioecondomica en el area
metropolitana de Buenos Aires en desmedro del interior y del equilibrio del pais .

Sobre las violaciones a la Ley Suprema, reiteramos los siguientes conceptos contenidos en

un articulo que titularamos “El fracaso del proyecto centralista” *: “Los recientes informes de
fines del afio 2002 sobre Desarrollo Humano de las Naciones Unidas y del Instituto de



Investigaciones de la Bolsa de Comercio de Cordoba han coincidido en su diagndstico sobre los
graves problemas de desigualdad, injusticia, inequidad y desintegracion, ocasionados entre otras
causas, por la extrema centralizacion del pais. Baste observar para ello los indices de desarrollo
humano contenidos en el primero de los Informes, que en el caso de Formosa como punto mas
bajo alcanzan a 0,156 y que en el caso de la Ciudad de Buenos Aires como punto mas alto,
llegan a 0,867, o sea casi 6 veces mas, como demostracion de las diferencias en relacion al
territorio.

Se han confirmado los peligros y males que desde el siglo XIX sefialaron, entre otros,
Alberdi en sus Bases al oponerse a la capitalizacion de Buenos Aires, Sarmiento en Argirdpolis
y Alem en su famosa profecia del ‘80 en el debate sobre la federalizacion de la Ciudad de
Buenos Aires. Ya en el siglo XX, Martinez Estrada nos hablo de la “cabeza de Goliath” y mas
recientemente Félix Luna en su libro Buenos Aires y el pais, sostuvo que este es un problema
estructural no resuelto que atraviesa toda nuestra historia.

Este fendmeno notable de concentracion que alcanzara todos los érdenes de la vida social
argentina en relacion a su capital y que se repite en casi todas las provincias, ha sido similar al
producido en otros paises latinoamericanos, que desafortunadamente no han podido evitar este
rasgo comun a las sociedades subdesarrolladas, que presentan un inadecuado ordenamiento
territorial, con marcadas asimetrias.

El proceso de centralizacion del pais en torno al area metropolitana de Buenos Aires, donde
en menos del 1% del territorio se asienta casi el 35 % de la poblacion, se complementa con la
circunstancia de que casi el 80 % de la produccion argentina se origina en un radio que apenas
excede los 500 kms. a partir de dicha area.

Para nosotros resulta claro que el federalismo como forma de Estado consagrada en la
Constitucion Nacional de 1853 y 1860, fue una decision correcta para solucionar los graves
problemas politicos, economicos y sociales de un pais tan extenso, que necesitaba de una
efectiva descentralizacion del poder.

Pero también pudo observarse que la dificultosa vigencia de la Constitucién se hizo
particularmente evidente en este aspecto, ya que en la realidad se fue imponiendo un proyecto
unitarizante, de centralizacion del poder en el Gobierno llamado Federal, asentado en el puerto
de Buenos Aires, que fue avanzando sobre el disefio constitucional y las autonomias
provinciales, asi como tampoco se respetaban las autonomias municipales.

Este proceso negativo no pudo ser impedido ni siquiera por la reforma constitucional de
1994, que tuvo como una de sus ideas fuerza la profundizacion de la descentralizacion del
poder.

Observamos que en tiempos recientes se ha profundizado el proyecto centralista, que afecta
los principios federales, como se observa en los siguientes temas:

A. La Ley convenio de coparticipacion impositiva

En primer lugar, sefialamos el intento de aprobacion por parte del Poder Ejecutivo de la
Nacion durante el afio 2004 de un “Acuerdo para la creacion del Sistema de Coordinacion de
Relaciones Fiscales Intergubernamentales”, que segin su art. 1° se conformaria por: 1. Un
nuevo régimen de Coparticipacion Federal. 2. La adopcion de principios de Responsabilidad
Fiscal y 3. Un Consejo de Coordinacion Fiscal y Financiero.

En cuanto a la coparticipacion se prescribia en el art. 2° un nuevo régimen a partir del 1° de
enero de 2005 que constara de un régimen general y de dos regimenes especiales, seglin el art.
10° del convenio. Luego la norma establecia, en cuanto a las asignaciones especificas, que se
creara la destinada al Fondo de Equidad Social, prevista en los arts. 6° y 7° y que se mantendran
las que figuran en el Anexo 1 del Acuerdo.

Sobre dicho Fondo, el art. 6° previd su formacion en base a lo proveniente del incremento
de la recaudacién de impuestos de la masa coparticipable, con un limite anual de 2.400 millones



de pesos y el art. 7° indico que éste tendria como destino disminuir las asimetrias economicas y
sociales de las provincias del noroeste y noreste por una parte y por la otra, morigerar la deuda
social respecto a la poblacion que habita los grandes aglomerados urbanos. Este articulo
finalmente ordend que estos recursos serian administrados a través de un comité integrado por
los Ministerios de Economia y Produccion, Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios
y Desarrollo Social de la Nacion y por aquellas provincias que representen a las distintas zonas
geograficas del pais y coordinado por la Jefatura de Gabinete de Ministros.

En cuanto a la distribucién primaria de la masa coparticipable, el art. 4° dispuso que seria la
correspondiente a ese afio 2004, de acuerdo a la legislacion vigente y mediante aplicacion de los
respectivos coeficientes. Por otra parte, el gobierno federal debia ceder de su participacion en la
distribucién primaria de 2004 la parte correspondiente a la Provincia de Tierra del Fuego y para
el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, se incluiria en la participacion del gobierno
nacional en la distribucion primaria.

Por el art. 5° se mantenia el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las provincias,
integrado por el 10% de la parte correspondiente al gobierno federal y destinado a atender
situaciones de emergencia y/o desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales, segiin
asignacion del Ministerio del Interior.

Respecto de la distribucion secundaria, también se prescribia por el art. 8° del Acuerdo que
se debia alcanzar el nivel de transferencias efectuadas durante el afio 2004, en base a los
coeficientes de la ley 23.548, con las modificaciones operadas posteriormente.

Asimismo se ordenaba que una vez superado dicho limite, los excedentes se distribuirian en
un 90% segun los coeficientes de la ley precedentemente fijada con algunas modificaciones y el
10% conforme a coeficientes que tengan en cuenta indicadores de eficiencia.

Finalmente, en relacion a la coparticipacion, el art. 17° hacia referencia al Consejo Federal
de Coordinacion Fiscal y Financiero, en cuyo ambito funcionard el Organismo Fiscal Federal,
“en el marco de lo establecido por el inc. 2 del art. 75 de la Constitucidon Nacional”.

Los otros articulos se referian principalmente al tema de la responsabilidad fiscal y por
tanto exceden este analisis, aunque también para nosotros incurrian en inconstitucionalidad por
no respetar adecuadamente las autonomias provinciales.

De la comparacion de este Acuerdo con la Constitucion Nacional en esta materia, surge de
manera evidente que éste no se adecuaba a las precisas bases establecidas por la Ley Suprema.
En primer lugar, porque no era una ley convenio. Y en segundo lugar, porque no estaban fijados
especificamente los criterios objetivos de reparto sefialados en las bases constitucionales de la
coparticipacion. Por otra parte, esta iniciativa s6lo buscaba consolidar la situacion actual, que
beneficia al gobierno federal en perjuicio de las provincias y municipios, al mantenerse
practicamente los mismos criterios en cuanto a la masa coparticipable, distribucion primaria y
secundaria y asignaciones especificas vigentes al 2004.

En este ultimo aspecto debemos destacar que la modificacion del sistema de la ley 23.548,
sancionada en 1988 en la presidencia de Alfonsin, fue comenzada durante el gobierno del
presidente Menem y su ministro Cavallo -a través de decretos de necesidad y urgencia en no
pocas oportunidades- y con los pactos fiscales, con el objetivo de disminuir el porcentaje que se
habia reconocido a las provincias, lo que fue continuado por los sucesivos gobiernos nacionales.
Es mas, en esta materia se ha venido aplicando la misma politica centralista y en la negociacion
con las provincias han seguido interviniendo casi los mismos funcionarios del Ministerio de
Economia desde aquella época de comienzos de la década de los ‘90 hasta la actualidad. La
prueba concluyente de ello es que este Acuerdo, ademas, pretendia introducir un nuevo Fondo
para aumentar la discrecionalidad politica del gobierno central.

Por ello consideramos acertada la actitud de los gobernadores de Cérdoba, Buenos Aires,
Santa Fe, Corrientes, Neuquén y La Pampa, que formularon serias objeciones al proyecto de
Acuerdo del gobierno nacional.

Este rechazo al Acuerdo sin embargo no impidi6é la continuidad del inconstitucional e
injusto esquema actual, ya que se ha detenido el propodsito de sancionar un nuevo régimen de
coparticipacion acorde a los principios constitucionales.



En consecuencia, actualmente se ha exacerbado el avance centralista del gobierno “federal”
sobre los recursos tributarios de las provincias y municipios, acentuandose la dependencia
econdmica, politica y social de estos 6rdenes gubernamentales.

En efecto, a las detracciones efectuadas a la distribucion primaria mediante el expediente de
las asignaciones especificas, que comenzara en el gobierno del Dr. Menem *', se ha sumado el
impuesto al cheque y especialmente, las retenciones a las exportaciones de soja, maiz y trigo.
De tal manera que la garantia fijada para las provincias por el art. 7° de la ley 23.548, de la
percepcion de un 34% como minimo de la recaudacion tributaria nacional, incluyendo tanto los
impuestos coparticipables como los que no lo son, también ha sido violada, con enormes
perjuicios para los otros 6rdenes gubernamentales *.

Creemos esencial la constitucion de un Foro o Conferencia Nacional de Gobernadores
-como existe en otras federaciones como la mexicana o norteamericana-, a los fines consolidar
las relaciones interjurisdiccionales y lograr una interlocuciéon mas equilibrada de las provincias
frente al poder hegemonico del gobierno central.

Como se comprendera, es absolutamente impostergable sancionar la ley convenio de
coparticipacion, para terminar con la violacion de la Constitucion, que ha fijado un plazo ya
largamente vencido y porque ello es imprescindible para cambiar la deprimente realidad de
nuestro federalismo.

Para salir del “laberinto” actual de la coparticipacion debemos seguir nuestro hilo de
Ariadna que no es otra cosa que respetar los mandatos de la Ley Suprema. Hay que fijar una
masa coparticipable que no sea disminuida por la elevada cantidad de asignaciones especificas
hoy vigentes, que deberan ser derogadas en su mayoria o en totalidad. Luego hay que fijar la
distribucidén primaria y secundaria en base a los criterios constitucionales. En este sentido,
resulta decisivo poner el énfasis en las modificaciones sobre las competencias, servicios y
funciones entre la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires.

Un mayor reconocimiento de la participacion de las provincias y la Ciudad de Buenos Aires
-que necesariamente debe repercutir después en la coparticipacion a los municipios-, hara
relativamente mas sencilla la discusion posterior sobre la distribucion secundaria donde se
advierten las disputas entre las provincias mas grandes y desarrolladas y las mas pequefias y
atrasadas. En este aspecto, lo que he denominado el triunfo del proyecto centralista ha dado
como resultado un pais de enormes diferencias y desequilibrios, segiin los indices de desarrollo
humano, de producto bruto o de ingreso per capita, que es menester modificar. Los criterios de
solidaridad exigidos por la Constitucion deben respetarse, como lo hacen otras federaciones
como la canadiense, la australiana o la alemana, que son notables ejemplos para considerar.

Debe comenzar ahora mismo este debate complejo y decisivo, segin las bases
constitucionales establecidas . Para ello es imprescindible el ejercicio de una verdadera politica
arquitectonica que supere antagonismos partidarios, fortalezca relaciones interjurisdiccionales y
posibilite un desarrollo equilibrado del pais conforme al proyecto federal de la Ley Suprema.

B. El aumento de las retenciones a las exportaciones

El pais se conmovio por el aumento de las retenciones a las exportaciones dispuesto por el
gobierno, que origind una fuerte reaccion de los productores y entidades del campo.

Sobre tan importante cuestion, estimamos necesario realizar las siguientes consideraciones
desde un enfoque juridico e institucional.

En ese sentido, sostenemos que la medida es inconstitucional por las siguientes razones:

1. Se instrument6 por medio de una simple Resolucion del 10 de marzo pasado del ministro
de Economia de la Nacion, en lugar de una ley sancionada por el Congreso, como lo requiere
la Constitucion en los arts. 1°, 4°, 17, 75 y concordantes.

Se ha violado un principio esencial en las democracias constitucionales que es el de que no
hay tributo sin ley, que hunde sus raices hasta la Carta Magna inglesa de 1215 y que ha sido



establecido en las respectivas leyes supremas. El principio prescribe que siempre es
indispensable una deliberacién democratica de los representantes del pueblo, para establecer los
tributos, mediante una ley, ya que también se sabe que el poder de imponer envuelve el poder de
destruir. Y por eso el principio de legalidad en la tributacion ha sido consagrado en las normas
constitucionales de los estados democraticos.

Este principio basico viene siendo desconocido en nuestro pais por distintos medios: el
dictado de decretos de necesidad y urgencia o de decretos delegados, basados a su vez, en
inconstitucionales delegaciones efectuadas por el Congreso, que no puede delegar en manera
alguna este tipo de competencias que son consustanciales a su rol institucional y a la division de
los poderes. Vale la pena recordar que nuestra Constitucion prohibe expresamente en el art. 99
inc. 3 el dictado de decretos de necesidad y urgencia en materia tributaria, y lo propio ocurre
para los decretos delegados, en una elemental interpretacion sistematica y organica. Por otra
parte, la legislacion de emergencia no debe estar por encima de la Ley Suprema, como principio
basico de teoria constitucional.

Por si esto fuera poco, la degradacidn institucional es tal, que en base a los decretos antes
mencionados, se dictan simples resoluciones por parte de los ministros, secretarios de Estado,
autoridades del Banco Central, etc., que en forma palmaria exhiben hasta donde se ha avanzado
por el Poder Ejecutivo y sus funcionarios por sobre las competencias legislativas del Congreso.

2. Este aumento de las retenciones a las exportaciones, particularmente en el caso de la soja
que se eleva a mas del 44%, son ademas inconstitucionales por violacion del derecho de
propiedad de los productores, por cuanto existe confiscatioredad, conforme jurisprudencia
pacifica de nuestra Corte Suprema de Justicia, que sefiala un limite del 33 %.

3. Esta Resolucion pone de relieve el desconocimiento del sistema republicano prescripto
en los arts. 1°y concordantes de la Constitucion Nacional. La division y equilibrio de los
poderes, como principio fundamental del sistema republicano, fue expuesto por pensadores de
la jerarquia de Locke, Montesquieu y Madison y luego adoptado en las leyes supremas de las
democracias constitucionales. Desafortunadamente, en nuestro pais y en otros de América
Latina, se ha afectado este equilibrio de los poderes por el fendmeno del hiperpresidencialismo,
caracterizado por el avance del Poder Ejecutivo sin los debidos controles del Congreso ni del
Poder Judicial y en particular, de la Corte Suprema de Justicia. Fue Carlos S. Nino quien estudié
en profundidad esta deformacion del sistema republicano y democratico argentino y por nuestra
parte, hemos sefialado ademas, las lesiones producidas por las emergencias al orden
constitucional asi como las deficiencias de la cultura constitucional y de la legalidad que
padecemos.

4. También se ha producido una honda lesion a nuestra forma federal de Estado,
consagrada en los arts. 1°, 5°, 6, 121, 122, 123, 124 y concordantes de la Constitucion Nacional.

En efecto, al tratarse de impuestos de aduana que so6lo corresponden al gobierno federal, no
integran la masa coparticipable, de la cual puedan participar posteriormente tanto las provincias,
como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los gobiernos locales. En el caso de la provincia
de Cordoba, este aumento significa un aporte aproximado al tesoro nacional de 2.540 millones
de pesos, de los que nada corresponden al erario provincial.

Piénsese que el art. 124 de la Ley Suprema reconoci6 la propiedad de los recursos naturales
de las provincias y sento las bases de la coparticipacion impositiva y del gasto publico federal
en los arts. 75 incs. 2 y 8, entre otros aspectos tendientes a fortalecer nuestro federalismo y la
descentralizacion del poder. Por eso esta medida es centralista y profundiza la dependencia
politica y economica de las provincias.

Consideramos que ha sido manifiestamente insuficiente la reaccion de los gobernadores de
las provincias mas afectadas, que se han limitado a reclamar mayores obras publicas en sus
respectivos Estados. En particular, esta medida ha afectado especialmente a la Regién Centro y
la ausencia de una oposicion férrea a esta decision centralista nos confirma el punto de vista
sobre el proceso de inflexion que estamos sufriendo, ya que no se estd defendiendo ni por los
gobernadores y por los legisladores los derechos de la region, pese a la posibilidad de ejercer



una fuerte presion en el Congreso, si se formase un bloque regional. Creemos que el Congreso,
el Poder Judicial y las provincias deben ejercer de inmediato sus atribuciones constitucionales
en esta materia y que ademas, no debe demorarse mas el debate sobre la ley convenio de
coparticipacion impositiva, para dar cumplimiento al proyecto federal de Constitucion. En este
sentido, debemos poner de relieve que ha sido sumamente auspicioso el rechazo efectuado por
el Senado de la Nacién al proyecto de ley enviado por el Poder Ejecutivo y aprobado por la
Camara de Diputados, que pretendia la ratificacion de la Resolucion 125, en su art. 1°y lo que
era todavia peor, la convalidacion del art. 755 y concordantes del Codigo Aduanero (dictado en
1981 cuando no regia el Estado de derecho), que habia establecido una delegacion en favor del
Poder Ejecutivo para fijar las alicuotas de los derechos aduaneros, en su art. 2°
Lamentablemente, la actual presidenta de la Nacion, desconociendo el claro mandato del
Congreso, ha insistido en sostener sus competencias al respecto, en otra clara muestra de
nuestro hiperpresidencialismo **.

C. El destino del gasto publico federal.

Consideramos que no se viene dando cumplimiento al inc. 8 del art. 75 que establece que el
presupuesto general de gastos de la Nacion debe fijarse anualmente “conforme a las pautas
establecidas en el tercer parrafo del inciso 2 de este articulo”, o sea las referidas a la ley de
coparticipacion impositiva, en cuanto a objetividad, equidad y solidaridad. En consecuencia, no
se modifica la situacion actual de asfixiante centralizacion que impide un desarrollo arménico
del pais *.

D. La insuficiencia del avance del proceso de integracion regional

Estimamos que aunque el mapa regional se encuentra casi formalizado con las regiones ya
constituidas del Gran Norte Argentino, Patagonia, Nuevo Cuyo y Centro -faltando soélo la
integracion de la Provincia de Buenos Aires y de la Ciudad Auténoma-, no se aprecia un avance
de dicho proceso. Las graves situaciones institucionales, econémicas y sociales atravesadas
sumadas a la ausencia de una politica arquitectonica seguramente han influido en ello. Sélo se
advierte ultimamente una cierta actividad destacable en la Region Centro. Urge la modificacion
del ordenamiento territorial con proyectos estratégicos como los corredores bioceanicos, que
implican la realizaciéon de importantes obras de infraestructura como la terminacion de la
autopista Cordoba-Rosario y la consolidacion de los pasos de la Cordillera de los Andes, de
conformidad al acuerdo celebrado por el Mercosur con Chile.

E. El no cumplimiento de otras normas referidas a los aspectos economicos del federalismo

En este sentido mencionamos lo vinculado a la falta de creacion del Banco Federal, al
mantenimiento de la legislacion centralizante que no se adecua al principio de la propiedad de
los recursos naturales por parte de las provincias y al insuficiente ejercicio de las nuevas
competencias en materia de convenios internacionales que faciliten la integracion
supranacional, con la participacién de provincias y municipios.

F. Las leyes de financiamiento educativo y nacional de educacion

Estas leyes sancionadas por el Congreso, también han significado otra lesion al
federalismo, ya que por la primera se dispone por parte del gobierno federal de los fondos de



coparticipacion que corresponden a las provincias. Y en cuanto a la nueva Ley Nacional de
Educacion, también la reputamos inconstitucional ya que no respeta las pautas federales de la
organizacion de la educacion. No es casualidad que en vez de Ley Federal de Educacion, ahora
la norma se titule Ley Nacional, lo que ya indica la centralizacién operada en la materia.

G. La falta de autonomia “plena” para la Ciudad Autonoma de Buenos Aires

Tampoco puede faltar en este somero analisis de los problemas de nuestro federalismo, lo
acontecido con el art. 129 de la Constitucion Nacional, que reconociera la autonomia plena para
la Ciudad de Buenos Aires, en uno de los avances mas ostensibles de la reforma constitucional
de 1994. Sabido es que el Congreso de la Nacion sanciond las leyes 24.588 y 24.620, que
violaron la letra y espiritu de la citada norma suprema, restringiendo la autonomia de la Ciudad,
al impedirse una policia y administracion de justicia plenas. Recientemente hemos comentado
esta situacion *, que afecta particularmente a nuestra forma de Estado y a las provincias
argentinas, ya que siguen contribuyendo al tesoro nacional que se hace cargo del servicio de
policia y de la justicia nacional (civil, penal, comercial y laboral) de la ciudad mas rica del pais.

Para nosotros emerge con claridad el incumplimiento de la Constitucion en cuanto a nuestra
forma federal de Estado, de la misma manera que se observa en relacion a nuestra forma de
gobierno republicana, y en particular, por el fendmeno del hiperpresidencialismo. La decadencia
de nuestro Estado de derecho comporta la violacién de los principios de la republica federal.

V. La necesidad imperiosa de cumplir el proyecto federal de la Constitucion

Hemos vinculado este proceso de incumplimiento de la Ley Suprema a la anomia que
padecemos, como sefialara Carlos Nino en su libro titulado Un pais al margen de la ley y que
anticipara Juan Agustin Garcia en su obra La Ciudad Indiana al comienzo del siglo pasado, al
sostener que los argentinos teniamos un verdadero desprecio por la ley. Por nuestra parte,
cuando presidimos la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional realizamos una Encuesta
de Cultura Constitucional, que arroj6é como sintesis que nuestra sociedad era anomica *’.

Por ello, se incumplio el proyecto federal de la Constituciéon y se consolido el proyecto
unitarizante, que como hemos observado, ha fracasado a juzgar por sus resultados disvaliosos.

Con el restablecimiento de la democracia a partir de 1983 avanzo el ejercicio de las
autonomias provinciales y municipales y se modernizoé el derecho publico a través de las
reformas de las constituciones provinciales, de la sancidén de cartas organicas municipales y
finalmente de la reforma de la Constitucion Nacional. Alli estd la mayor fortaleza del proceso
federal argentino.

En particular, la reforma constitucional de 1994 acentu6 la descentralizacion del poder al
profundizar los principios federales, reconocer la autonomia municipal y otorgar un status
especial a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Asimismo estan sentadas las bases para impulsar el desarrollo de nuevos roles de regiones,
provincias y municipios en los procesos de integracion tanto nacional como supranacional, en el
contexto del mundo globalizado en el que estamos insertos.

Las debilidades residen en nuestra falta de calidad institucional ya que no cumplimos el
proyecto federal de la Constitucion. No podemos superar la ostensible dependencia econémica,
financiera, politica y social de las provincias con respecto al gobierno federal. No se advierte
interés por parte de las autoridades responsables en comenzar a debatir proyectos como el de la
coparticipaciéon impositiva, ya que la arbitrariedad actual, que importa un gigantesco
desapoderamiento de recursos provinciales y municipales por parte del gobierno “federal”, es la
base de su poderio politico para sujetar y alinear a los gobernadores e intendentes, sean o no del
partido del gobierno.



En definitiva, los problemas de la coyuntura politica nos impiden la consideracion de un
problema tan delicado como el de nuestro sistema republicano y federal y en particular, el de las
modificaciones que hay que producir para cumplir el gran proyecto federal de la Ley Suprema.

Sostenemos entonces que esto es lo que hay que corregir, abandonando el centralismo, en
lugar de confundirse con la idea de modificar el federalismo, que ha sido bien definido en el
texto constitucional pero incumplido, como otros aspectos de nuestra Carta Fundamental. En
consecuencia, tenemos la necesidad imperiosa de cambiar para elevar nuestra cultura politica y
juridica y respetar y asegurar la fuerza normativa de la Constitucion y de su proyecto federal.

Frente a la profunda decadencia de nuestro Estado no resta otra actitud que recordar La lucha
por el derecho, que nos ensefid Von lhering, y con esa conviccion, proponemos el comienzo
inmediato del debate sobre el tema crucial de la ley de coparticipacion impositiva, para lo cual
este Instituto de Federalismo ofrece su colaboracion, a partir de esta obra colectiva de caracter
interdisciplinario.

Notas

! Para un analisis de la coparticipacion impositiva en nuestro pais antes de la reforma constitucional de 1994,
véase nuestro libro Federalismo, autonomia municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de
1994, Buenos Aires, Depalma, 1997, pags. 47/54. Alli se puede observar la evolucion ocurrida desde la década de los
‘30 y en particular, los avances producidos en los ultimos afios por el gobierno federal sobre los recursos
provinciales, pese a lo establecido en el sistema de coparticipacion vigente de la ley 23.548 y aun en la propia
reforma constitucional de 1994. También se puede observar en esta obra el debate realizado por la Convencion
Constituyente en cuanto al federalismo y en general, sobre la descentralizacion del poder en nuestro pais.

2 Resulta muy ilustrativo analizar el caso de la federacion canadiense donde las provincias “pobres” (Nova
Scotia, New Brunswick, P.E.I. y Newfoundland) reciben mas fondos del gobierno federal que las provincias
“ricas” (British Columbia, Alberta, Saskatchewan, Manitoba, Ontario y Québec, en aplicacion de un sistema de
igualacion (equalization system) que es un programa puramente federal. Asimismo existen distintos impuestos en las
provincias, ademas de producirse una clara transferencia de recursos de las provincias mas ricas: Alberta y Ontario, a
las restantes. Véase al respecto el trabajo de Michael ButLer, titulado Federal-Provincial Fiscal relations in Canada,
preparado para el Forum of Federations, en el Seminario Internacional sobre Federalismo, realizado en Pilar,
provincia de Buenos Aires, el 2 y 3 de octubre de 2003, con la participacion del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo y el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Véase también la conocida obra de Ronald L. Warrs, The
spending power in federal systems: a comparative study, Institute of Intergovernmental Relations, Queen’s
University, Kingston, Ontario, Canada, 1999.

3 En definitiva, el objetivo de estos sectores ha sido el de impedir que efectivamente se cumpla con el
mandato constitucional que establece la coparticipacion. Incluso se ha llegado a sostener desde una vision
economicista que existen provincias y municipios inviables. Como otra de las paradojas argentinas, mientras el
mundo desarrollado avanza en la descentralizacion, en nuestro pais hay sectores de enorme poder politico y
econdmico que persiguen lo contrario, pese al mandato constitucional.

4 En la Convencion Nacional Constituyente de 1994 expresamos al respecto:

“;Qué ha pasado con la participacion en el gasto por niveles de gobierno? Voy a utilizar cifras de 1988. En un
importante estudio sobre federalismo fiscal realizado por la Fundacion de Investigaciones Economicas
Latinoamericanas bajo la direccion de Artana y Lopez Murphy, se dice con claridad que en este afio la Nacion
participaba en el gasto con el 42 %; las provincias con el 47 % y los municipios con el 11 %. Pero cuando se analiza
la participacion de los recursos por niveles de gobierno nos encontramos con que la Nacion tiene el 74 % de los
recursos, las provincias solo el 20 %, y los municipios el 6 %. Esto significa que no existe el principio de
correspondencia fiscal; que no existe correspondencia entre gastos y recursos. Esto tiene que ser necesariamente
corregido porque ésta es la expresion mas cabal de lo que significa la dependencia de las provincias y de los
municipios con respecto al Tesoro federal....

Veamos también lo que ha pasado en la redistribucion regional en la Argentina. Asi llegaremos a la
conclusion -y no citaré cifras de ese estudio para no detenerme- de que se carecid de cualquier fundamento
econdmico en esta materia, y por eso la Argentina no ha avanzado en un desarrollo integrado de la Repuiblica. Lo
mismo se puede decir de las trasferencias del gobierno nacional a las provincias en la década del 80" (Reforma
constitucional de 1994-Labor del convencional constituyente Antonio Maria Herndndez (h), Imprenta del Congreso
de la Nacion, Buenos Aires, 1995).

5 En este sentido, constituye un estudio destacable en la materia el mencionado trabajo de Artana y Lopez
Murpry, “Hacia un nuevo ordenamiento fiscal de la Argentina”, de 1993, ya que efectiia una propuesta sobre
descentralizacion, luego de una investigacion comparativa con otras federaciones. También debemos sefialar los
aportes del licenciado Orlando Bracelli, que luego de demostrar que la conduccion econdmica del gobierno nacional
de Menem y Cavallo centralizara el pais, utilizando como variable de ajuste las finanzas provinciales y que en los
presupuestos nacionales existen minimas referencias a la localizacion territorial del gasto publico, plantea una



reforma del Estado sobre la base de la descentralizacion, con especial referencia a la relacion Nacion-provincias y
provincias-municipios. El investigador mendocino pone énfasis -con criterio que compartimos- en la imperiosa
necesidad de capacitar y modernizar todos los niveles de la administracion publica, para enfrentar estos desafios del
futuro argentino.

Bracelli fue ministro de Hacienda de la provincia de Mendoza y presidente del Consejo Federal de
Inversiones, y presentd los trabajos “Metodologia no convencional para el tratamiento de la relacion Nacion-
provincias y provincias-municipios, Aspectos metodologicos para el analisis de las politicas fiscales provinciales,
periodo 1983/1994” y “La politica fiscal, la asignacion de recursos publicos y el presupuesto nacional”,
correspondientes a las Jornadas de Finanzas Publicas de 1994, 1995 y 1996, respectivamente, de la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Cordoba.

Hemos opinado sobre estas cuestiones en relacion a los gobiernos locales en nuestro libro Derecho municipal,
Buenos Aires, Depalma, 1997, t. 1, al cual remitimos en razén de brevedad.

¢ Ver el Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente de 1994, t. IV, pags. 3819 y ss..

7 Humberto Quiroga Lavie, Constitucion de la Nacion Argentina comentada, Buenos Aires, Zavalia, 1996,
pag. 358 y ss. También mencionamos que en nuestro proyecto de reforma constitucional presentado en la Convencion
postulamos la creacion de dicho Banco Federal.

8 Antonio Maria HernANDEZ (H), Reforma constitucional de 1994. Labor del ...cit., pags. 34, 42 y 71. Para la
interpretacion de esta norma constitucional nos remitimos a nuestra obra Federalismo, autonomia municipal y
Ciudad de Buenos Aires..., cit., cap. 11.

° Dardo Perez GuiLhou Y otros, Derecho constitucional de la reforma de 1994, t. 11, pag. 373.
10 Gregorio Bapeni, Reforma constitucional e instituciones politicas, Buenos Aires, Ad-Hoc, 1994, pag. 436.

! Horacio Daniel Piomso, Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales internos, Buenos
Aires, Depalma, 1994, cap. 10.

'2 Antonio Maria HerNANDEZ (), Reforma constitucional de 1994. Labor del ...cit., p. 71.

13 Sostiene Frias que “es correcto el uso de la expresion convenios y no tratados, que quedan reservados a la
Nacion” (“El federalismo en la reforma constitucional”, E.D., t. 158, p. 1126). Piombo sostiene que “aun cuando la
doctrina iusinternacionalista emplea con similar alcance las palabras convenio, pacto y tratado para referirse a los
acuerdos entre Estados soberanos, la voz tratados siempre exterioriza lo conceptualmente mds genérico y
comprensivo. [. . .] En el siglo actual la palabra tratado sugiere un acuerdo mas formal o de mayor importancia o
jerarquia” (Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales internos, Buenos Aires, Depalma, 1994,
pags. 140/141).

14 Gregorio BADENn, ob. cit., p. 438; Humberto Quiroa Lavik, Curso de derecho constitucional, Buenos Aires,
Depalma, 1985, pag. 168.

15 Néstor P. Sacues, “Los tratados internacionales en la reforma constitucional argentina de 1994, en L.L. del
11 de marzo de 1994.

¢ Antonio Maria HERNANDEZ (H), Reforma constitucional de 1994. Labor del ...cit., pag. 71.

'7 Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, Santa Fe-Parana, 1994, t. IV, p. 3864. Uno de
los temas mas importantes es el del mar, donde ya no pueden quedar dudas sobre dominio de las provincias costeras,
tal como lo venian sefialando antes de la reforma Frias, Bidart Campos, Diez y Marienhoff, entre otros autores. El
Congreso también debera modificar el alcance de la jurisdiccion provincial en el mar asi como avanzar en formulas
asociativas con la Nacion, para la explotacion de los recursos inmensos de la “zona econdmica exclusiva” que se
extiende hasta las 200 millas.

'8 En este Gltimo aspecto, no podemos dejar de sefialar el fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
en el caso “Total”, en 2003, donde no se reconoci6 dicho alcance del territorio de la provincia de Tierra del Fuego
para poder percibir tributos sobre las explotaciones petroliferas que realiza la empresa en el mar. Asi se ha observado
nuevamente una jurisprudencia vacilante de nuestro mas alto tribunal en el cumplimiento de su funcién de garantizar
los principios del federalismo.

1 Pedro J. Frias v otros, Derecho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1985, pag. 389.

20 Publicado en el diario La Nacion, de la Ciudad de Buenos Aires, el 8 de enero de 2003.

21'Y que hemos descripto en nuestro libro Federalismo, autonomia municipal... ya citado, en el Cap. II, al
analizar el tema de la coparticipaciéon impositiva, con una estimacion de los enormes montos detraidos a las
provincias y por consiguiente a los municipios.

[N

22 El economista Salvador Treber, en un articulo periodistico titulado “;Supina ignorancia o mala fe?”
publicado en La Voz del Interior, de Cérdoba, del 7 de marzo de 2008, indica que a las provincias les hubiera
correspondido durante el periodo 2003-2006 28.000 millones de pesos mas. Y con respecto a este afio en curso, la
consultora Economia & Regiones ha sostenido que las provincias sacrificaran 5.500 millones de pesos mas a favor de
la Nacion, ya que aunque reciban mayor cantidad de fondos por transferencias automaticas, su participacion en el
reparto de los tributos nacionales caerd al 31,5 %, el nivel mas bajo desde 2003 (Informe publicado en Nueva Rioja
digital, La Rioja, Argentina, 1° de febrero de 2008). El director de dicha consultora, Rogelio Frigerio (h) ha sefialado
que el superavit fiscal del gobierno central ha continuado por el aumento de las retenciones a las exportaciones,
mientras que el déficit financiero de algunas provincias seguira creciendo, encabezado por Buenos Aires y la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires. El periodista Juan Turello, de La Voz del Interior, ha indicado que las retenciones por
las ventas de soja alcanzan a un 35% y las de maiz a un 25 %, que quedan en las arcas del gobierno “federal”, y que



por dicho concepto, la Provincia de Cordoba cedera unos 2.350 millones de pesos de la campafia 2007/8, de los que
no percibe nada, segin datos aportados por el economista Juan Manuel Garzon. La nota también refiere que Garzon
ha considerado el monto de las retenciones en relacion a los departamentos de la provincia, resultando que en base a
la poblacion respectiva, quienes mas aportan per capita son los habitantes de Rio Seco y Tulumba, con un promedio
de 3.950 dolares. Posteriormente se efectia una comparacion entre los servicios que reciben dichos habitantes con los
de Puerto Madero, en la Ciudad de Buenos Aires, que es la zona mas rica del pais, resultando que el agua, gas natural
y electricidad es alli mucho mas barata, en razéon de los subsidios que se pagan en el area metropolitana, en
detrimento del interior y en violacion de los principios constitucionales del federalismo, agregamos nosotros (Ver
“Rio Seco y Tulumba no son Puerto Madero”, La Voz del Interior, Economia, pag. 9 A del domingo 9 de marzo de
2008).

# Para contribuir a este demorado y fundamental debate, el Instituto de Federalismo de la Academia Nacional
de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, ha editado este libro, con los aportes de economistas, juristas y de otras
disciplinas.

2 Luego del rechazo efectuado por el Senado de la Resolucion 125, que estableciera las retenciones moviles
sobre productos del campo, con fecha 10 de marzo de 2008 y que originara una de los mas grandes y extensos
conflictos a partir del restablecimiento de la democracia en 1983, la Presidenta firmo6 el decreto 1076 donde sostuvo
que el Congreso no habia resuelto la cuestion y que en consecuencia, ella debia hacerlo en base a sus atribuciones
presidenciales, para lo cual ordené al ministro de Economia limitar la Resolucion 125. Al respecto insistimos en que
nuevamente se viold la Constitucion por las siguientes razones: a) El Congreso, mediante el rechazo completo del
Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo, solucioné la cuestion, en aplicacion del art. 81 de Ley Suprema, que impide la
consideracion de dicho proyecto durante las sesiones de este afio; b) En consecuencia dicha Resolucion 125 quedo
derogada, ya que el Senado rechazo el Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo, aprobado en la Camara de Diputados,
que pretendia la ratificacion de dicha Resolucion en su art. 1° y ademas la convalidacion del art. 755 y concordantes
del Coédigo Aduanero (dictado en 1981 sin vigencia del Estado de derecho), donde se habia delegado la fijacion de
tributos en materia de derechos aduaneros a favor del Poder Ejecutivo, en su art. 2° (véase ademas Susana Cavuso,
“La Resolucion 125, el Decreto 1076/2008 y el juego de poderes. Efectos de la intervencion del Congreso de la
Nacion”, L.L. Doctrina, 23 de julio de 2008, pag. 1); c) No existe duda alguna que solo el Congreso puede sancionar
normas tributarias, conforme los arts. 4°, 9°, 17, 75 inc. 1 y concordantes de la Constitucion Nacional, por lo que
resulta groseramente inconstitucional tanto este decreto 1076 como las resoluciones dictadas por el ministro de
Economia en relacion a ello; d) Jamas puede existir constitucionalidad para cualquier delegacion efectuada por el
Congreso en materia tributaria, conforme el art. 76 de la Ley Suprema, que se suma a los otros articulos antes citados;
e) Se ha tratado en definitiva, de otra expresiéon mas de hiperpresidencialismo, que desconoce los principios
constitucionales de la republica federal.

% Véase el articulo “Sin respeto por el federalismo”, que publicaramos en el diario La Nacion, de la Ciudad
de Buenos Aires, con fecha 18 de diciembre de 2006.

% En el articulo titulado “La Ciudad de Buenos Aires y su autonomia plena”, publicado en el diario La
Nacion, de la Ciudad de Buenos Aires, con fecha 25 de mayo de 2007.

77 Véase Antonio Maria HernAnDEz, Daniel Zovatto y Manuel Mora v Arauio, Encuesta de cultura
constitucional. Argentina: una sociedad anomica, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 2005.



UNITARISMO FISCAL
por Pepro J. Frias *

Contrariado, cambio el titulo de federalismo fiscal, por unitarismo porque es la realidad
que vivimos. Y debo decir con dolor que la Constitucion no se cumple, ya que la reforma de
1994 fij6 1996 como el altimo afio en que debia modificarse la ley de coparticipacion
impositiva federal.

Esta ley favorece al gobierno nacional. El superavit de la billetera presidencial se integra
con los derechos de aduana, que es impuesto federal no coparticipable, pero también con IVA y
Ganancias que son provinciales pero coparticipables. Como al Estado nacional le conviene la
distribucidén dispuesta por la ley actual, la violacidon constitucional continta. Pero jcoémo se
explica que los gobernadores no hayan reaccionado, apoyandose en la Constitucion vigente?
Porque se subordinan al presidente, pues necesitan su ayuda para cubrir déficit y no la tendrian
si se atreven a exigir una negociacion que reconozco dificil.

De la Sota, ex gobernador de Coérdoba alentd, en algin momento, la actualizaciéon de la
coparticipacion, pero no tuvo el eco debido. El actual gobernador Schiaretti se distancié con
justicia del gobierno nacional en el conflicto del gobierno y el campo, pero ahora el Tesoro
nacional le niega los fondos debidos por el déficit de la Caja de Jubilaciones de la provincia.

Esta concentracion de poder en el Ejecutivo nacional esta prohibida por la Constitucion y
el sentido comun. ;Por qué ocurre? Se busca la gobernabilidad, que es mas dificil que antes.
Pero la gobernabilidadd ya no depende en Occidente del carisma del gobernante, sino de la
interaccion entre 6rganos publicos y privados. So6lo la concertacion permite instalar politicas de
Estado, que son las que se siguen en gobiernos sucesivos, aunque sean de distinto signo politico.

LY las provincias? Conservan la autonomia administrativa, pero no la politica, que les permite
protagonizar el presente y el futuro.

NOTAS

sk
Miembro de niimero; Presidente honorario de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba.



EL SISTEMA FEDERAL FISCAL

por ALBERTO RicarRDO DALLA Via *

SUMARIOQO: El federalismo argentino. La reforma constitucional de 1994. Poderes concurrentes. Tratados
interprovinciales. Convenios internacionales que pueden celebrar las provincias. Consideraciones finales.

El federalismo argentino

La forma de Estado federal declarada en el art. 1° C.N., responde a una relacion poder-
territorio referida a la manera en que la capacidad de gobierno y de coaccion del Estado se
distribuye en la geografia nacional por intermedio de una asignacion definida de competencias.

Asi como en materia de derechos y libertades publicas el principio ordenador se encuentra
en la ultima parte del art. 19; en el ambito organico de la asignacion de competencias
territoriales se encuentra en el art. 121 (ex 104) que, adoptando como modelo la enmienda X de
la Constitucion de los Estados Unidos, dispone que las provincias conservan todos los poderes
que no han delegado expresamente en el gobierno federal.

La referencia a la Constitucion estadounidense tiene relevancia porque sirve para explicar -
siguiendo su proceso historico- que el sistema federal no siempre supone un proceso de
descentralizacion territorial. En el caso de los Estados Unidos se tratd, por el contrario, de un
proceso de centralizacion de funciones y competencias desde los Estados preexistentes en los
pactos de union perpetua y los articulos de la confederacion hacia un Estado federal. En el
campo tributario, la organizacion del federalismo norteamericano se bas6é en un sistema de
separacion de fuentes tributarias con fuertes facultades por parte de los Estados que fueron muy
celosos de resignar poderes a la Union.

Nuestro pais adopté el federalismo en un contexto histoérico diferente y mas bien como una
formula superadora de los antagonismos y luchas feroces entre unitarios y federales, siendo que
los integrantes de este ltimo bando no eran propiamente “federalistas” en el sentido del modelo
norteamericano, sino independentistas que propugnaban una confederacion de estados
soberanos cuyo fundamento principal era la oposicion a Buenos Aires. El conflicto civil del
siglo pasado puede también ser descrito como el enfrentamiento entre un modelo de valores
tradicionales enfrentado a una propuesta de progreso ilustrado de connotaciones asambleistas.

Con razon se ha dicho que el Pacto Federal de 1831 no reflejé exactamente un modelo
confederal, toda vez que el lenguaje o la denominacién de “Provincias” no representaba la idea
de estados soberanos que, en realidad se habian unido en derredor del liderazgo ejercido por
Juan Manuel de Rosas quien detentaba el encargo de las Relaciones Exteriores por delegacion
de los gobernadores de las provincias al gobernador de la provincia de Buenos Aires. En
materia fiscal, las ordenanzas de Aduanas sancionadas por el gobierno de Rosas constituian,
junto a los empréstitos, la columna vertebral del precario orden financiero confederal '.

Después de Caseros se adoptd la formula federal propuesta por Echeverria y por Alberdi
como “transaccion” entre las tendencias en pugna. Fue desde el inicio un federalismo
concentrado, hecho a la medida de Justo José de Urquiza como Jefe “Supremo” de la Nacion. El
Congreso se reservaba la facultad de revisar las constituciones provinciales y de promover el
juicio politico a los gobernadores, medidas que fueron anuladas en la reforma de 1860
agregandose algunos elementos de mayor autonomia provincial como consecuencia de las
concesiones realizadas a la provincia de Buenos Aires con motivo de su incorporacion a la
Nacion unificada.

La comparacion con el modelo federal de los Estados Unidos sirve para demostrar que, mas
alla de la forma de Estado adoptada (confederacidn, federacion o modelo unitario), dentro de
cada una de ellas pueden existir diferencias de grado hacia una mayor o menor concentracion o



centralizacion de funciones. En ese sentido, el federalismo de la Argentina y el federalismo de
los Estados Unidos se diferencian por sus distintos niveles o grados de descentralizacion.

Algunas de esas diferencias se encuentran, por ejemplo, en la facultad de legislar sobre el
derecho comun o de fondo que alld compete a los Estados en tanto que en nuestro pais es una
atribucion del Congreso (art. 75 inc. 12) y en la facultad que tiene el Congreso de intervenir una
0 mas provincias para asegurar la paz interior (art. 6° C.N.).

El federalismo argentino es un federalismo centralizado desde sus inicios y que fue
adquiriendo un caracter cada vez mas centralista con el transcurso del tiempo y el desarrollo de
los acontecimientos historicos y politicos; algunos rasgos de nuestro sistema institucional
contribuyeron a que ello ocurriera, como el caracter hegemonico de nuestro modelo
presidencialista, el caracter nacional de los principales partidos politicos y el frecuente recurrir a
las medidas de emergencia como el Estado de sitio y la antes mencionada intervencion federal,
rasgos a los que contribuyeron -atin mas- las reiteradas “emergencias” en lo econdémico social.

Todos estos rasgos confluyen para que se haya afirmado que nuestro sistema conforma en
realidad un “unitarismo solapado” 2. A la enunciacion del parrafo anterior deberiamos agregar
las consecuencias negativas de las frecuentes interrupciones constitucionales por golpes de
Estado y gobiernos “de facto” que recurrieron a estilos de gobiernos centralizados con una
directa dependencia de las provincias al poder central en estructuras de caracter jerarquico.

El sistema federal fiscal se fue centralizando también con el correr de esos acontecimientos
y paso de ser un efecto a convertirse en una de las principales causas de nuestras tendencias
cada vez mas centralistas. Los denominados sistemas de “coparticipaciéon federal” han ocupado
un papel protagdnico en esta historia del federalismo argentino.

En rigor de verdad, la vigencia plena del federalismo dependi6 de la existencia de
determinadas y ocasionales circunstancias politicas que lo favorecieran. Las primeras
presidencias se vieron signadas por el esfuerzo de consolidar la Nacion donde la fortaleza del
Partido Autonomista de la Provincia de Buenos Aires liderado por Adolfo Alsina y figuras de la
talla de Leandro N. Alem sostuvo principios federales que llevaron a la lucha armada por la
capitalizacion de Buenos Aires.

Fue la conformacion de un orden conservador, a partir del Partido Autonomista Nacional
que encontr6 en el General Roca a una figura del interior del pais con la capacidad para liderarlo
la que consigui6 establecer una alianza de permanencia entre los gobernadores de las provincias
del interior que duraria hasta su derrota en las urnas en favor de un gobierno popular en 1916.

Ese orden conservador, con sus caracteristicas propias de exclusion social y de fraude
electoral sostuvo un sistema caudillista de didlogo y acuerdos frecuentes entre los gobernadores
provinciales y el gobierno central que balancearon el poder anterior de la provincia de Buenos
Aires, dando lugar a un periodo que podriamos calificar de “federalismo ilustrado”.

A partir de la presidencia de Hipolito Yrigoyen, las necesidades de una politica social que
incorporara a la masa de inmigrantes y superara las desigualdades contribuyeron al crecimiento
del aparato estatal y a una conduccion mas centralista de la politica que se vio reflejada en las
frecuentes intervenciones federales destinadas a socavar los levantamientos conservadores en
los bastiones provinciales.

Las tensiones centralistas y anticentralistas se encuentran en el juego de las mismas
instituciones disefiadas por la Constitucion, que establece el principio de la delegacion de
competencias originarias desde la periferia hacia el centro (art. 121) pero que al mismo tiempo
se preocupd por el fortalecimiento del Estado central a quien habia que dotar de las mayores
facultades que fuera posible, conforme lo aconsejaba Alberdi en las Bases para quien habia que
fortalecer al Ejecutivo y al gobierno central a través de las rentas, porque sin rentas no habria ni
gobierno ni nacion.



La reforma constitucional de 1994

El proceso de afirmacion del federalismo, impulsado por el cambio conceptual hacia el
federalismo cooperativo se ve plasmado en la reforma constitucional de 1994 que tuvo entre sus
objetivos el “fortalecimiento del federalismo”, asi en las reformas provinciales que precedieron
y que acompaiaron a ésta.

De ese modo, puede sintetizarse el nuevo contenido de la organizacion federal en la
Constitucion Nacional a partir de la reforma de 1994:

1) Se reconocid a los municipios el derecho a la autonomia precisando que ella abarca los
aspectos institucionales, politicos, administrativos, econdmicos y financieros, estableciendo que
el alcance y contenido de dicha autonomia serian reglados por las constituciones provinciales.

2) Se ha incorporado formalmente a la Ciudad de Buenos Aires como sujeto de las
relaciones del régimen federal. Goza de una autonomia de grado superior a la municipal (puesto
que solo resulta limitada por la Constitucion Nacional) pero distinta a la de las provincias, en
razon de la reserva de competencias del gobierno federal en su territorio, mientras éste sea el de
la Capital de la Nacion.

3) Por el art. 124 C.N. se establecidé que “... las provincias podran crear regiones para el
desarrollo econdomico y social y establecer 6rganos para el cumplimiento de sus fines...”.

4) El mismo art. 124 introducido en la Constitucion Nacional por la Reforma de 1994
reconoce la tendencia afianzada en la legislacion y jurisprudencia acerca del dominio originario
y exclusivo sobre los recursos naturales de sus territorios. Se trata de otra ratificacion sobre los
poderes no delegados por las provincias a la Nacion y que, por ende, tiene fundamento en el
principio de reparto del art. 121 que sigue similares lineamientos a los de la Enmienda X de la
Constitucion de los Estados Unidos.

5) Por el art. 75 inc. 24 la reforma ha introducido una cléusula destinada especialmente a
reglar las relaciones de la Nacion con los paises vecinos en el marco de los procesos de
integracion. No menos importante resulta en ese sentido la clausula del propio art. 124 C.N. que
permite a las provincias “... celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles
con la politica exterior de la Nacidén y no afecten las facultades delegadas al gobierno federal o
al crédito publico de la Nacion; con conocimiento del Congreso de la Nacion...”.

6) En el caso del inc. 19 del art. 75 se ha incorporado un nuevo mandato que antes se
encontraba implicito en el texto constitucional. Se dice alli que, corresponde al Congreso “...
Proveer al crecimiento arménico de la Nacion y al poblamiento de su territorio; promover
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y
regiones. Para estas iniciativas el Senado sera camara de origen...”.

7) Esa disposicion hace referencia directa a otra anterior, la del inc. 2 del mismo art. 75,
donde se establece que la distribucion de los recursos que formen la masa del sistema de
coparticipacion “... serd equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional...”.

8) Por ultimo, la reforma recoge la importante evolucién de la jurisprudencia de la Corte
Suprema en materia de facultades de las provincias en los establecimientos de utilidad nacional
sitos dentro de su territorio. Asi es como se ha modificado el antiguo art. 67 inc. 27, actual art.
75 inc. 30, para precisar el alcance de la facultad exclusiva de legislacion del gobierno federal
en tales sitios, determinandose que ... las autoridades provinciales y municipales conservaran
los poderes de policia e imposicion sobre estos establecimientos en tanto no interfieran en el
cumplimiento de aquellos fines...”.

A pesar de la bondad de las normas constitucionales, en la practica continiia observandose
una gran concentracion que se manifiesta particularmente en el sistema financiero como
consecuencia de la gran cantidad de servicios, gastos y funciones que el Estado federal transfirio
a las provincias en los tltimos afios sin la contrapartida presupuestaria.

En rigor no corresponde hablar de “transferencias” en el marco de un sistema de
coparticipacion en un Estado federal en el que se reintegra el producido de impuestos cuya
titularidad corresponde a quien recibe la “transferencia”, ni mucho menos en el pago de regalias



energéticas o de recursos naturales propios; sin embargo es frecuente en la literatura
especializada recurrir a esa denominacion atento a que éstas revisten un contenido redistributivo
en un sistema de solidaridad y equidad fiscal.

Desde principios de los afios ‘80 se inici6 un traspaso hacia las provincias de funciones
vinculadas al area social. En 1991, el 48 % del gasto total correspondi6 al gobierno federal; 39,5
% a los gobiernos provinciales y 11,5 % a los gobiernos municipales. En cambio, los ingresos
fueron de 82 %, 14 % y 4,1 % respectivamente °.

La Nacion y las provincias tienen facultades concurrentes en materia de impuestos
indirectos; sin embargo, en la practica el Estado federal legisla y recolecta los tributos de mayor
potencial recaudatorio, acentuandose un desequilibrio en la asignacién de ingresos.

En tal sentido, fue una cuenta pendiente de la reforma constitucional no revisar el sistema
basico de atribuciones antes de avocarse a incorporar la coparticipaciéon que, por el contrario,
puede convertirse en un factor de centralizacidn fiscal, como lo ha demostrado nuestra practica
y como amenaza el inc. 3 del art. 75 C.N..

Esta situacion, sumada a la frecuente renuencia o condicionamiento del Estado central a
“transferir” fondos que en rigor de verdad son propios de las provincias ha llevado a decir a
algunos autores que después de la etapa del federalismo “y confrontacion” y del “federalismo de
cooperacion” ha sobrevenido un “federalismo de extorsion” *.

Es por eso que a esta altura de la exposicion referida a los valores subyacentes en el sistema
federal de Estado, nos parece muy importante realizar una distincion -o advertencia- con
respecto a las motivaciones que fundamentan los procesos o programas de “descentralizacion”
recomendados con insistencia en numerosos documentos internacionales que pregonan una
suerte de descentralizacion globalizada.

Es asi que la “descentralizacién” se plantea desde organismos como el Banco Mundial o el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, como un capitulo de la reforma del Estado
a operarse en los paises de la region °.

Las propuestas se fundamentan en el principio liberal de subsidiariedad del Estado, que
propugna que debe delegarse a la iniciativa de los individuos y comunidades pequefias todo
aquello que éstas puedan realizar, limitandose el Estado a intervenir en aquellos rubros que los
primeros no asumen.

En ese sentido, también la descentralizacion territorial aparece como uno de los principios
fundamentales de la Constitucion de la Union Europea, que tiene por objetivo la conformacion
de una sola unidad econémica regida por el principio de subsidiariedad. Los teoricos de la
descentralizacion asi entendida, ponen el acento en la idea de eficiencia como valor esencial, de
manera que al transferir el Estado la prestacion de bienes y servicios a comunidades menores, se
reduce la dimension estatal y se favorecen los procesos de transferencia hacia el sector privado
por el camino de la inmediatez.

El objetivo de un Estado menos burocratico y mas eficiente aparece acompaiiado de la idea
de acercar gastos y recursos a ciudadanos y contribuyentes favoreciendo la inmediatez y el
control. En particular, la descentralizacion fiscal puede mejorar la eficiencia en la asignacion de
recursos en el sector publico “al permitir una estrecha correspondencia entre los servicios
publicos y la multiplicidad de preferencias individuales, y promover la responsabilidad y la
equidad mediante una vinculacion clara de los beneficios de los servicios y sus costos”, segun lo
destaca el Informe del Banco Mundial de 1988 °.

El acercamiento de los usuarios y consumidores con los prestadores de los servicios
favorece, a su tiempo, los mecanismos de control sobre éstos. Para esta concepcion, los tinicos
bienes y servicios que no cabe transferir desde los niveles o instancias superiores a las
subnacionales son aquellos bienes y servicios que resultan indivisibles desde el punto de vista
macroecondomico, como la politica exterior, la defensa o la politica monetaria.

El manejo de la politica macroeconoémica por parte del gobierno central, con miras a lograr
la estabilidad del empleo, la produccion y los precios se encuentra justificado por las propias
distorsiones que podrian resultar de un criterio inverso, como seria el caso en que los propios
estados o provincias pudieran emitir moneda, dando lugar a graves riesgos de emision



inflacionaria.

Otro tema relevante seria la defensa del mercado interior que también competiria al
gobierno central, asegurando la asignacion eficiente de los recursos y evitando que se produzca
una “guerra fiscal” entre las distintas jurisdicciones a través de impuestos o desgravaciones
destinadas a atraer la radicacion de capitales.

En ese sentido es menester recordar que mas alla de la adopcidon de la forma federal de
Estado, la Argentina, siguiendo a la Constitucion de los Estados Unidos conformo el territorio
nacional como un solo mercado, disefiando todo un modelo al respecto que incluyé la libre
circulacion interior de bienes y mercaderias y autorizando so6lo la existencia de las aduanas
nacionales (arts. 9.10 y 11 C.N.).

Estas concepciones tan en boga y que parten de la premisa del mercado como primer
asignador y distribuidor eficiente, corren el riesgo de quedar a mitad de camino si no se atiende
a las peculiaridades politico-institucionales y -alin mas- a los valores subyacentes en el ambito
de cada comunidad politica y juridicamente organizada.

De tal modo que la descentralizacion, sin perjuicio de las ventajas que supone, aparece
como un proceso mas claro en los estados unitarios o altamente concentrados en materia de
decision politica y que resuelven “delegar” funciones en las instancias subnacionales.

En los paises federales como la Argentina, se trata mas bien de reconocer poder de decision
a las provincias y municipios, recogiendo toda una tendencia y evolucion del derecho publico
provincial. Tener clara esa diferencia hard que no se distorsionen los principios incorporados a
la Ley Fundamental.

Un caso paradigmatico en tal sentido, lo constituye la posibilidad de crear regiones para el
desarrollo econémico y social contemplada en el art. 124 y que recoge una tendencia genuina y
espontanea en sentido ascendente desde las propias unidades politicas preexistentes, de modo tal
que algunas regiones como el NOA, el NEA, la region patagdnica, etc., han ido adquiriendo una
identidad que muchas veces se traduce en la gestion de intereses comunes y en una prioridad de
los temas regionales por sobre los intereses partidarios en los mismos debates parlamentarios.

Sin embargo, algunos proyectos elaborados centralmente desde el Poder Ejecutivo
Nacional han escondido la pretension de “sucursalizar” el pais a partir de la creacion de
regiones en un movimiento inverso de centralizacién, apoyandose en argumentos de
racionalidad del gasto ptblico alentados por los organismos internacionales de crédito.

La tension entre argumentos ‘“descentralizadores” que esconden prejuicios centralistas
frente a verdaderas reivindicaciones federalistas se observa también en otros temas, como el
sistema de reparto en el régimen de coparticipacion federal, sobre todo, en orden a lo dispuesto
en el inc. 3 del art. 75. Otro tanto podria sefialarse con respecto al régimen municipal, toda vez
que, si bien la Constitucidon consagra un amplio concepto de “autonomia”, lo cierto es que al
remitirse el art. 123 a lo dispuesto en cada constitucion de provincia (arts. 5° y 123 C.N.),
muchas veces se ha postergado la real implementacion de la reforma, constituyéndolas en
verdaderas expresiones de deseos.

Poderes concurrentes

El art. 121 sienta el principio que las provincias conservan los poderes no delegados en el
gobierno federal y el art. 126 (ex 108) es la contracara de esos poderes expresamente delegados
porque enumera concretamente qué es lo que las provincias tienen prohibido realizar.

De ese modo, la Constitucion establece que las provincias pueden promover su industria, la
inmigracion, la construccion de ferrocarriles y canales navegables, la colonizacion de tierras de
propiedad provincial, la introduccion y el establecimiento de nuevas industrias, la importacion
de capitales extranjeros y la explotacion de sus rios, por leyes protectoras de estos fines, y con
Sus recursos propios.

El art. 125 (ex 107) se refiere a los “poderes concurrentes”, es decir a algunas materias que



son de competencia tanto del Estado federal como de las provincias y que, por lo tanto, son
susceptibles de convenios o acuerdos de concertacion. Son materias directamente relacionadas
con la clausula del progreso y del nuevo progreso de los incs. 18 y 19 del art. 75. La reforma ha
incluido entre la materia concurrente a la seguridad social, que anteriormente era materia de
legislacion exclusiva por parte del Congreso federal, en orden con lo dispuesto en el ex art. 67
inc. 11, actual art. 75 inc. 12.

La concurrencia de facultades ha servido de fundamento para la celebracion de los primeros
convenios en materia de coparticipacion impositiva, con el fin de evitar la doble imposicion,
vale decir, que un mismo hecho imponible recaiga en una o mas jurisdicciones en que se divide
el Estado federal. De ese modo, al tener la Nacion y las provincias competencias comunes,
como surge de los arts. 125 y 75 inc. 18, también pueden tener fuentes de financiamiento
comunes, aunque el art. 125 expresamente se refiere a que tales competencias las provincias
deben financiarlas con recursos propios; pero sucede que la coparticipacion no hace al
financiamiento ni al origen de los recursos sino al reparto que se hace de la masa total
coparticipable.

No obstante, es de sefialar que el tema de las “facultades concurrentes” es uno de los que
mas problemas técnicos acarrea en términos de discusiones fiscales, porque en la medida en que
no estén claramente delimitadas, dan lugar a zonas de confusion que no pocas veces beneficia a
la hacienda del gobierno federal en desmedro de las provincias.

El art. 125, en su primera parte establece que las provincias pueden celebrar tratados
parciales para fines de administracion de justicia, de intereses economicos y trabajos de utilidad
comun, con conocimiento del Congreso federal, tema que por su importancia trataremos de
manera separada en el punto siguiente.

Aclarando el principio de reparto del art. 121 respecto de competencias federales y
provinciales y el principio del art. 125 de las facultades concurrentes, el siguiente art. 126 aclara
cuales son las facultades que las provincias no pueden ejercer en razon de los poderes delegados
en la Nacion; enumerando entre ellas a los tratados parciales de caracter politico; a las leyes
sobre comercio o navegacion interior o exterior, ni establecer aduanas provinciales; ni acufiar
moneda; ni establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autorizacion del Congreso
federal; ni dictar los codigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria, después que el Congreso los
haya sancionado; ni dictar especialmente leyes sobre ciudadania y naturalizacion, bancarrota,
falsificacion de moneda o documentos del Estado; ni establecer derechos de tonelaje; ni armar
buques de guerra o levantar ejércitos, salvo el caso de invasion exterior o de un peligro tan
inminente que no admita dilaciéon dando luego cuenta al gobierno federal; ni nombrar o recibir
agentes extranjeros.

La reforma de 1994 eliminé la ultima parte que prohibia admitir nuevas 6rdenes religiosas,
habida cuenta que tal facultad también se ha modificado con respecto al Estado federal desde el
concordato celebrado con la Santa Sede en 1966 en lo referido al derecho al patronato.

Tratados interprovinciales

Una de las caracteristicas més destacadas de la forma federal de Estado es, justamente, que
la competencia en materia de relaciones exteriores corresponde al gobierno central o “gobierno
federal”, conforme a la atribucion de competencias que realiza la Constitucion. En tal sentido,
nuestra norma fundamental ha seguido también aqui el paradigma federalista de la Constitucion
de los Estados Unidos, de manera que Story decia en sus célebres Comentarios: “... Si cada
Estado tuviera libertad para hacer tratados o alianzas con un Estado extranjero, tal facultad
seria naturalmente subversiva de los derechos confiados al gobierno nacional. Podria suceder
que, si un Estado contrajese compromisos extranos a los intereses de otro Estado, la armonia y
la paz de la Union sufriria, y en los tiempos de guerra o de agitacion politica, la existencia



misma de la Union podria ser comprometida”’.

A pesar de esa tajante afirmacion, no puede desconocerse la importancia que han tenido las
fuentes del derecho internacional en la conformacion de nuestro derecho constitucional, de
manera que puede sefalarse una linea histérica de recepcion del derecho internacional en el
derecho interno como fuente de derecho y que se remonta a los denominados “pactos
preexistentes” de la época de la Confederacion.

Esos pactos no eran meras alianzas de caudillos alzados con el poder publico, concertados
para asegurarse el mantenimiento de sus posiciones; eran arreglos organicos tendientes a
resolver graves cuestiones institucionales y politicas del momento en que se celebraron, como la
Convencion del Pilar, el Cuadrilatero y el Pacto Federal de 1831 y, en lo que interesa
parcialmente al derecho publico provincial, son en todo lo que pertenece a la politica
constitucional, unas de las fuentes mas interesantes con respecto a esta materia ®.

En tal sentido, no solamente se ubican los pactos firmados “dentro” de la Confederacion
por provincias o Estados que la integraban, sino que también cabe considerar el Pacto de San
José de Flores, firmado el 11 de noviembre de 1859, que revistio el caracter de un tratado de
derecho internacional publico, firmado por dos “Estados” independientes: Buenos Aires y la
Confederacion Argentina, conformando el antecedente juridico de la Constitucion de 1860. A
partir de la Constitucion, las provincias no firman entre si mas pactos de naturaleza politica,
sometiendo sus diferencias a la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (arts. 126, 116 y 117
C.N).

De manera que la Constitucion permite expresamente a las provincias celebrar tratados “de
alcance parcial” en los términos del art. 125 C.N. (ex 107) con fines de administracién de
justicia, de intereses econdmicos y trabajos de utilidad comun, ... con conocimiento del
Congreso de la Nacioén...”, en tanto que expresamente se establece que “no pueden celebrar
tratados de alcance politico” (art. 127 ex 108 C.N.), por razones que se remontan a las luchas
pasadas entre unitarios y federales, que aventan los recuerdos y temores de las llamadas “ligas
de gobernadores” que atentaron contra la unidad institucional.

Una nota diferencial del proyecto de Alberdi con relacion a como quedd finalmente
redactada la norma del art. 125 C.N. (ex 107) es que, segin lo habia propuesto el ilustre
tucumano, era necesario que tales tratados fueran “aprobados” por el Congreso federal (art. 104
del Proyecto); y decia en la nota correspondiente: “... Por este medio, las provincias interiores
podran reunirse en grupos de tres o cuatro, para organizar y costear a expensas comunes
tribunales de letrados distinguidos, que no podrian tener aisladas; para fomentar
establecimientos literarios y de educacion; para construir caminos, canales y obras de interés
local comtn a cierto nimero de provincias.

La aprobacion del Congreso es un requisito que serviria para evitar que en esos tratados
locales se comprometiesen intereses politicos o intereses deferidos a la Confederacion, y se
obstruyera el equilibrio de los pueblos del Estado”.

La comision redactora del proyecto de Constitucion propuso un precepto literalmente
idéntico al sugerido por Alberdi; pero en la sesion del 30 de abril, el doctor Gorostiaga hizo
mocion para que, en vez de exigirse la “aprobacion” del Congreso federal sobre dichos tratados,
se pusiesen “en conocimiento” de ¢él, y con esta enmienda el articulo fue aprobado por
unanimidad. La enmienda era sustancial, e inspiraba un reconocimiento expreso de la amplitud
en esta materia, de la autonomia provincial °.

Lo dicho hasta aqui en esta parte tiene importancia para destacar la naturaleza juridica de
los denominados “tratados parciales”, que si bien funcionan en el ambito del derecho
constitucional y, mas precisamente, del derecho publico provincial, y no en el ambito del
derecho internacional publico, se nutren de este ultimo en cuanto a sus origenes y demarcan
fronteras de mutuas relaciones.

Se ha propuesto para esta materia, referida a los tratados parciales, el nombre de “derecho
intrafederal”, abarcando el “derecho interprovincial” (tratados entre provincias) y el “derecho
intrafederal propiamente dicho” (tratados de las provincias con la Nacion); diferenciandolo del



concepto que habitualmente en la doctrina se asigna al “derecho federal” para indicar al que
emana del gobierno central, conforme la opinion de Clodomiro Zavalia ' y de Manuel Garcia
Pelayo .

El propio Hans Kelsen, al tratar especificamente del Estado federal, sefiala la confirmacion
de la doctrina tradicional al identificar el orden juridico central con el orden juridico total del
Estado federal, y expresa que en el Estado federal hay un orden juridico central y diversos
ordenes juridicos locales, que en conjunto forman el orden juridico total pero no menciona
siquiera la posibilidad de que haya normas “interprovinciales” o “intrafederales” .

En los Estados Unidos se requiere el consentimiento del Congreso en los convenios
interestaduales, aunque no hay formula fija en lo concerniente al tiempo y modo debido para
solicitar dicha aprobacion. El consentimiento puede otorgarse antes o después del convenio;
pudiendo ser expreso, implicito o tacito (“Virginia Vs. Tennesse”,1893). No hay tampoco una
formalidad establecida para la aprobacion por el Congreso. Puede hacerse mediante una ley
expresa, por una resolucion conjunta, por ratificacion de una Constitucion estadual que
contenga tal convenio, o por medio de un convenio entre el Congreso y los estados interesados
(“Burton’s Lessee Vs. Williams, 1819). El Congreso puede aun extender aprobaciones en
blanco a ciertos convenios futuros y dentro de ciertas zonas especificadas .

Es menester sefialar que por via y accion de estos denominados tratados “intrafederales”, ha
tenido desarrollo en nuestro derecho el denominado “federalismo de concertacion” o
“federalismo cooperativo”, por oposicion al federalismo “de confrontacion” entre jurisdicciones
y que se ubica en la teoria del control vertical del poder '. A partir de tales concepciones se ha
ido produciendo un desarrollo doctrinario y jurisprudencial que culmind en un conjunto de
reformas en las constituciones provinciales primero y, finalmente, en la reforma constitucional
de 1994, que entre otros aspectos, consagra la autonomia municipal (art. 123), el nuevo status
juridico de la Ciudad de Buenos Aires (art. 129) y establece la posibilidad de conformar
regiones para el desarrollo econdmico y social (no politicas) en el art. 124, llevando adelante
aquellas ideas ya anunciadas por Alberdi y que encuentran canales de realizacion en el
federalismo cooperativo .

Convenios internacionales que pueden celebrar las provincias

Pero de manera especial nos interesa la incorporacion en el texto del nuevo art. 124 C.N.,
del siguiente parrafo “Las provincias... podran también celebrar convenios internacionales en
tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion; con conocimiento del
Congreso Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal
efecto”.

Esta nueva norma se funda en la tendencia al reconocimiento de la autonomia y al
fortalecimiento del federalismo, de manera que las entidades locales puedan celebrar acuerdos
de cooperacion sobre temas puntuales, para resolver aspectos pragmaticos, favoreciendo los
procesos de integracion, especialmente, con pueblos vecinos en las zonas de frontera, y aun otro
tipo de acuerdos que se dirijan a dar cumplimiento al paradigma constitucional de promover el
“desarrollo humano” (art. 75 inc. 19 C.N.).

Distintos antecedentes del derecho publico provincial se han pronunciado en ese sentido,
como el denominado “Pacto de Reafirmacion Federal” entre cuyos objetivos se enuncia: “
Quinto: Reconocer el derecho de las provincias a realizar gestiones y acuerdos en el orden
internacional para satisfaccion de sus intereses locales, sin lesionar las atribuciones
constitucionales que en materia de politica exterior le corresponden al Estado Nacional...”.

La tendencia se enmarca en el derecho constitucional comparado, no solamente en los
paises federales, sino también en los de forma de Estado unitaria que, en muchos casos, han
adoptado politicas de descentralizacion fomentando la autogestion en provincias y regiones por
intermedio de mecanismos tales como los denominados ‘“Estatutos de Autonomia”
contemplados por la Constitucion espafiola de 1978.



La capacidad de autogestion de las unidades politicas menores, comprende, con frecuencia,
la de celebrar convenios. Especialmente esa tendencia se ha desarrollado en el ambito de la
Unién Europea donde la idea de descentralizacion ha corrido de manera muy pareja con el
denominado “principio de subsidiariedad”. El limite, en todos los casos, se encuentra en las
materias que no pueden afectar la competencia de los Estados nacionales en materia de politica
exterior '°.

Esto también coincide con la pauta general en la materia que surge de la jurisprudencia de
la Suprema Corte de los Estados Unidos cuando dijo que “... los acuerdos que los Estados
locales no pueden celebrar son aquellos que puedan poner en conflicto los poderes que los
Estados, al adoptar la Constitucion, han delegado en el gobierno general, o que asumen el pleno
y libre ejercicio de la autoridad federal” (“Union Railroad Co. vs. East Tennessee Railroad” -
“Virginia vs. Tennessee”).

El tema del limite de las materias sobre las que las provincias no pueden convenir ni
celebrar acuerdos no presentaria, en principio, mayores inconvenientes, toda vez que esta
entendido que no debe afectarse la conduccion de las relaciones exteriores ni el crédito publico
de la Nacion, idea que no solamente es consecuente con la forma federal de Estado, sino con el
principio de soberania y de unidad del Estado, de donde la misma consideracion es aplicable,
llegado el caso, tanto a Estados federales como a Estados unitarios con un grado avanzado o
relativo de descentralizacion y autonomias locales.

Otro problema constitucional se plantearia, en cambio, con respecto a la cuestion de si las
provincias pudiesen iniciar negociaciones para un acuerdo sobre determinado tema, para que
después las concluya el gobierno federal en uso de sus facultades en la materia. En tal sentido,
la doctrina tradicional mantuvo una postura estricta en cuanto a que, siendo atribucion del Poder
Ejecutivo el concertar los tratados internacionales y correspondiendo al Congreso su aprobacion
o rechazo, no era posible la participacion de las provincias, y aun menos de los municipios en
las etapas de gestion previa del acuerdo internacional.

Otras opiniones sostienen que cabria realizar una distincion entre “Tratado” y “Convenio”,
siendo que el primer término sugiere algo mas formal, de mayor importancia o jerarquia: “...
pese a la amplitud del término, no todos los acuerdos son tenidos en mira por los dispositivos
constitucionales en vigor. Mas todavia si se tiene presente que los mismos parecen referirse a
instrumentos dotados de un contenido reglado por el derecho publico”. Nosotros creemos que
no existe una diferencia de sustancia o naturaleza juridica entre tratado y convenio
internacional; son sinonimos que pueden utilizarse indistintamente; en cambio si creemos que el
limite entre las materias sobre las que pueden acordar las provincias y las que no, debe
delimitarse claramente por el Congreso, a fin de evitar eventuales conflictos.

De manera que, partiendo de que la Constitucion Nacional ha otorgado al gobierno federal,
con exclusividad, el manejo de las relaciones exteriores, si las provincias pretendieran
vincularse con un Estado extranjero por intermedio de un tratado, deberian hacerlo mediante la
intervencion necesaria del gobierno nacional; pero lo expresado no excluye la posibilidad de la
celebracion de preconvenios a nivel municipal o provincial, o el de establecer las bases de los
futuros tratados por medio de organismos técnicos locales. En ese sentido, el “Tratado de San
Lorenzo”, firmado entre Canada y Estados Unidos, es un ejemplo claro y preciso del camino
formativo que respeta la estructura federal y el interés municipal, que es, en definitiva, el del
hombre y su inmediatez.

El mero “dar conocimiento” al Congreso federal por parte de las provincias de los
convenios internacionales que celebren parece ser un requisito insuficiente para asegurar la
necesaria unidad de la politica exterior. Si se admitiera que cada provincia pudiera seguir su
propia politica internacional se caeria en una situacion anarquica y el modelo de Estado federal
se desnaturalizaria hacia una forma confederada que no es la que la Constitucion establece.

La formula adoptada por el art. 124 C.N. se ha inspirado directamente en el antecedente del
art. 125 C.N. (ex 107), conforme la modificacion propuesta por Gorostiaga sobre el Proyecto de
Alberdi, durante la Convencién General Constituyente de 1853. Es necesario, por ende,
interpretar el nuevo precepto a la luz del principio constitucional de unidad interpretativa,



partiendo de la forma federal de Estado (art. 1° C.N.) y de las normas que determinan los
grandes principios de nuestra politica exterior (arts. 75y 99 C.N.)

Asimismo, si admitimos, como deciamos mas arriba, que en este tema el derecho
constitucional se nutre de los principios del derecho internacional publico, observandose una
paulatina y constante recepcion del derecho internacional en el derecho interno, deben tenerse
especialmente en cuenta los principios del derecho internacional que regulan la responsabilidad
internacional de los Estados, siendo que en nuestro caso, todo tratado o convenio internacional
lo serd a través de la personeria del Estado argentino como sujeto del derecho internacional y
sera en todo caso, sobre el mismo estado en su conjunto sobre quien recaiga la responsabilidad
internacional, con independencia de quién haya gestado o promovido el acuerdo.

Todas estas consideraciones justifican sobradamente la necesidad de reglamentar con
precision el art. 124 C.N., a fin de salvaguardar el derecho de las provincias a celebrar
convenios internacionales, delimitando precisamente esferas de accion que no comprometan la
politica exterior ni el crédito publico de la Nacion en su conjunto.

Entre las propuestas que se han efectuado, esta la celebracion de un “acuerdo marco” o una
“ley-convenio” del Congreso de la Nacién como el mecanismo por el que se establezcan los
requisitos que deben reunir los tratados, asi como que su celebracion quede a cargo exclusivo
del gobierno federal, sefialando que “... si bien las provincias no pueden celebrar tratados con
naciones extranjeras, no estan impedidas de cooperar y protagonizar otras etapas del mismo”.

Por nuestra parte, no creemos que sea necesario recurrir a un mecanismo complejo en
materia de aprobacion y adhesiones como es el de las denominadas “leyes convenio” que la
Constitucion expresamente reconocid para el caso de la coparticipacion federal (art. 75 inc. 2
C.N.) pero que no responden a nuestra mas antigua tradicion constitucional entre leyes “de
fondo” y “de forma”. Por el contrario, siendo la politica exterior de la Nacion una materia
expresamente delegada por la Constitucion al gobierno federal (arts. 121, 75 y 99 C.N.),
entendemos que bien puede el Congreso, donde por otra parte se encuentran representadas las
provincias, legislar sobre esta materia.

Resulta necesaria la sancion de una ley de la Nacion, en cumplimiento de la pauta general
del art. 27 C.N. que fije los grandes marcos o lineamientos habilitantes (umbrella agreement) y
que establezca los aspectos sustanciales y procedimentales que deben respetar los estados
locales para que los convenios que suscriban sean validos, de manera que el Congreso pueda
intervenir y “tomar conocimiento” antes de la concrecion del tratado y otorgar o negar la
autorizacion. Dicha ley deberia atender, asimismo, y con particular atencion a la publicidad de
los tratados que se firmen.

Finalmente, cabe también sefialar que el art. 124 C.N. se refiere a que la Ciudad de Buenos
Aires tendra en la materia el régimen que se establezca al efecto, correspondiendo remitirse, en
consecuencia, a la Constitucion de la Ciudad Auténoma, en orden con lo dispuesto en el art. 129
C.N..

Consideraciones finales

La consolidacion de un federalismo solidario y eficiente debe visualizar la
descentralizacion como una tendencia instrumental que favorece la autogestion y el
autogobierno, pero sin perder de vista que solo el federalismo respondera a una concepcion
auténtica y fortalecida si se origina en la misma base de la convivencia social y en las unidades
politicas que lo sustentan.

El federalismo argentino es en la actualidad mas complejo que en el pasado. A la division
constitucional clasica entre Estado federal y provincias, debe ahora agregarse la Ciudad de
Buenos Aires (art. 129) que tiene mas jerarquia que los municipios pero algo menos que una
provincia, y los municipios que tienen autonomia (art. 123) aun cuando el grado de su extension
depende de la Constitucion de cada provincia (art. 5° C.N.). A estos cuatro niveles cabe agregar



la posibilidad de conformar regiones para el desarrollo econdmico y social, a las que nos hemos
referido anteriormente y que no conforman unidades politicas.

Cual sera la fisonomia que en definitiva adquirird nuestro régimen federal dependera en
gran parte del grado de espontaneidad con que se consoliden los niveles de gobierno ya
indicados. Cabe recordar que al grado de autonomia dependera, en definitiva, de la voluntad
politica de la ciudadania en ejercerla y asumirla. En una democracia participativa es esperable
que la tendencia se manifieste de modo creciente.

Finalmente, un nuevo federalismo fundado en la solidaridad sera un marco de garantias mas
adecuado para preservar los denominados nuevos derechos o derechos de tercera generacion.
Asi como los derechos de primera generacion se fundaron en la libertad como valor, los de
segunda generacion lo hicieron en la igualdad y los de tercera generacion lo hacen en la
solidaridad. Son, en definitiva, derechos de la participacion, y en esto coinciden con la nueva
vision de nuestro federalismo.
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L. ;Qué es la coparticipacion?

De manera introductoria creemos que resulta pertinente responder este interrogante
intentando -de modo sencillo y preciso- esclarecer al lector y presentar el escenario en el que se
desarrolla el acontecer de las relaciones fiscales interjurisdiccionales en nuestro pais.

Antes, sin embargo, resulta prudente sefialar que el tema de la llamada “coparticipacion
federal de impuestos” requiere, por su propia naturaleza, un enfoque interdisciplinario si se
pretende concluir -siempre provisoriamente- en algiin aporte consistente en la definicion de una
de las cuestiones constitucionales mas relevantes que se encuentra pendiente de reglamentacion
en la legislacion inferior (ley convenio) desde diciembre de 1996, conforme con lo dispuesto
por la propia Disposicion Transitoria Sexta de la Constitucion Nacional segin el texto
reformado en 1994.

Requiriéndose el analisis interdisciplinario también cabe advertir que la preeminencia del
enfoque parcial de alguna de las ciencias involucradas -particularmente, el derecho, la economia
y las finanzas publicas- puede conspirar contra el arribo a buen puerto de un aporte integral.

Sin perjuicio de ello, los especialistas del derecho tenemos la obligacion de difundir el
resultado de nuestra propia reflexion académica y, en tanto sea posible, hacerlo teniendo en
cuenta los aportes difundidos desde las otras disciplinas y aun la experiencia de las
circunstancias politicas y econdmicas que han constituido el marco circunstancial de la
evolucion del debate sobre la cuestion entre nosotros.

Y para comenzar, entonces: la llamada “coparticipacion federal” o “coparticipacion” a
secas es, por lo menos y al mismo tiempo:

a) Uno de los cinco sistemas clasicos para coordinar el ejercicio del poder de imposicion
en estados unitarios o federales. Los otros son: separacion de fuentes; concurrencia de fuentes;
cuotas adicionales y transferencias condicionadas o incondicionadas. Para entender este primer
punto baste sefialar que, conforme al texto originario de la Constitucion Nacional nuestra
organizacion federal adoptd los sistemas de separacion y concurrencia de fuentes, en tanto sus
arts. 4° y 67 inc. 2 preveian que las contribuciones o derechos del comercio exterior eran
exclusivos del gobierno federal, mientras que las contribuciones internas, directas o indirectas
correspondian a las provincias (separacion de fuentes). Excepcionalmente, cuando “la defensa,
seguridad comun y bien general del Estado lo exijan” se admitia que el gobierno federal
estableciera también contribuciones directas (segun la mas extendida interpretacion de la
Constitucion Nacional) y también indirectas (sin la exigencia formal antedicha, segin
interpretacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (Fallos 149:260), (concurrencia de
fuentes). El abuso por parte del gobierno federal en el ejercicio del sistema de concurrencia
derivo en la adopcion constitucional en 1994 del sistema de coparticipacion y el posterior
avance reiterado desde dicho nivel gubernamental sobre éste pareciera conducir a la adopcion
del sistema de transferencias condicionadas (v.gr., ley 26.075 llamada de “financiamiento



educativo”) conviviendo con los otros tres sistemas.

b) La coparticipacion es -particularmente y junto con el Presupuesto General de la Nacion-
el mas importante mecanismo de asignacion de recursos publicos para la ejecucion de las
politicas de Estado (supuesto que ellas se encuentren definidas) o la satisfaccion de
necesidades publicas explicitas o implicitas. Esto no solamente es consecuencia de como se
redistribuye la renta tributaria federal sino también por la recurrencia del gobierno federal al
procedimiento previsto en el art. 75 inc. 3 C.N. (antes de la reforma de 1994 utilizado
igualmente en el limite de la constitucionalidad) para asignar especificamente todo o parte de
los recursos coparticipables. Asimismo, y para demostrar este aserto cabe recordar el nuevo
texto del art. 75 inc. 8 C.N., que remite explicitamente al inc. 2 del mismo articulo a fin de
exigir la correlacion efectiva entre el sistema de coparticipacion federal y las leyes de
presupuesto nacional, que deben expresar el “... programa general de gobierno y el plan de
inversiones publicas”, “conforme a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inciso 2 de
este articulo”. Dichas “pautas” hacen referencia a la equidad y solidaridad regional y a dar
“prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional”.

¢) Por lo anterior, la coparticipacién es un indudable mecanismo de redistribucion vertical
y horizontal de la renta tributaria federal entre el gobierno federal y las provincias y la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, y de éstas entre si. En efecto, a través de los procedimientos de las
llamadas “distribucion primaria” y “distribucion secundaria” la “masa coparticipable” se ha
redistribuido antes que en proporcion a las “competencias, servicios y funciones” a que hace
referencia el nuevo art. 75 inc. 2 C.N., o a lo que cada jurisdiccion aporta, conforme con
criterios que varian segin los acuerdos alcanzados en las denominadas “leyes convenio” o en
los “pactos fiscales ““ que las han modificado provisoriamente. Tal redistribucion ha operado
verticalmente en favor del gobierno federal para atender el déficit previsional -a partir de su
reforma en los afos ‘90- y el servicio de la deuda publica consecuente, y horizontalmente, entre
las provincias y la CABA en favor de las menos desarrolladas, a partir de los principios de
solidaridad y equidad federal.

d) En esta perspectiva, ademas, la “coparticipacion” ha sido también el marco juridico para
ajustar -con pretendido fundamento en la “emergencia econdmica” que ha desplazado al orden
juridico constitucional desde la crisis de 1890- la distribucion de la renta tributaria federal a
las necesidades del Tesoro Nacional.

e) La llamada “coparticipacion” constituye, por otra parte, el sistema por el cual el gobierno
federal y las provincias acuerdan también (especialmente estas ultimas) normas de
armonizacion tributaria, eufemismo en la practica que ha implicado la autolimitacion en el
gjercicio de potestades tributarias originarias propias de los sistemas de separacidon y
concurrencia de fuentes. En otro sentido constituye también la oportunidad para coordinar la
administracion tributaria federal de los recursos coparticipables, lo que ain no se ha logrado
sino parcialmente.

f) Finalmente, la coparticipacion ha sido considerada (particularmente por ciertos
organismos multilaterales de crédito) como el sistema por el cual se limitaria -mediante la
adopcion de diversas pautas de armonizacion tributaria y otras restricciones a la autonomia
local- el denominado “gasto publico improductivo” de las provincias, a pesar de no disminuir
correlativamente su responsabilidad en el ejercicio de las competencias relacionadas con las
necesidades publicas prioritarias como la salud, la educacion y la promocion del empleo, entre
las mas relevantes.

I1. El sistema de coparticipacion y el poder de imposicion

Como segunda cuestion introductoria creemos que resulta indispensable repasar



ordenadamente algunas cuestiones que enmarcan politica y juridicamente el tema bajo analisis.

El poder de imposicion es parte del poder de imperium del gobierno a todos los niveles y
conforme con la distribuciéon de competencias que el respectivo ordenamiento constitucional
haya establecido. En un estado federal este poder de imposicion se encuentra distribuido entre
los miembros de la federacion, reconocidos como tales, con la finalidad -teérica- de que el
gjercicio de éste se corresponda con el de las demés competencias que deben atender con los
recursos que a su nivel obtengan.

Este poder de imposicion comprende las atribuciones para crear, modificar, sustituir,
eliminar, eximir, asignar y administrar los recursos tributarios obtenidos por su ejercicio
respetando el principio de legalidad -universalmente aceptado- por el cual “no hay tributo sin
ley”.

Cuando para coordinar el ejercicio de este poder en un Estado federal se recurre a alguno de
los sistemas que ya hemos enunciado (separacion de fuentes; concurrencia de fuentes; cuotas
adicionales; coparticipacion y transferencias condicionadas o incondicionadas) muchas veces
solamente se tiene en cuenta el resultado econdémico-financiero de tal coordinacion; o dicho de
otro modo: lo que se obtiene efectivamente a cada nivel de gobierno a través de la distribucion
coordinada.

Sin embargo, desde un enfoque estrictamente juridico debe senalarse que todas y cada una
de aquellas atribuciones, cuando no son debidamente coordinadas pueden conducir a un
resultado econdmico-financiero muchas veces contradictorio con el que se habria “acordado”
mirando so6lo el reparto de la renta tributaria federal.

Entre nosotros veremos que la falta de coordinacion adecuada al respecto contribuye, junto
con la falta de acuerdo sobre el ejercicio de las competencias concurrentes no tributarias, a la
rémora en el dictado de una nueva ley convenio de coparticipacion y al proceso de
desfederalizacion evidente en que se encuentra la Argentina.

Baste sefialar por ahora que del nuevo texto constitucional no se deduce con la precision
necesaria en materia tan delicada, a quién le correspondera la atribucion para crear, modificar,
sustituir, eliminar, o eximir impuestos (“contribuciones”) directos o indirectos una vez que fuere
sancionada y aprobada la nueva ley convenio '.

Con el marco actual de las leyes 23.548, 23.966 y 24.464 resulta evidente que tales
atribuciones han quedado en cabeza del gobierno federal exclusivamente, salvo para la
provincia que “denuncie” el convenio formalmente y reasuma tales atribuciones (supuesto que
tal denuncia fuere admitida, sobre lo cual tampoco hay coincidencia en la doctrina).

Pero, ;puede hacer esto una provincia y aun la ciudad de Buenos Aires desde el estricto
enfoque juridico constitucional? Si la respuesta es negativa entonces el sistema de distribucion
de fuentes originario de la propia Constitucion -que la reforma de 1994 no ha querido eliminar-
habria fenecido y solamente se admitiria el de la coparticipacion. Y entonces cabria preguntarse
ademas qué ocurriria con la provincia que no apruebe la nueva ley convenio: jcareceria de
poder de imposicion sobre las contribuciones distribuidas por los nuevos regimenes?

Y si la respuesta, por el contrario, es afirmativa, ;como quedaria la situacion del
contribuyente frente al fisco si desde dos niveles de gobierno se le exige el mismo tributo? ;Se
trataria solamente de un problema de superposicion tributaria que seria admisible en el limite
del respeto al principio de no confiscatoriedad, receptado por la propia Constitucion Nacional y
la jurisprudencia de la Corte?

Pero, atin mas, como también veremos mas abajo, si como consecuencia de la nueva ley
convenio la situacion de las provincias y la CABA se mantiene como actualmente, cabe
preguntarse desde un enfoque politico-juridico: ;so6lo el gobierno federal dispone
constitucionalmente -y en plenitud- del poder de imposicion como herramienta de la politica
economica?

Y derivado de ello, podriamos concluir preguntdndonos: ;deberia la nueva ley convenio
“coordinar” formalmente fodas las atribuciones propias del poder de imposicion establecido en
la Constitucion Nacional o solamente la distribucion de recursos tributarios a las provincias que,
entonces y en 1994, habrian efectuado una nueva delegacién de poder en los términos del art.



121 (ex 104) de la Constitucion Nacional.

La cita que arriba en nota transcribimos acerca de la tltima jurisprudencia de la Corte no
alcanza -a nuestro entender- para despejar tales decisivos interrogantes y exigird de los
protagonistas para la sancién de una nueva ley convenio definiciones muy precisas.

II1. La coordinacion tributaria en nuestro Estado federal

Como bien senala Albert de Rovira i Mola ?, catedratico barcelonés, conviene distinguir la
coordinacion financiera, la fiscal, la tributaria y la impositiva.

Asi, ensefia que “.. la coordinacion financiera -concepto el mas amplio y
omnicomprensivo- ha de referirse a todas las relaciones reciprocas entre las haciendas estatal,
autonomica y local en materia de presupuesto, de ingresos y de gastos. La coordinacion
tributaria ha de referirse solamente a la estructura, contenido y aplicacion de todos los
tributos. La coordinacion impositiva ha de referirse unicamente a la estructura, contenido y
aplicacion de los impuestos. La coordinacion fiscal, pues, como ambito intermedio entre la
coordinacion financiera y la tributaria, ha de referirse a todos los ingresos, esto es, tributarios
y no tributarios’.

El autor, define a la coordinacién como “.. el conjunto de técmicas que tienden a
armonizar las estructuras, las actuaciones y los intereses de los sistemas fiscales del Estado, de
las comunidades autonomas y de las entidades locales” y explica que “Aludo a estructuras
porque la coordinacion ha de ser, en primer lugar, normativa... Menciono las actuaciones
porque la coordinacion ha de existir también en la aplicacion del sistema fiscal por la
respectiva Administracion, en colaboracion o cooperacion con los demdas. Y me refiero a los
intereses porque... estos intereses deben ser comunes y no contrapuestos”.

Por tltimo, en el pensamiento de este autor, los sistemas de coordinacion fiscal “basculan
entre la autonomia y el centralismo”, o entre los sistemas de “separacion de fuentes” y los de
“transferencias”.

Recordemos que el especialista que citamos desarrolla su analisis respecto de Espafia, un
“Estado de Autonomias” -pero Estado unitario al fin- con alto grado de descentralizacion
administrativa y la particularidad constitucional del reconocimiento de los derechos historicos
forales de las provincias vascongadas y navarras.

Quiza, si no tenemos aun un nuevo sistema juridico infraconstitucional (ley convenio) de
coparticipacion federal se deba a que las “estructuras... actuaciones... e intereses...” no han
podido coordinarse adecuadamente y, lo que es peor, hasta exhiban sintomas de claro
deslizamiento desde la no concretada ‘“‘coparticipacion” hacia un mero sistema de
“transferencias”.

Es mas, ya no solamente el lenguaje politico corriente y su version periodistica
consecuente, hablan de “transferencias a las provincias” cuando se refieren a la distribucion
de recursos coparticipables, sino que este grueso error de leguaje campea aun en la mejor
bibliografia especializada y hasta en congresos sobre la materia.

Cuando una idea se impone en el lenguaje resulta luego muy dificil contradecirla en el
orden de la realidad. Ni hablar cuando el lenguaje es el de los operadores juridicos.

Volviendo a nuestro autor, diremos que el claro y preciso encuadre de De Rovira i Mola
nos permite plantear varios interrogantes, hoy plenamente vigentes y relacionados con las
consideraciones y preguntas que antes efectudbamos acerca del poder de imposicion:

a) ¢(Es la coordinacion financiera, fiscal, tributaria e impositiva -especialmente, la
tributaria para lo que en este trabajo nos interesa- aplicable a los Estados federales bajo
cualquiera de los sistemas posibles? En caso afirmativo: ;jquid de la separacion de fuentes,
cuando no es el adoptado? y /con qué caracteristicas?

b) Si, aun asi, la coherencia se mantiene, ;como se evita que la coparticipacion, por
ejemplo, como uno de tales sistemas de coordinacién, provoque el deslizamiento desde la



“autonomia” (sistema de separacion de fuentes) al “centralismo” (sistema de transferencias o
asignaciones) cuando ello implica la renuncia al menos transitoria por parte de las provincias al
ejercicio del poder tributario sobre los denominados “impuestos coparticipables™?

Obviamente, estos interrogantes no se justifican en un Estado unitario con alto grado de
descentralizacion, ya que en ellos la coordinacion en tales campos no soélo es deseable sino
necesaria.

El problema consiste en que ella no es trasladable, sin mas, y bajo cualquier sistema a un
Estado federal sin admitir, al menos, cierta mutacion del orden de competencias o distribucion
de poderes propios de tal sistema.

Asi, creemos que en un régimen de Estado federal, el nombre de la coordinacién posible es
el de “concertacion” o “cooperacion”. ;Y cual es la diferencia entre éstos y aquella?

Muy claramente: la que va de ser beneficiario del ejercicio de una facultad ajena por su
titular, a ser beneficiario y #itular de esa misma facultad.

O lo que es igual, la que va de un régimen tutelado (en definitiva, esto es el régimen
unitario respecto de los niveles subnacionales), a un régimen de plena libertad y responsabilidad
con subsidiariedad (que es la esencia del régimen federal).

Todo esto es aplicable a nuestra realidad y organizacion constitucional.

En nuestro pais nunca se asumio, por todos los niveles de gobierno, el sentido propio de un
régimen federal: la libertad con responsabilidad.

En un régimen federal éste es el verdadero concepto de correspondencia fiscal.

Después de asumido ello es que puede hablarse de justicia, equidad, solidaridad y
cooperacion.

Por ello, entendemos que el federalismo solo se identifica con la descentralizacion en tanto
¢sta suponga reconocer derecho a la decision antes que delegar poder de decision.

Y también por ello, el federalismo es aplicacion constante del principio de subsidiariedad
en sus dos sentidos: como respeto de la libertad del nivel mas pequefio (Io que constituye
verdaderamente acercar la decision al destinatario de ella) y como accion subsidiaria (solidaria)
cuando ese nivel, por causas objetivas no puede ejercer plena y eficazmente sus libertades y
facultades (para atender las necesidades a su cargo).

Esto no es hacer filosofia con ocasion de la materia fiscal (lo que de todos modos no viene
mal) sino tratar de proponer un razonamiento bésico: si el régimen de coparticipacion es s6lo
una “muleta” de un Estado federal “centralizado”, en vias de “descentralizacion”, terminara
siendo, en el mejor de los casos, un eficiente sistema de asignacion por transferencias pero
nunca un régimen de concertacion que respete la libertad con responsabilidad de provincias y
municipios, propia de tal Estado.

Y esto tampoco es declamativo, ya que la consecuencia de ello, en materia financiera y
fiscal sera la imposibilidad de lograr que los gobiernos provinciales y municipales asuman
definitivamente sus competencias y se hagan cargo de asegurarse los recursos necesarios a
través de una mejor administracion tributaria.

Por el contrario, se presupuestara mal, se comprometera el gasto publico mas alla de los
recursos y se recargara sobre la administracion tributaria nacional (que hoy no es estrictamente
federal) la responsabilidad del ingreso.

Por ello, insistimos en que el camino para la recuperacion y fortalecimiento de nuestra
organizacion federal, desde la perspectiva financiera (comprensiva de lo tributario), no
comienza por garantizar que a todos nos ird bien (tentacién programatica y, a veces,
demagobgica), sino por asegurar los medios concretos para el ejercicio de las libertades o
autonomias provinciales y municipales, asumiendo horizontal y verticalmente el compromiso de
la subsidiariedad y solidaridad por la redistribucion de recursos para que se alcance por dicha
via, cuando ello fuere objetivamente necesario, lo que la Constitucion Nacional denomina “un
grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional”.



Esta deberia ser la base para la discusion de un nuevo modelo de federalismo fiscal y
tributario a partir de nuestra situacion actual y en el marco de la reforma constitucional de 1994.

IV. Evolucion de la coordinacion fiscal federal desde 1853/60

En la primera época de la organizacion constitucional, y hasta fines del siglo XIX, el
gobierno federal respetd6 la clausula del art. 4° C.N. sin recurrir a las
“contribuciones” (impuestos) para atender sus necesidades fiscales.

Asi, entre 1853 y 1891, hay un primer periodo de clara separacion de fuentes que se
modifica cuando, por la crisis economica de 1890/91, el gobierno federal establece impuestos
internos en todo el territorio nacional.

Se manifiesta a partir de alli, un predominio del sistema de concurrencia de fuentes “de
hecho” hasta la crisis mundial del 29/30 que lleva al gobierno federal a apropiarse de fuentes
invocando el art. 67 inc. 2 C.N., asumiendo no so6lo la facultad de las provincias en materia de
impuestos directos, sino también competencias, funciones y la prestacion de servicios que
correspondian a aquellas, consolidandose un proceso creciente de centralizacion.

En este punto corresponde detenernos en una referencia a la interpretacion de los arts. 4° 'y
67 inc. 2 C.N., hasta la reforma de 1994 en cuanto a si las “contribuciones...” a que se refiere
el art. 4° son las “contribuciones directas” del ex art. 67 inc. 2 o las “contribuciones
indirectas” que dicha norma no contemplaba como fuente del Tesoro Nacional pero que el
gobierno federal hizo suya.

Como bien explica Catalina Garcia Vizcaino en su obra cldsica Los tributos frente al
federalismo: “... sostenemos que desde un punto de vista estrictamente juridico es correcta la
posicion de Jarach. Advierte el mencionado autor cierto paralelismo entre los articulos 4°y 67
de la Constitucion Nacional, entendiendo que el primero se refiere a las fuentes de ingresos del
Tesoro Nacional, mientras que el segundo se relaciona con iguales recursos para atribuirlos a
la competencia del Congreso. Fundamenta su postura en las palabras pronunciadas por
Gorostiaga en la Convencion, y en la tesis que dice expuesta con posterioridad por Alberdi; de
ello se infiere que la Nacion no tiene facultades en materia de impuestos indirectos” .

Maés alla de las discusiones doctrinarias en torno a la clasificacion entre impuestos o
“contribuciones” “directas” e “indirectas” asi como respecto a si debe interpretarse (como lo
hacemos siguiendo a los autores citados) que los arts. 4° y 67 inc. 2 C.N., solamente
contemplaban las llamadas contribuciones “directas” reservando las “indirectas” como
exclusivas de las provincias, lo cierto es que el gobierno federal se apropid de ellas desde 1891;
que la Corte Suprema convalid6 ello, en su oportunidad * y, finalmente, que la reforma de 1994
ampli6 el ex art. 67 inc. 2 (ahora 75 inc. 2) para incorporar formalmente a ambos tipos de
contribuciones como fuentes concurrentes entre el gobierno federal y las provincias (y también
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires agregamos nosotros, por interpretacion integral del
mismo art. 75 inc. 2).

Concretado y admitido como en consonancia con la interpretacion constitucional el
ejercicio de facultades concurrentes sobre las contribuciones indirectas, aparecia el problema
previsto en el mismo fallo citado por el alto tribunal en cuanto al alcance y posible agravio de la
doble imposicion respecto de los contribuyentes.

Es entonces que a partir de 1935 se sanciond unilateralmente por el Congreso de la Nacion
el primer régimen de coparticipacion impositiva a través de la ley 12.139, con vigencia desde el
1° de enero de 1935, que concreta la unificacion de los impuestos internos y se proponia como
una “ley convenio” ya que preveia la adhesion de las provincias.

Es decir que la coparticipacion no se adoptd por primera vez como mecanismo de
coordinacion impositiva, ni como instrumento para la distribucion o redistribucion de tributos
propios de las provincias y del gobierno federal, sino como un mecanismo de asignacién y
compensacion por la detraccion de recursos tributarios que el gobierno federal efectuaba en
detrimento de las provincias, aun cuando ello hubiese sido convalidado por la doctrina de la



Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Este tipo de normas merecié desde un primer momento la tacha de inconstitucionalidad por
parte de importantes tratadistas, asi como la aceptacion de otros no menos prestigiosos °.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, por su parte, solamente abordd la cuestion
obiter dictum en el fallo “Madariaga Anchorena, Carlos Juan s/ demanda de
inconstitucionalidad” (Fallos 280:297) admitiendo la constitucionalidad de dicho tipo de
acuerdos.

Entre 1935 y 1973, tanto los gobiernos constitucionales como los de “facto” mantuvieron el
sesgo centralista y agudizaron el proceso de desfederalizacion, mas alla de la materia fiscal.

En 1973, la ley 20.221 trat6 de transformar a la coparticipacion en un mecanismo de
coordinacion impositiva con efectos redistributivos, para lo cual adoptdo el sistema de
distribucidn secundaria en base a parametros que tenian en cuenta la situacion de las provincias
menos desarrolladas °.

Sin embargo, esta ley consolido el avance del gobierno federal sobre las contribuciones
directas, con lo cual parecid agudizarse la mutacion desde el sistema de separacion y
concurrencia de fuentes hacia el de coparticipacion con tendencia al de asignaciones
incondicionadas y condicionadas (estas Ultimas bajo la forma de impuestos con afectacion
especifica, o transferencias de la misma naturaleza).

En 1984, al vencer el régimen de la ley 20.221, bajo la forma de convenios financieros
transitorios, se admite un sistema de asignaciones durante 1985, ‘86 y ‘87.

A partir del 1° de enero de 1988 rige un “régimen transitorio de distribucion de recursos
fiscales entre la Nacion y las provincias” (art. 1° de la ley 23.548) que, bajo la forma de ley
convenio, organiza el sistema de coparticipacion federal pero admitiendo -ahora mas
claramente- el avance del gobierno federal sobre facultades tributarias de las provincias y un
criterio de “porcentajes fijos” en lugar de los parametros de la ley 20.221, tornando el régimen
menos racional.

Antes de continuar dos reflexiones sobre el titulo de esta ley:

a) Se trata formalmente de un régimen transitorio que lleva 20 afios de vigencia efectiva y
que, ademas, toda vez que fue modificado por acuerdo, también transitorio, del gobierno federal
y las provincias lo fue en detrimento de estas ultimas, tanto respecto de los recursos percibidos
como del ejercicio de sus atribuciones constitucionales en materia de fuentes tributarias.

b) Se consolida el término “Nacidn” para referirse al “gobierno federal” desnaturalizando el
lenguaje juridico en general -y constitucional en particular- que expresamente reserva dicha
denominacioén solamente para la “formacion y sancion de las leyes” (art. 35 C.N.). A partir de
1994 dicha equivocidad se consagra en la redaccion del art. 75 inc. 2 “... acuerdos entre la
Nacion y las provincias...””; todo como si la “Nacion” fuere algo distinto de la reunion de todas
las provincias por voluntad de ellas mismas para “constituir la union nacional” (Preambulo de
la Constitucion Nacional).

A partir de 1989, ocurre un fendmeno singular: el gobierno federal inicia un proceso de
devolucion de competencias a las provincias en materias concurrentes como la atencion de la
salud y la educacion, pero no renuncia al ejercicio de facultades tributarias en materia de
contribuciones directas ni propicia la vuelta a un sistema de separacion y concurrencia de
fuentes. Ni tampoco se modifica la ley convenio para ampliar las atribuciones de las provincias
en materia de ejercicio del poder de imposicién sino que -en sentido opuesto- los “pactos
fiscales” restringen atin mas dicho poder ahora en relacion con los tributos que las reglas de
armonizacion tributaria de la ley convenio 23.548 habian mantenido como locales y compatibles
con el régimen general de distribucion.

Las provincias admiten esto y so6lo reclaman que la “transferencia” de servicios sea
acompanada de la “transferencia” de recursos para atenderla. Esto era razonar como si el
nuestro fuera un régimen unitario con descentralizacion administrativa y sistema de
asignaciones (transferencias) condicionadas.

Las urgencias monetarias del déficit fiscal del gobiermno federal, atribuido al déficit



previsional y al crecimiento de la deuda externa, pretendieron justificar la violacion reiterada de
la ley 23.548 que en 1992 llevé la relacion de la distribucion primaria original del 48,5% para el
gobierno federal y el 48,5% para las provincias a un 58% y un 42,6% respectivamente, en forma
aproximada (las diferencias corresponden al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional).

Esta crisis fiscal y politica se resolvio, provisoriamente, con el Acuerdo Fiscal Federal del
12 de agosto de 1992 (ley 24.130) y el Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el
Crecimiento del 12 de agosto de 1993.

Sin embargo, las provincias temian nuevas violaciones al sistema, a partir del crecimiento
de las que se proyectaban como las dos funciones principales del Presupuesto Nacional: el
sistema previsional (con su déficit consecuente) y el servicio de la deuda externa por lo cual, en
lugar de reclamar la reasuncion de las competencias que les correspondian conforme con la
Constitucion de 1853/60, tanto en materia de servicios como tributarias, admitieron
definitivamente el sistema de coparticipacion con garantia constitucional.

Complementariamente, la evolucion del derecho publico provincial fue receptando
crecientemente la doctrina de la autonomia municipal, extendida al campo tributario. Ello
incluso hasta el exceso de multiplicar los impuestos locales bajo el ropaje de tasas por
retribucion de servicios, en lugar de mejorar la performance en materia de, por ejemplo, la
recaudacion del impuesto inmobiliario o el establecido sobre la radicacion de automotores.

Asi, mientras las provincias pretendian poner un freno al avance de los requerimientos del
Tesoro Nacional mediante la “constitucionalizacion” de la coparticipacion, los municipios
pugnaban por el reconocimiento de sus potestades tributarias como derecho originario y no
derivado.

La Convencion de 1994, recepto estas cuestiones y el consenso en torno a ellas y reconocio
la autonomia municipal -aun en su aspecto “financiero”- en el nuevo art. 123 y el sistema de
coparticipacion federal en el nuevo art. 75 inc. 2. Sin embargo, como veremos, dejo la puerta
abierta a la detraccion de éste a través de la facultad reconocida al gobierno federal por el inc. 3
del mismo articulo para “establecer asignaciones especificas de recursos coparticipables”.

Con ello, la posibilidad de nuevos conflictos y desequilibrios qued6 abierta.

Pero, aun mas, la falta de acuerdos politicos para la reforma del régimen transitorio de la
ley 23.548, el incremento de los dos factores de riesgo de todo equilibrio a alcanzar: el gasto
previsional y el servicio de la deuda, mas la indefinicion respecto de como atender los derechos
del nuevo sujeto de la relacion federal: la Ciudad de Buenos Aires, llevaron el debate al plano
de las prorrogas reiteradas del status alcanzado: por una parte, el mantenimiento del régimen del
impuesto a las ganancias en favor del gobierno federal que obtiene asi la permanencia de un
tributo excepcional y, a cambio de ello, la “garantia” a las provincias del “piso” de
coparticipacion alcanzado en el Acuerdo Federal Fiscal de 1992.

Esto acredit6 varios supuestos:

a) A pesar de que la reforma constitucional de 1994 ratifico el caracter excepcional de la
recurrencia a las contribuciones directas por parte del gobierno federal, el sistema parece
dirigirse en direccion contraria.

b) Para las provincias parecia mas seguro garantizarse una asignacion bajo forma de “piso
coparticipable” que apostar a un nuevo esquema de administracion tributaria.

c) El déficit previsional y el crecimiento de la deuda impedian (y siguen impidiendo ya que
el actual superavit del sistema previsional se sostiene en las asignaciones especificas de recursos
coparticipables fundamentalmente) al gobierno federal todo acuerdo con las provincias, que no
asegure la atencion de estas funciones presupuestarias a su cargo.

Hoy, juridicamente, el régimen se apoya precariamente en:

a. El art. 15 de la ley 23.548 que establece la prorroga automatica de su vigencia “ante la
inexistencia de un régimen sustitutivo del presente”.

b. El Acuerdo Fiscal Federal del 12 de agosto de 1992 ratificado por la ley 24.130, y las
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ratificatorias por el Congreso de la Nacion y las de adhesion de las provincias- que lo fueron
prorrogando y ampliando, constituyendo lo que se denomina hoy como marco juridico del
sistema: la ley convenio 23.548, sus complementarias y modificatorias, para evitar dejar fuera
del analisis alguna norma de este “laberinto” en que se ha transformado nuestro régimen
juridico de coparticipacion federal. Dichos acuerdos y leyes son:

b.1. El Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento, firmado entre las
maximas autoridades provinciales y el gobierno federal el 12 de agosto de 1993.

b.2. Decr. 1807/1993 del PEN dictado el 27 de agosto de 1993, publicado en el Boletin
Oficial el 2 de septiembre del mismo afio, instruyendo al Ministerio de Economia y Obras y
Servicios Publicos y al Banco de la Nacion Argentina para que en sus respectivos ambitos
apliquen el Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento.

b.3. Ley 24.307 (sancionada el 23 de diciembre de 1993; promulgada parcialmente por
decreto 2660 del 27 de diciembre de 1993 y publicada en el Boletin Oficial el 30 de diciembre
de 1993) de Presupuesto General de Gastos y Calculo de Recursos de la Administracion Publica
Nacional para el ejercicio 1994, que autoriz6 al Poder Ejecutivo Nacional “... a modificar de la
presente las partidas presupuestarias necesarias a efecto de dar cumplimiento y ratificar el
Acuerdo suscripto el 12 de agosto de 1993 entre el gobierno nacional y las provincias de:
Buenos Aires, Chaco, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Rioja, La Pampa, Mendoza, Misiones,
Salta, San Juan, San Luis, Santa Fe, Tucuman, Corrientes y Santiago del Estero, como asi
también los que se lograren suscribir con posterioridad a la sancion de la presente, con las
restantes provincias argentinas, autorizase también la ratificacion de los acuerdos firmados en el
marco del presente articulo”.

b.4. Decr. 14/1994 del PEN dictado el 6 de enero de 1994, publicado en el Boletin Oficial
el 25 de enero de 1994, ratificando el citado compromiso celebrado entre el gobierno federal y
las provincias.

b.5. Ley 24.699 del 25 de setiembre de 1996, publicada en el Boletin Oficial el 27 de
setiembre de 1996, cuyo articulo primero establecid: “Prorrogase hasta el 31 de diciembre de
1998 el plazo para el cumplimiento de las clausulas del Pacto Federal para el Empleo, la
Produccidn y el Crecimiento del 12 de agosto de 1993”.

b.6. Ley 25.063 sancionada el 7 de diciembre de 1998 y publicada en el Boletin Oficial el
30 de diciembre de 1998, cuyo art. 11 dispuso modificar la fecha de vencimiento del Pacto,
llevandola al 31 de diciembre de 1999.

b.7. “Compromiso Federal del 6 de diciembre de 1999 ratificado por ley 25.239 del
Congreso de la Nacion, sancionada el 15 de diciembre de 1999 y publicada en el Boletin Oficial
el 30 de diciembre de 1999. El citado compromiso establecia en sus cldusulas Primera y
Segunda: “Primero: Proponer al Congreso Nacional prorrogar por el plazo de dos afios la
vigencia de las siguientes leyes, siempre que con anterioridad no se sancione la ley de
coparticipacion federal que establece el art. 75 inc. 2 de la Constitucion Nacional: Ley N°
24.977. Ley N° 20.628 t.o. (Impuesto a las Ganancias), y sus modificatorias. Ley N° 23.966 (t.o.
1997 y sus modificatorias). Ley N° 24.699, y sus modificatorias. Ley N° 24.919 (prérroga de
ganancias y de la ley 24.699). Ley N° 25.063. Ley N° 24.130. El mismo criterio deberd aplicarse
a toda otra norma vigente a la fecha del presente compromiso que cree o distribuya impuestos
entre la Nacion y las provincias... Segundo: Hasta la sancion de la ley convenio de
coparticipacion de impuestos de conformidad al art. 75 inc. 2 y clausula transitoria sexta de la
Constitucion Nacional, la masa de fondos a coparticipar a que se refiere el art. 2° de la ley
23.548 y sus disposiciones complementarias y modificatorias, se seguira distribuyendo de
conformidad a lo dispuesto en la misma y en las leyes 23.966, 24.130, 24.699, 25.082 y toda
otra norma que disponga asignacion y/o distribucion especifica de impuestos entre la Nacion y
las provincias”.

b.8. Ley 25.239, sancionada el 29 de diciembre de 1999 y publicada en el Boletin Oficial el
31 de diciembre de 1999, que dispone una amplia reforma tributaria. En su art. 1° dispuso:
“Ratificase, en lo que es materia de competencia del Congreso Nacional, el acuerdo suscripto
por gobernadores en ejercicio y gobernadores electos de las provincias, con fecha 6 de



diciembre de 1999, con el nombre de compromiso federal y que como Anexo I, forma parte
integrante de la presente”. Y con relacion a los pactos anteriores establecio: “Titulo XIV:
Prorroga del Pacto Fiscal Federal”, art. 17: Prorroganse los plazos establecidos en la Ley
24.699, que se cumplian al 31 de diciembre de 1999, de acuerdo a lo dispuesto por la ley
25.063, hasta el 31 de diciembre del afio 2001 o hasta que entre en vigencia el Régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos, que reemplace al instituido por la ley 23.548 y sus
disposiciones complementarias y modificatorias, lo que ocurra primero”.

b.9. “Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” ratificado por el
Congreso de la Nacion mediante ley 25.400 sancionada el 7 de diciembre de 2000 y publicada
en el Boletin Oficial el 10 de enero de 2001, cuyo Clausula Cuarta establece: “Proponer al
Honorable Congreso de la Nacidn prorrogar por el plazo de cinco (5) afos la vigencia de las
siguientes leyes, siempre que, con anterioridad no se sancione la ley de Coparticipacion Federal
que establece el art. 75 inc. 2 de la Constitucion Nacional:... Ley 24.919 (prérroga de Ganancias
ley 25.239 y de la ley 24.699)...”.

b.10. Ley 25.400 que ratifico dicho acuerdo, dispuso: “Art. 3°: Prorrdgase hasta el 31 de
diciembre de 2005 o hasta la sancion de la Ley de Coparticipacién Federal que establece el art.
75 inciso 2 de la Constitucion Nacional, la distribucion del producido de los impuestos prevista
en las leyes 24.977, 25.067, 24.464, 20.628 (t.0. 1997 y sus modificatorias), 23.966 (t.0. 1997 y
sus modificatorias), 24.130, 24.699, 24.919, 25.063, 25.082 con suspension de su art. 3°, 25.226
y 25.239 conforme al art. 75 inciso 3 de la Constitucion Nacional”.

b.11. “Acuerdo Nacidon-Provincias sobre relacion financiera y bases de un régimen de
coparticipacion federal de impuestos” del 27 de febrero de 2002, ratificado por ley 25.570,
sancionada el 10 de abril de 2002 y publicada en el Boletin Oficial el 10 de mayo de 2002.
Dicho Acuerdo establece: “Propositos. 1. Cumplir con el mandato constitucional de dar forma a
un régimen de coparticipacion de impuestos que permita una distribucion de los ingresos
fiscales adecuada a las especiales circunstancias que atraviesa la Republica y que inicie, sobre
una base estable, el régimen de coparticipacion definitivo. 2. Atender a las inéditas
circunstancias econdémico-sociales que se dan en nuestro pais y que imponen dar claridad a la
relacion fiscal entre la Nacion y las provincias, dentro del marco trazado por el articulo fiscal 75
inciso 2, parrafo 3°, de la Constitucion Nacional, simplificando los mecanismos de distribucion
(complicados hoy hasta el extremo por sucesivas excepciones al régimen nico establecido en la
ley N° 23.548), y otorgando mayor previsibilidad y sustento al financiamiento genuino de la
Administracion Publica Nacional y Provincial... Acuerdo del Régimen de Coparticipacion
Federal. Articulo 1°: La masa de recursos tributarios coparticipables vigente incorporara treinta
por ciento (30%) del producido del Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente
Bancaria dispuesto por la ley N° 25.413 y se distribuird de acuerdo a la ley N° 23.548,
complementarias y modificatorias, con excepcion de aquellos fondos afectados a regimenes
especiales de coparticipacion, los que se distribuiran de acuerdo con el articulo siguiente.
Articulo 2°: Los recursos tributarios asignados a regimenes especiales de coparticipacion se
distribuiran conforme a las normas que rigen a la fecha y constituiran ingresos de libre
disponibilidad para las jurisdicciones participes y no se computaran a los fines de las
obligaciones a que se refiere el inciso g) del articulo 9° de la ley N° 23.548. Articulo 3°: La
distribucion entre las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires de los regimenes
mencionados en los articulos anteriores se efectuard conforme a los indices que surgen de la
normativa vigente a la fecha y en la forma prevista en la misma. Articulo 4°: Quedan sin efecto
todas las garantias sobre los niveles a transferir por el gobierno nacional correspondientes a los
regimenes comprendidos en los articulos precedentes. Asimismo, queda sin efecto, en ejercicio
de las atribuciones establecidas por el art. 75 inc. 3 de la Constitucion Nacional, los Articulos
Sexto y Noveno del ‘Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal’, ratificados
por el art. 2° de la ley 25.400; asi como el art. 4° de la misma. No serd de aplicacion a lo
establecido en los arts. 1°, 2° y 3° del presente, lo dispuesto en el articulo tercero de la Segunda
Addenda del “Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal”. Articulo 5° Las
partes acuerdan dejar sin efecto en los términos del articulo 75 inciso 3 de la Constitucion
Nacional, los articulos 2° y 3° de la ley N° 25.082. Articulo 6°: Las partes acuerdan modificar



en los términos del articulo 75 inc. 3 de la Constitucion Nacional el articulo 3° de la ley N°
25.413, el que quedara redactado de la siguiente manera “El setenta por ciento (70%) de este
impuesto ingresara al Tesoro Nacional y lo administrard el Poder Ejecutivo Nacional con
destino a la atencion de los gastos que ocasione la Emergencia Publica declarada en el articulo
1° de la ley N° 25.561”. Articulo 7°: Las partes se comprometen a sancionar un régimen integral
de coparticipacion federal de impuestos antes del 31 de diciembre de 2002 que, sobre la base de
lo establecido precedentemente, incorpore los siguientes componentes: a. La creacion de un
organismo fiscal federal, conforme a lo previsto en el inc. 2 del art. 75 de la Constitucion
Nacional. b. La constitucion de un Fondo Anticiclico Federal financiado con los recursos
coparticipables, a los fines de atemperar los efectos de los ciclos econémicos en la recaudacion.
c. Un régimen obligatorio de transferencia de la informacion fiscal de todos los niveles de
gobierno. d. Mecanismos de coordinacion del crédito publico y del endeudamiento de los
gobiernos provincial y de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires. e. Evaluaciéon de una
descentralizacion de funciones y servicios desde el ambito nacional al provincial. f. La
implementacion de la armonizaciéon y financiamiento de los regimenes provisionales
provinciales. g. La definicion de pautas que permitan alcanzar una simplificaciéon y
armonizacion del sistema impositivo de todos los niveles del gobierno. h. La coordinacion y
colaboracion reciproca de los organismos de recaudacion nacionales, provinciales, de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y de los municipios. i. Establecer indicadores de distribucion sobre
la recaudaciéon incremental, en base a competencias y funciones, que aumenten la
correspondencia y eficiencia fiscal. j. La descentralizacion de la recaudacion y la administracion
de tributos nacionales a las Provincias que asi lo soliciten, y sea aceptado por la Nacion”.

b.12. Ley 25.570 dispuso: “Articulo 1°.- Ratificase el “Acuerdo Nacion-Provincias sobre
Relacion Financiera y Bases de un Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos”
celebrado entre el Estado Nacional, los Estados Provinciales y la Ciudad Autéonoma de Buenos
Aires, en la Ciudad de Buenos Aires el 27 de febrero de 2002, que consta de trece (13) articulos,
cuya fotocopia autenticada como Anexo I forma parte de la presente ley. Articulo 2°.- Déjanse
sin efecto todas las garantias establecidas con anterioridad sobre los niveles a transferir por el
gobierno nacional correspondientes a los regimenes de distribucion de recursos nacionales
coparticipables comprendidos en los arts. 1°, 2° y 3° del “Acuerdo Nacion-Provincias sobre
Relacion Financiera y Bases de un Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos”.
Articulo 3°.- Déjanse sin efecto, en los términos de lo establecido en el art. 75 inc. 3, de la
Constitucion Nacional, los articulos sexto y noveno del “Compromiso Federal por el
Crecimiento y la Disciplina Fiscal” ratificado por ley N° 25.400, el art. 4° de dicha ley los arts.
2° y 3° de la ley N° 25.082. Articulo 4°.- El articulo 3° de la “Segunda Addenda del
Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal” ratificada por el art. 2° del
decreto N° 1584 de fecha 5 de diciembre de 2001, no serd de aplicacion a lo establecido en los
arts. 1°, 2° y 3° del “Acuerdo Nacion-Provincias sobre Relacion Financiera y Bases de un
Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos”. Articulo 5°.- Sustitiiyese, en el marco de lo
normado por el art. 75 inc. 3 de la Constitucion Nacional, el art. 3° de la ley N° 25.413, el que
quedara redactado de la siguiente manera: “Articulo 3°- El setenta por ciento (70%) de este
impuesto ingresara al Tesoro Nacional y lo administrard el Poder Ejecutivo Nacional con
destino a la atencion de los gastos que ocasione la emergencia publica declarada en el articulo 1°
de la ley N° 25.561”. Articulo 6°.- Derogase la ley N° 25.552. Articulo 7°.- Las disposiciones de
la presente ley seran de aplicacion a partir del primero de marzo de 2002” 7. La provincia de San
Luis no ha adherido a este Acuerdo.

b.13. Ley 26.078, sancionada el 22 de diciembre de 2005 y publicada en el Boletin Oficial
el 12 de enero de 2006 de Presupuesto General de la Nacion correspondiente al Ejercicio 2006.
Atento el vencimiento de los plazos arriba prorrogados, mediante la inclusion de un articulo en
esta norma se establecid: “Articulo 76.- Prorrogase durante la vigencia de los impuestos
respectivos, o hasta la sancion de la Ley de Coparticipacion Federal que establece el articulo 75
inciso 2 de la Constitucion Nacional, lo que ocurra primero, la distribucion del producido de los
tributos prevista en las leyes N** 24.977, 25.067 y sus modificatorias, Ley de Impuesto a las
Ganancias (t.0. 1997 y sus modificatorias), 24.130, 23.966 (t.0. 1997 y sus modificatorias),
24.464 -articulo 5°-, 24.699 y modificatorias, 25.226 y modificatorias y 25.239 -articulo 11-,



modificatoria de la ley N° 24.625, y prorréganse por cinco aifios los plazos establecidos en el
articulo 17 de la ley N° 25.239”.

c. Ademas del régimen general de la ley convenio 23.548, sus complementarias y
modificatorias, el sistema se completa con los denominados “regimenes especiales” de las leyes
convenio 23.966 sancionada el 1/8/91 y publicada en el Boletin Oficial el 20/8/91 con sus
respectivas complementarias y modificatorias, destinada sustancialmente al financiamiento
previsional, cuyo “Titulo Tercero” establece el “Impuesto sobre Combustibles Liquidos y el
Gas Natural”, distribuyéndose entre el Tesoro Nacional, las provincias y el Fondo Nacional de
la Vivienda a partir del 1/1/1996 un 29%, 29% y 42% respectivamente. A su vez, el porcentaje
destinado a las provincias se distribuye, conforme al articulo 20 de la siguiente manera: “a) El
sesenta por ciento (60%) por acreditacion a las cuentas de cada uno de los organismos de
vialidad de las provincias en funcion de los porcentuales de distribucion vigentes para la
coparticipacion vial que fije el Consejo Vial Federal, de acuerdo a la distribucion prevista en
el articulo 23 del decreto ley N° 505/58. b) El treinta por ciento (30%) se destinard a cada una
de las provincias en funcion de los porcentuales de distribucion vigentes al articulo 3°, inciso c¢)
y articulo 4° de la ley N° 23.548 con afectacion a obras de infraestructura de energia eléctrica
y/u obras publicas. c) El diez por ciento (10%) restante serd destinado al Fondo Especial de
Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI), que sera administrado por el Consejo Federal de la
Energia Eléctrica, dependiente de la Secretaria de Energia del Ministerio de Economia y
Obras y Servicios Publicos, y se aplicarda para lo establecido en el articulo 33 de la ley N°
15.336. El Consejo Federal distribuira los fondos en funcion a los indices repartidores vigentes
o0 a los que ese Consejo Federal determine en el futuro”.

Se trata de una ley convenio porque asi lo dispone su art. 22.

Finalmente, la ley 24.464 sancionada el 8 de marzo de 1995 y publicada en el Boletin
Oficial el 27 de marzo de 1995, que establece el Sistema Federal de la Vivienda es también una
ley convenio conforme con lo dispuesto por su art. 8°.

Debe tenerse en cuenta que, en todos los casos, ademas de la ley nacional ratificatoria de
los respectivos “acuerdos”, “pactos” y “compromisos” -tanto respecto del régimen general
como de los regimenes especiales- debe contarse con las respectivas normas de adhesion
provinciales -mediante el procedimiento que cada ordenamiento juridico local contemple- en
tanto la ley convenio s6lo puede ser modificada por acuerdo de partes, con todas las
consecuencias juridicas que la ausencia de ello puede acarrear.

Esta fria descripcion del llamado “laberinto de la coparticipacion” por el profesor Richard
Bird durante una visita a nuestro pais, pensamos que exhibe el verdadero orden de la realidad y
de las conductas en relacion con esta cuestion.

Al respecto -y sin que ello implique invadir el campo de los especialistas en finanzas
publicas conforme a la advertencia inicial- debe sefialarse sin embargo como cuestion
determinante a nuestro entender para la sancion de un nuevo régimen de coparticipacion federal
la referida al financiamiento -via impuestos coparticipables asignados especificamente- del
sistema previsional argentino. Todo el “laberinto de la coparticipacion” se explica por las
consecuencias de la reforma previsional que -mas alld de toda otra consideracion- desfinancio
fuertemente al Tesoro Nacional. Casi 55.000 millones de délares de la deuda publica al 2001 se
explican por esto y entre 1994 y 2007 las provincias han aportado -mediante los pactos fiscales
citados- casi el equivalente al total de su deuda publica ®. Esto significa que se han endeudado
para colaborar con el déficit previsional ya que no podian renunciar especialmente a la atencion
de la salud y la educacioén que -en la misma época- le fueron transferidos sin modificarse el
sistema de ejercicio del poder tributario entre ellas y el gobierno federal, como hemos visto.

Pensamos que este “laberinto” juridico se seguira prorrogando -incluso con la posibilidad
de un mayor deslizamiento francamente inconstitucional hacia el sistema de transferencias
condicionadas de recursos coparticipables- en tanto no se resuelvan al menos las siguientes
cuestiones:

a) Quién, como y con qué recursos atiende cada una de las competencias concurrentes no
tributarias que distribuye la Constitucion Nacional entre el gobierno federal, las provincias



(incluyendo a sus municipios) y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires

b) Quién, como y con qué recursos atiende el gasto previsional nacional.

b) Quién, como y con qué recursos atiende el servicio de la deuda externa e interna.

¢) Qué competencias asume la Ciudad de Buenos Aires y como coparticipa del régimen del
art. 75 inc. 2.

d) Como se evita la detraccion unilateral de la futura masa coparticipable (una vez
acordada), via el establecimiento de asignaciones especificas por parte del Congreso de la
Nacion.

Resuelto esto, se podra abordar otra cuestion decisiva, previa o al menos concomitante con
la discusion del régimen del régimen de coparticipacion federal: la reforma del sistema
tributario nacional, provincial y municipal.

Recién convenida esta reforma podra discutirse, con posibilidades de consenso, un nuevo
régimen de coparticipacion federal, puesto que mal podra debatirse la distribucion sin tener
claro qué se distribuye, lo que supone, a la vez, resolver como minimo las cuestiones apuntadas.

Entonces si podran considerarse aspectos sustantivos como la composiciéon de la masa
coparticipable; la distribucion primaria y secundaria; las garantias del régimen; la cuestion del
equilibrio regional; la participacion de los municipios en el régimen y, alin, como seria deseable,
un sistema federal de administracion tributaria que asegure la eficacia y eficiencia en la gestion
de los recursos.

Sobre cada uno de estos elementos caracterizantes de los regimenes de las leyes 20.221 y
23.548 no me extenderé -existiendo suficiente literatura explicativa al respecto- en razén de los
necesarios limites de este trabajo °. Pero dando por conocidos ellos, me permitiré algunas
reflexiones en particular:

a) La definicion de la “masa coparticipable” implica la decision de reglamentar o no el inc.
3 del art. 75 C.N. Este dice: “Corresponde al Congreso.... Establecer y modificar asignaciones
especificas de recursos coparticipables, por tiempo determinado, por ley especial aprobada por
mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada camara”. Si no se ponen limites
cualitativos y cuantitativos a esta atribucion ello entra en franca contradiccion con toda la
arquitectura que infra analizaremos establecida por el inc. 2 del mismo art. 75 °.

b) La definicion de la distribucion primaria resulta clave para el avance de los “acuerdos
previos” a que se refiere el art. 75 inc. 2 C.N.; pero ello estd en directa relacion con las
cuestiones previas arriba enumeradas.

¢) Por tltimo que, como expresaramos mas arriba, aun satisfechos estos supuestos previos
queda por verse si el sistema de coparticipacion -como sistema de coordinacion financiera- es
realmente compatible con el federalismo de la Constitucion. Si la respuesta por la afirmativa no
surge clara y expresa solo quedard una nueva reforma constitucional o la sancién de una ley
convenio que coordine integralmente el ejercicio del poder de imposicion entre todos los niveles
de gobierno de nuestra federacion.

Esta ha sido, sintéticamente, la historia de los intentos de coordinacién (concertacion)
tributaria y su evolucion desde 1853 hasta la fecha.

Estos, creemos, son también los pasos 16gicos a seguir para alcanzar un sistema equilibrado
de coparticipacion y cumplir el mandato constitucional.

V. El sistema de coparticipacion federal a partir de la reforma constitucional de 1994

Para lo que constituye la materia de este analisis juridico-institucional de la coordinacion
financiera, fiscal, tributaria e impositiva federal en nuestro pais, la Constitucién Nacional, a
partir de la reforma de Santa Fe - Parana de 1994 nos presenta el siguiente eje tematico:

1. Reconocimiento de la autonomia municipal dentro de nuestro régimen federal (art. 1°),
con el alcance y contenido que determinen las provincias, a través de sus constituciones
provinciales, en el orden institucional, politico, administrativo, econdmico y financiero (arts. 5°



y 123).

2. Reconocimiento de la Ciudad de Buenos Aires como un nuevo sujeto formal de la
organizacion del Estado federal (art. 129).

3. Admision de la region como creacion de las provincias para el desarrollo economico y
social (art. 124).

4. Reconocimiento del dominio originario de las provincias sobre los recursos naturales
en su territorio (art. 124).

5. Ratificacién del principio de legalidad en materia tributaria (art. 99 inc. 3).

6. Atribucion al gobierno federal de la facultad de aprobar tratados de integracion que
deleguen competencias y jurisdiccion a organizaciones supraestatales en condiciones de
reciprocidad e igualdad (art. 75 inc. 4).

7. Atribucion al Congreso de la Nacion de facultades para legislar en cuestiones que
afectan la materia tributaria:

1.1. De acuerdo con lo dispuesto en el art. 75 inc. 8 sancionar el Presupuesto General de la
Administracion Nacional.

1.2. Dictar la legislacion sustantiva o de fondo (art. 75 inc. 12).

1.3. Reglar el comercio interjurisdiccional (art. 75 inc. 13).

1.4. Promover el progreso del pais (art. 75 inc. 18). Lo que también resulta competencia de
las provincias a partir del nuevo art. 125.

1.5. Proveer al desarrollo humano y el crecimiento armonico de la Nacion, promoviendo
el equilibrio de provincias y regiones (art. 75 inc. 19).

1.6. Dictar la legislacion necesaria para el cumplimiento de los fines especificos de los
establecimientos de utilidad nacional (art. 75 inc. 30).

Distribucion de competencias en materia tributaria entre ¢l gobierno federal y los
gobiernos de provincias (arts. 4°, 9°, 10, 11, 12, 17, 20, 25, 75 incs. 1, 2 y 3) y la adopcioén del
régimen de coparticipacion como sistema constitucional de coordinacion (art. 75 incs. 2 'y 3).

Consideremos cada una de estas cuestiones en particular, asi como su interrelacion.

1. La reforma de 1994 reconocio (por la integracion de los arts. 5° y 123) el régimen
municipal como régimen municipal de autonomia que deben asegurar las provincias a sus
municipios, determinando que ella abarca los aspectos institucional, politico, administrativo,
econdmico y financiero.

Establecido ademds que el alcance y contenido de dicha autonomia seria reglado por las
constituciones provinciales.

Como lo anticiparamos, esto ya habia sido desarrollado por el ciclo constituyente provincial
entre 1985 y 1994.

Sobre esta cuestion nos extenderemos en un apartado especial mas adelante.

2. La reforma de 1994 ha incorporado formalmente a la Ciudad de Buenos Aires como
sujeto de las relaciones del régimen de nuestro Estado federal.

Goza de una autonomia de grado superior a la municipal (puesto que sélo resulta limitada
por la Constitucion Nacional), pero distinta a la de las provincias, en razon de la reserva de
competencias del gobierno federal en su territorio, mientras éste sea el de la Capital de la
Nacion.

En lo que a este analisis interesa en particular debemos sefialar que, como veremos luego,
el art. 75 inc. 2 incorpora a la ciudad de Buenos Aires formalmente como participe del régimen
de coparticipacion federal.

Esta es la diferencia sustantiva con el texto constitucional anterior que guardaba silencio al
respecto.

3. Por el art. 124 se establece que “las provincias podran crear regiones para el desarrollo
econdmico y social y establecer 6rganos para el cumplimiento de sus fines”.



Esto se relaciona con lo que venimos comentando en tanto que este reconocimiento
constitucional de la region, como dmbito formal de naturaleza interprovincial, complementa lo
dispuesto en el art. 75 incs. 2 y 19. En cuanto a la necesidad de promover un desarrollo
equilibrado del pais, particularmente a partir de las politicas fiscales, considerando todas sus
realidades territoriales.

4. El mismo art. 124 reconoce expresamente, ahora, lo que venia afianzandose en la
Constitucion material, el derecho judicial y aun la legislacion inferior, a saber: el dominio
originario de las provincias sobre los recursos naturales en su territorio.

Esta ratificacion formal de tal derecho de las provincias dota de mayor certidumbre al
gjercicio de sus competencias en materia tributaria, especialmente sobre actividades como las
del sector hidrocarburifero o de la hidroelectricidad o el turistico, respecto de los cuales se han
suscitado no pocos conflictos.

5. La reforma ha limitado absolutamente la facultad del Poder Ejecutivo Nacional para
dictar reglamentos de necesidad de urgencia en materia tributaria.

Ello inhibe toda recurrencia a dichos instrumentos no solo respecto de los particulares, sino
también en la relacion del gobierno federal con las provincias dentro del régimen de
coparticipacion que, expresamente se sefala, “no podra ser reglamentado” (art. 75 inc. 2).

6. Por el art. 75 inc. 24, la reforma ha introducido una cldusula destinada especialmente a
reglar las relaciones de la Nacion con los paises vecinos en el marco de los procesos de
integracion.

Por ella, se reconoce al gobierno federal la facultad de delegar competencias y jurisdiccion
en organizaciones supraestatales, en condiciones de reciprocidad e igualdad y siempre que ello
forme parte de un tratado de integracion aprobado por el Congreso de la Nacion. Esto
comprende la materia tributaria.

7. Al establecer las atribuciones del Congreso de la Nacion, en el art. 75, la reforma ha
mantenido alguna de las facultades legislativas del gobierno federal, con implicancias en la
materia tributaria, pero ha modificado otras.

“«

De acuerdo con lo dispuesto en el inc. 8 corresponde al Congreso: “Fijar anualmente,
conforme a las pautas establecidas en el tercer pdarrafo del inc. 2 de este articulo, el
presupuesto general de gastos y calculo de recursos de la Administracion Nacional, en base al
programa general de gobierno y al plan de inversiones publicas y aprobar o desechar la cuenta
de inversion”. Las “pautas” a que remite el texto son: “.. serd equitativa, solidaria y dard
prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional”. Esto confirma lo anticipado en cuanto a la
concordancia formal y dispositiva de nuestra Constitucion Nacional entre la sancion de la ley
convenio de coparticipacion federal y las de las leyes de presupuesto nacional consecuentes
como principales instrumentos constitucionales de asignacion de los recursos ptblicos dentro de
nuestra organizacion federal. Por esta razén hemos postulado en otro trabajo que el Senado de la
Nacion deberia, también, ser camara de origen para el tratamiento del proyecto de ley de
presupuesto de la Administracion Nacional. Ello se justifica ademas en que el esquema se
completa con la atribucion constitucional por la cual el mismo 6rgano es camara de origen para
“Proveer al crecimiento armonico de la Nacion y al poblamiento de su territorio; promover
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y
regiones” (inc. 19, segundo parrafo, del mismo art. 75).

Se han mantenido las de los incs. 12, 13 y 18 referidas respectivamente al dictado de la
legislacion de fondo; a la facultad de reglar el comercio internacional e interprovincial y a la
llamada “clausula del progreso” merced a la cual ha podido el gobierno federal establecer
exenciones de tributos locales a determinadas actividades con propdsito de interés nacional.

Quizas, en estos dos ultimos casos, hubiera sido conveniente recoger la evolucion de la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, que permite deslindar con precision
competencias federales y provinciales.

De todos modos, ésta parece suficientemente afianzada, como para garantizar el respeto a



ese deslinde.

Por ultimo, la reforma recoge la importante evolucion de la jurisprudencia de la Corte
Suprema en materia de facultades de las provincias en los establecimientos de utilidad nacional
ubicados dentro de su territorio.

Asi es como se ha modificado el antiguo art. 67 inc. 27, ahora 75 inc. 30, para eliminar la
facultad exclusiva de legislacion del gobierno federal en tales sitios.

Ahora, se determina que “Las autoridades provinciales y municipales conservaran los
poderes de policia e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto no inferfieran en el
cumplimiento de aquellos fines”.

8. Distribucion de competencias en materia tributaria entre el gobierno federal y los
gobiernos de provincia. Sistema de coparticipacion federal

En primer lugar, como hemos visto, si bien se mantiene la organizacion federal formal y la
distribucion de competencias entre dos niveles gubernamentales: el gobierno federal y los
gobiernos de provincia, se introduce el reconocimiento expreso de la autonomia municipal, con
lo cual se admite un tercer nivel de gobierno con las competencias que le reconozca la
respectiva Constitucién Provincial en materia institucional, politica, administrativa, econdmica
y, particularmente para lo que nos interesa aqui, en materia financiera.

Por otra parte, se han introducido modificaciones en el régimen de distribucion de
competencias tributarias entre el gobierno federal y los gobiernos de provincia.

Asi, el nuevo art. 75 (antes art. 67) dispone: “Corresponde al Congreso:... 2) Imponer
contribuciones indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones
directas, por tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion,
siempre que la defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las
contribuciones previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de las que tengan
asignacion especifica son coparticipables.

Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las provincias, instituira
regimenes de coparticipacion de estas contribuciones, garantizando la automaticidad en la
remision de los fondos.

La distribucion entre la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se
efectuard en relacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto; serd equitativa, solidaria y dard prioridad al logro
de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el
territorio nacional.

La ley convenio tendra como cédmara de origen el Senado y debera ser sancionada con la
mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, no podra ser modificada
unilateralmente ni reglamentada y sera aprobada por las provincias.

No habra transferencia de competencias, servicios o funciones sin la respectiva
reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando correspondiere y por la
provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires en su caso.

Un organismo fiscal federal tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la ejecucion de lo
establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que debera asegurar la representacion de
todas las provincias y la ciudad de Buenos Aires en su composicion.

3) Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipables, por tiempo
determinado por ley especial aprobada por la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros
de cada camara...

19) ... Proveer al crecimiento armoénico de la Nacion y al poblamiento de su territorio;
promover politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones. Para estas iniciativas el Senado serd Camara de origen...”.

Conforme con la nueva estructura normativa constitucional, tenemos que:

Se mantiene:



a) La configuracion del Tesoro Nacional en los términos dispuestos por los arts. 4°y 75 inc.
1 C.N..

b) La distincion entre contribuciones directas e indirectas.

¢) La competencia exclusiva del gobierno federal para imponer contribuciones indirectas
externas (derechos aduaneros), bajo el requisito de la uniformidad.

d) La competencia excepcional del gobierno federal para imponer contribuciones directas
con los mismos requisitos del texto anterior.

Se introduce:

a) Expresamente la competencia concurrente del gobierno federal para imponer
contribuciones indirectas internas, 1o que se encontraba implicito en el texto anterior segin
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia.

b) Imperativamente (segiin nuestra opinién) el sistema de coparticipacion, como
mecanismo de coordinacién financiera en materia de contribuciones indirectas internas, y
directas establecidas transitoriamente por el gobierno federal.

c) La competencia del gobierno federal para asignar especificamente, en forma fotal o
parcial, los recursos coparticipables, por tiempo determinado.

d) Los criterios de distribucion de los recursos coparticipables:

i) De correspondencia entre las competencias, servicios y

funciones y los recursos.

i1) De equidad, solidaridad y prioridad para el logro de un grado

equivalente de desarrollo en todo el territorio nacional.

e) El reconocimiento de la autonomia municipal, y la consecuente admisioén -en nuestra
opinion- de un poder tributario originario (también en nuestra opinion) de los municipios, con
los limites y alcances que determine cada constitucion provincial.

Como vemos, mas alla de la ratificacion expresa de las competencias del gobierno federal
para imponer contribuciones indirectas internas y del reconocimiento explicito de la autonomia
municipal, ambas cuestiones admitidas por el derecho judicial antes de 1994, la reforma
introduce dos cambios trascendentes desde la perspectiva del federalismo fiscal:

1) Adopta la coparticipacion como el mecanismo constitucional imperativo de coordinacion
en materia de contribuciones indirectas, y directas transitorias impuestas por el gobierno federal.
Este sistema de coordinacion, ademas, incorpora formalmente a la ciudad de Buenos Aires,
junto con las provincias. Sobre la cuestion de la “imperatividad” de la coparticipacion hay en la
doctrina opiniones encontradas. Algunos sostienen que los recursos son coparticipables pero no
necesariamente “coparticipados”; otros que los impuestos directos no deben coparticiparse ya
que por su propia naturaleza son excepcionales y ello contradice que se los transforme en
“coparticipables” puesto que -en principio- constituyen una fuente exclusiva de las provincias.
El debate esta abierto. Nuestra opinion la expresaremos enseguida.

ii) Crea una nueva fuente de recursos exclusiva del gobierno federal al permitirle establecer
asignaciones unilaterales, totales o parciales, de los recursos coparticipables, condicionadas por
un plazo y un destino especifico determinados por ley especial del Congreso de la Nacion,
aprobada por mayoria especial.

VI. Reflexiones finales y una propuesta a modo de conclusion

En primer lugar deberia admitirse que resulta evidente el esfuerzo de los convencionales
constituyentes del ‘94 por reflejar la evolucion de la constitucion material y el derecho judicial
en materia de coordinacion tributaria federal.

Sin embargo, la Constitucion establece un marco de reglas para la vida nacional, que no
sustituye a la vida misma.



En esta materia, la realidad se ha encargado de sefialarnoslo, aun antes de 1994. Asi hay
nuevos elementos que enriquecen o hacen mas complejo el debate en torno a un acuerdo fiscal
federal:

- Las consecuencias del modo en que se transfirieron a las provincias las competencias
absorbidas previamente por el gobierno federal en materia de salud y educacion, entre otras.

- La privatizacion de los servicios publicos y la evolucion del mantenimiento en tal
condicion.

- La cuestion de la deuda publica externa e interna.

- La cuestion del financiamiento previsional.

- El reconocimiento de dos nuevas jurisdicciones locales: la provincia de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur y la Ciudad de Buenos Aires.

Por otra parte, hay consenso en interpretar que la sociedad en su conjunto, demanda
respuestas en esta materia, a dos grandes interrogantes: ;Como se proveen mds y mejores bienes
y servicios publicos y con qué grado de presion tributaria? y jcomo se alcanza la “igualdad de
oportunidades” en todo el territorio nacional a que hace referencia el texto constitucional?

En definitiva, tanto por razones politicas como juridicas, o economico-financieras, plantear
hoy el debate en torno de la coordinacion tributaria en nuestro Estado federal, supone algo mas
que discutir un nuevo sistema de coparticipacion federal.

Supone admitir la propuesta constitucional del ‘94 de promover un federalismo cooperativo
y solidario, con garantia de equidad, antes que un mero aglomerado de localismos dispersos.

Supone admitir que el federalismo es expresion de las libertades locales, armonizadas en la
unidad del bien comun nacional.

Y supone también aceptar que estas libertades, como toda libertad, necesitan de los medios
y recursos para poderse ejercer.

Hablabamos mas arriba que constituye un derecho y un deber del especialista efectuar un
analisis critico pero también efectuarlo con espiritu propositivo. No es mas que la obligacion de
la Universidad en orden a aportar ideas y propuestas al debate de los grandes temas nacionales.

Ideas que podran ser aceptadas o rechazadas pero constituiran siempre el aporte sin el cual
dicha institucion queda trunca en el cumplimiento de sus propositos y fines.

En esta perspectiva es que hemos analizado el sistema de coparticipacion federal en el
marco de nuestra organizacion constitucional.

Y también en esta perspectiva es que efectuaremos dos aportes propositivos al debate sobre
la cuestion, partiendo de muchas de las observaciones y opiniones que hemos desarrollado a lo
largo de este trabajo.

El primero trata de realizar un inventario de los puntos sobre los cuales debiera, como
minimo, establecerse el o los acuerdos previos a que se refiere la Constitucion.

El segundo consiste en algo asi como una clausula para el ejercicio de las competencias
concurrentes entre el gobierno federal y las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
como marco imprescindible -a nuestro entender- para la posterior discusion de los aspectos
caracteristicos del sistema de coparticipacion federal. Como ha sefialado Orlando Braceli, es
muy dificil discutir este tema sin discutir y resolver “qué hace” el Estado a cada nivel de
gobierno para la provision de los bienes publicos.

Cuestiones fundamentales a coordinar por los acuerdos previos a la sancién y aprobacion
de una nueva ley convenio de coparticipacion federal

Entendemos que debe apuntarse a la creacion de un verdadero Sistema Federal de
Coordinacion, Armonizacion y Distribucion Financiera y Fiscal "' mediante la sancion y
aprobacion de la ley convenio a que hace referencia el art. 75 inc. 2, segundo parrafo, C.N., con
los siguientes fines:



1. Coordinar todo cuanto hace al ejercicio de las competencias, servicios y funciones que,
de conformidad con la Constitucion Nacional y los acuerdos interjurisdiccionales que se
celebren en su consecuencia, correspondan al gobierno federal, las provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires.

2. Coordinar la correspondencia entre las competencias, servicios y funciones con los
recursos totales de las respectivas jurisdicciones.

3. Coordinar la politica y administracion tributaria de los tres niveles de gobierno,
armonizando el ejercicio de las competencias en esta materia en el marco del respeto irrestricto
a la distribucion de fuentes establecida en la Constitucion Nacional, mas la indispensable
adecuacion a los principios de unicidad del contribuyente ', simplicidad de los instrumentos y
coparticipacion federal y provincial que se establezca con criterio de equidad y solidaridad
regional y provincial. A tales efectos, coordinar las acciones necesarias para organizar la
administracion tributaria de los recursos que se incluyan en los regimenes de coparticipacion
federal con participacion de todos los niveles de gobierno.

4. Coordinar los niveles de inversion y gasto publico en relacion con las respectivas
competencias, servicios y funciones.

5. Coordinar las acciones que propendan a la armonizacién en la elaboracion y sanciéon de
los presupuestos en los tres niveles de gobierno del Estado federal, incluyendo a los municipios
en conformidad con lo que dispongan los respectivos ordenamientos constitucionales
provinciales. Todo ello a fin de asegurar la mayor productividad de la inversion y el gasto
publico.

6. Coordinar el ejercicio de las competencias en materia de crédito publico por parte de
todos los niveles de gobierno en orden a preservar el crédito de la Nacion en su conjunto.

7. Coordinar la politica financiera y fiscal de todos los niveles de gobierno en orden a la
promocion de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades
en todo el territorio nacional.

8. Coordinar las acciones necesarias para el fortalecimiento de los procesos de creacion de
regiones decididas por las provincias en los términos del art. 124 C.N., asi como cuando las
provincias lo requieran para fortalecer dentro de sus territorios los procesos de relaciones
intermunicipales para el desarrollo de microrregiones.

9. Determinar por consenso las reformas que exigiere, en el futuro, el sistema de
coparticipacion federal cuyas bases se acuerden.

10. Constituir el foro institucional natural para todo cuanto hace a la consolidacion de un
federalismo de concertacion en materia econémica, financiera y fiscal.

Distribucion de competencias, en el orden constitucional formal y material, entre el
gobierno federal y las provincias y éstas con sus municipios. Acuerdo para el ejercicio de
las competencias concurrentes. Correccion de las deformaciones que han debilitado a
nuestro Estado federal en esta materia; el nuevo escenario a partir de la reforma
constitucional de 1994

Hemos sostenido que la descentralizacion en un Estado federal no puede constituir sino la
devolucion de competencias que corresponden constitucionalmente a las provincias y
municipios, y que habian sido absorbidas ilegitimamente por el gobierno federal, o bien la
delegacion de aquellas que le corresponden a este ultimo.

Como también ensefia Orlando Braceli, a quien seguimos en esta introduccion del tema, en
la actualidad discutir las transformaciones del Estado -a cualquier nivel-, supone responder a
tres preguntas claves que implican una concepcion de él: ;Qué actividades debe realizar?;
;Quién decidira respecto de ellas y en orden a su ejecucion?, y ;Donde se las va a
desarrollar?

A ello se debe agregar que, por existir tres niveles de gobierno, y un cuarto, la region que si



bien no constituye un nuevo nivel de gobierno, representa un ambito institucionalizado de
relacion interjurisdiccional; la coordinacion entre ellos resulta esencial para que pueda aspirarse
a un razonable nivel de éxito en las transformaciones propuestas. Particularmente dado el alto
grado de interrelacion entre las competencias de los distintos niveles lo que nos lleva, asimismo,
al tema de la descentralizacion y la integracion de las acciones de gobierno, al que nos hemos
referido anteriormente.

Al respecto, toda reforma con caracteristicas tales como las que aqui se plantean, exige una
clara distribucion de competencias entre ambos niveles de gobierno, lo que permitira contestar
racionalmente la primera de las tres preguntas planteadas.

Desde el enfoque juridico, esta determinacion acerca de las actividades, que en general se
deciden mantener como incumbencia total o parcial del Estado y luego, en particular, se
expresan como de rango federal, provincial o municipal, normalmente se encuentra en la propia
Constitucion Nacional y en las constituciones provinciales. Sin embargo en el orden de la
realidad ello a veces no manifiesta una coincidencia exacta.

Por lo tanto, la primera cuestion a resolver tiene que ver con el ejercicio efectivo de sus
competencias constitucionales concurrentes entre los tres niveles de gobierno.

Esto resulta esencial también para producir la mas importante de las reformas, a saber,
aquella que transforma el proceso de decisiones de gobierno y asegura su eficaz y eficiente
ejecucion.

Visto esto mismo en el orden de la coordinacion financiera en general y tributaria en
particular, resulta que todo lo expuesto constituye el presupuesto indispensable para determinar
qué recursos se reconocen a cada nivel; como se administran éstos y como se asignan a la
satisfaccion de las necesidades definidas como de competencia federal, provincial o municipal.

En definitiva, estamos hablando de modificar el proceso de toma y ejecucion de decisiones
de gobierno, a fin de asignar los recursos a la satisfaccion de las necesidades (expresadas por un
correcto sistema de informacion de base territorial), coordinando el ejercicio de las
competencias concurrentes propias de cada nivel dentro del Estado federal en el marco estricto
de nuestra organizacion constitucional federal.

Y esto nos lleva de nuevo a la estrecha relacion -reconocida ahora formalmente por la
Constitucion Nacional (incs. 2 y 8 del art. 75 C.N.)- de la ley convenio de coparticipacion
federal y el sistema de regimenes que ella regule, con el Presupuesto General de la Nacion.

Si adoptaramos el esquema clasico expuesto por el consenso académico de los especialistas
en finanzas publicas para distinguir las funciones de gobierno en la perspectiva fiscal,
podriamos concluir con la mayor parte de la doctrina en que el gobierno federal deberia asumir
la politica exterior y la defensa nacional, asi como las funciones de prestacion de servicios
indivisibles, distribuciéon de la renta, estabilizaciéon econdémica y promocion del desarrollo
equilibrado, siempre que ello beneficie al conjunto de todos los habitantes del pais, mientras que
las provincias y los municipios deben asumirlas en aquellos casos cuyo beneficio se limite a su
propio ambito territorial extensivo al marco regional. Particularmente en el suministro de bienes
y servicios publicos divisibles.

Si analizamos ahora la distribucion de competencias de la Constitucion Nacional de
1853/60, observaremos que este enfoque encuadra perfectamente con su arquitectura.

El gobierno federal tiene a su cargo la politica exterior, la defensa, la paz interior, la
politica monetaria, el crédito externo, el comercio interjurisdiccional, garantizar la proteccion
integral de la familia y la seguridad social. Tiene ademas la competencia genérica vy,
entendemos, subsidiaria respecto de las provincias y municipios, en todo “lo conducente a la
prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las provincias, y al progreso de la
ilustracion, ... al desarrollo humano, al progreso economico con justicia social, a la
productividad de la economia nacional, a la generacion de empleo, a la formacion profesional
de los trabajadores, a la defensa del valor de la moneda, a la investigacion y desarrollo
cientifico y tecnologico... al crecimiento armonico de la Nacion y al poblamiento de su
territorio...” . Tiene también la competencia de sancionar las leyes de organizacion y de base de
la educacion que aseguren su caracter comun.



Para todo ello, ejerce con exclusividad la facultad de dictar la legislacion de fondo y
dispone de los ingresos fiscales provenientes del comercio exterior, de las rentas de su
patrimonio, y de las contribuciones que establezca conforme con lo establecido en la misma
Constitucion Nacional.

Las provincias, y sus municipios dentro del juego de las autonomias locales, se reservan
todas las demas competencias para proveer los bienes y servicios publicos esenciales que
demandan las respectivas comunidades en su jurisdiccion territorial, y para concurrir con el
gobierno federal a fin de colaborar en el ejercicio de las funciones propias de éste.
Particularmente tienen la competencia de asegurar el régimen municipal, la educacion primaria
y la administracion de justicia, y promover el desarrollo integral de sus respectivas
comunidades.

Para ello disponen de los recursos provenientes de las contribuciones directas e indirectas
sobre las personas, cosas y actividades sujetas a su jurisdiccion, y de la renta de su patrimonio.

Este enfoque técnico-constitucional privilegia la eficacia sobre la eficiencia. Busca ordenar
los medios al fin.

Si la finalidad de la organizacion nacional fue preservar la unidad en la diversidad, a través
de la forma de Estado federal, éste es el fin a tutelar.

En cambio, si solo importa el eficiente suministro de bienes y servicios publicos que la
comunidad, en abstracto considerada, demanda, da lo mismo adoptar la forma de Estado
unitaria o federal. Sélo interesa una correcta aplicacion de las técnicas correspondientes a la
descentralizacion administrativa.

Considerado lo anterior, cabe sefialar que la evolucion de la Constitucion material ha sido
negativa para la consolidacion del Estado federal de la Constitucion Nacional de 1853/60, en
materia de distribucidon de competencias entre el gobierno federal y los gobiernos de provincia.

Frente a ello, desde principios de la década del ‘80 se observa una tendencia a la
refederalizacion del pais que no se ha terminado de concretar adecuadamente. Queda
especialmente por delante una definicién que hace a la estructura y dindmica del Estado federal:
en materia de competencias concurrentes, especialmente, las referidas a la salud, la educacion,
la promocién econdémica y social, la proteccion del medio ambiente y la seguridad, todavia hay
una excesiva superposicion antes que coordinacion entre los tres niveles de gobierno, siendo
casi inexistente la coordinacion regional o microrregional.

Solamente a partir de un reordenamiento -conforme al orden juridico constitucional- de las
competencias a todos los niveles es posible debatir seriamente la distribucion de las fuentes
tributarias, la reforma integral en la materia y el llamado sistema de coparticipacidon que,
ademas, se encuentra directamente vinculado con la necesidad de promover y alcanzar un
desarrollo de provincias y regiones con equidad, como lo establece el art. 75 incs. 2 y 19 C.N..
Por otra parte, antes de poder acordar un nuevo sistema de distribucion de recursos
coparticipables o ley convenio de coparticipacion, debe resolverse como se financia el sistema
previsional nacional. De lo contrario no abandonaremos el “laberinto de la coparticipacién” en
el que nos encontramos desde 1992, y por el cual cada vez que ha hecho falta atender con mas
recursos su déficit se ha echado mano constitucional o inconstitucionalmente a los recursos
coparticipables.

Proponemos en este marco, a modo de clausula para el ejercicio federal coordinado de las
competencias servicios y funciones gubernamentales, la siguiente: “A los fines de lo establecido
por el art. 75 inc. 2, tercer parrafo, de la Constitucion Nacional, se entiende que el gobierno
federal tiene a su cargo la politica exterior, la defensa, la paz interior, la politica monetaria, el
crédito externo, el comercio interjurisdiccional y la seguridad social. Tiene ademds la
competencia subsidiaria respecto de las provincias, a fin de ‘garantizar la proteccion integral
de la familia’ y concurrente en todo ‘lo conducente a la prosperidad del pais, al adelanto y
bienestar de todas las provincias, y al progreso de la ilustracion, ... al desarrollo humano, al
progreso economico con justicia social, a la productividad de la economia nacional, a la
generacion de empleo, a la formacion profesional de los trabajadores... a la investigacion y
desarrollo cientifico y tecnologico... al crecimiento armonico de la Nacion y al poblamiento de



su territorio...” . Tiene también la competencia de sancionar las ‘leyes de organizacion y de
base de la educacion que aseguren su cardcter comun’.

Para todo ello, ejerce con exclusividad la facultad de dictar la legislacion de fondo y
dispone de los ingresos fiscales provenientes del comercio exterior, de las rentas de su
patrimonio y de las contribuciones que establezca conforme a lo determinado en la misma
Constitucion Nacional. Ademas dispone de los porcentajes en la distribucion del régimen
general de coparticipacion federal que se acuerda por el presente y las asignaciones especificas
de recursos coparticipables que se establezcan o modifiquen de conformidad a lo que manda el
art. 75 inc. 3 de la Constitucion Nacional.

Las provincias se reservan todas las demas competencias para proveer los bienes y
servicios publicos esenciales que demandan las respectivas comunidades en su jurisdiccion
territorial, y para concurrir con el gobierno federal a fin de colaborar en el ejercicio de las
funciones propias de éste. Particularmente tienen la competencia de asegurar el régimen
municipal, la educacion primaria y la administracion de justicia, y promover el desarrollo
integral de sus respectivas comunidades. Se acuerda ademas que, en materia de educacion
primaria, secundaria y terciaria no universitaria; atencién de la salud en todos los niveles de
complejidad; asistencia social integral y promocion del empleo y acceso a una vivienda digna,
las competencias servicios y funciones corresponden a las provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires de modo ordinario y permanente, correspondiendo a la Nacion atender las
demandas derivadas de emergencias nacionales o regionales en circunstancias extraordinarias
que asi lo exijan.

Para todo lo anterior, las provincias y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires disponen de
los recursos provenientes de las contribuciones directas e indirectas sobre las personas, cosas y
actividades sujetas a su jurisdiccion, y de la renta de su patrimonio, asi como de los porcentajes
en la distribucion del régimen general de coparticipacion federal que se acuerda por el presente
y los que se le determinen en los regimenes especiales de recursos afectados especificamente en
forma permanente o que resulten de asignaciones especificas de recursos coparticipables y/o
subsidios del Tesoro de la Nacion, establecidos y/o acordados por el Congreso de la Nacion en
los términos de los incs. 3 y 9, respectivamente, del art. 75 de la Constitucion Nacional.

Todo lo acordado en este punto debe entenderse también como acuerdo interjurisdiccional
para el ejercicio de competencias o poderes concurrentes. Para ello se considera como pauta
fundamental lo establecido por el art. 121 de la Constitucion Nacional y la aceptacion del
principio de subsidiariedad como criterio para el ejercicio efectivo de las competencias dentro
de nuestro Estado federal, en todo aquello que no contradiga expresas disposiciones
constitucionales”.

NOTAS
" Profesor de Derecho Constitucional en grado y posgrado de la Facultad de Derecho, Pontificia Universidad
Catolica Argentina.

" En la causa “El Condor Empresa de Transportes S.A. v. Provincia de Buenos Aires”; Fallos 324:4226 del 7
de diciembre 2001, ha dicho la Corte Suprema de Justicia de la Nacion que: “9... asume tal calidad la eventual
violacion, por parte de una provincia, del compromiso de abstenerse de ejercer la funcion legislativa en facultades
impositivas propias, aunque esa transgresion pueda también exteriorizarse como un conflicto entre dos leyes
locales”. En efecto, la Constitucion Nacional establece la imperativa vigencia del esquema de distribucion de
impuestos previsto en la ley convenio, sancionada por el Estado Nacional y aprobada por las provincias, la que “no
podra ser modificada unilateralmente ni reglamentada”, de modo que una hipotética transgresion a la ley local de
adhesion -y, por ende, a dicha norma federal-, se proyecta como una afectacion de las nuevas clausulas
constitucionales, sin que en ello incida el cardcter local de la norma mediante la cual pudiera efectivizarse la
alteracion del sistema vigente en el orden nacional”. Comentando este fallo sefiala Rodolfo Spisso que “La extensa
regulacion que el art. 75 incs. 2y 3 C.N. hace del sistema de coparticipacion tributaria que se refiere a la formacion
de la voluntad contractual, a la distribucion de los fondos coparticipados..., ha omitido consignar el compromiso
por parte de las provincias de abstenerse en forma parcial de ejercer su potestad tributaria, lo que hace a la
esencia del sistema conforme las distintas leyes que se han venido dictando desde la sancion de la ley 12.139 de
Unificacion de Impuestos Internos al Consumo. Al mencionar la eventual violacion a esa abstencion que no viene
impuesta por la Constitucion en forma expresa, sino por la ley federal que instituye el sistema y por las leyes locales
de adhesion como un supuesto que se proyecta como una afectacion al sistema, el tribunal cimero estd
reconociendo que la inhibicion por parte de los gobiernos locales de ejercer la potestad tributaria respecto de



tributos andlogos a los nacionales coparticipados hace a la esencia del régimen, y suscita cuestion constitucional,
aunque el compromiso venga instituido en la ley y no en el texto de la Ley Fundamenta” (Rodolfo Srisso, Lexis
Nexis N° 20023633 del 7 de agosto 2004).

2 Albert pE Rovira 1 MoLa en La coordinacion financiera estatal, autonomica y local, Barcelona, Escola
d’ Administracion Publica de Catalunya, 1984.

3 Catalina Garcia VizcaiNo, Los tributos frente al federalismo, Buenos Aires, Depalma, 1975.

4 Causa: “Sociedad Andénima Mataldi, Simo6n Limitada ¢/ Provincia de Buenos Aires”, 28 de setiembre 1927;
Fallos 149:260: “... Que los antecedentes de doctrina y jurisprudencia sobre la cuestién propuesta deciden que, en
general, los atributos indirectos al consumo interno, o sean los impuestos aludidos, pueden ser constitucionalmente
establecidos por la Nacién y por las provincias, en ejercicio de facultades concurrentes y sin obice alguno
determinado por incompatibilidades de orden institucional. El poder impositivo del gobierno central a este respecto,
asi como la potestad concurrente de los estados para establecer los mismos gravamenes sobre la misma materia
imponible se ha derivado de la inteligencia atribuida a la clausula del art. 4° C.N..., interpretindose por
consideraciones de orden juridico y fundamentos de cardcter economico, que si bien dicha cldusula no encierra
una delegacion de poder expreso a favor de la Nacion contiene la facultad implicita de crear y percibir los
referidos impuestos federales al consumo (Fallos 121:264), los que tiene ya, sobre la sancion legal, la consagracion
de los hechos en el largo periodo de su funcionamiento, en el que se han seguido como renta fiscal, el constante
progreso del pais en los diversos ordenes de su actividad economica y constituyen en la actualidad una fuente de
recursos de que a la Nacion acaso no le fuera dado prescindir sin afectar fundamentalmente su situacion
financiera.

Que la facultad constitucional de la Nacion relativa a estos impuestos, sea cual fuere la amplitud que se le
asigne, no tiene sin embargo, los caracteres de exclusividad con que se le han acordado otros, tales como los
referentes a la organizacion tributaria aduanera, derechos de importacion y de exportacion, renta de Correos, etc.,
con relacion a los cuales existe la delegacion expresa de poderes que no comprende el gravamen de los consumos
internos, debiendo deducirse, en consecuencia, que las provincias conservan al respecto virtuales facultades
impositivas y pueden ejercitarlas en concurrencia con las de la Nacion, dentro del alcance y con las limitaciones
determinadas por la Ley Fundamental... Antonio Bermejo - José Figueroa Alcorta - Roberto Repetto - Ricardo
Guido Lavalle” (la negrita nos corresponde).

5 Dino Jarach, Segundo V. Linares Quintana, German Bidart Campos. En favor de su constitucionalidad:
Carlos Maria Giuliani Fonrouge, Horacio A. Garcia Belsunce. Ver: José O. Casas, “El federalismo fiscal, evolucion
histérica”, en El federalismo fiscal a partir de la reforma constitucional, Buenos Aires, Criterios Tributarios, 1995.

¢ Asi, la ley convenio 20.221 establece: “Art. 3°.- La distribucion entre las provincias adheridas del monto que
resulte por aplicacion del articulo 2°, inciso b) se efectuara de acuerdo con el siguiente criterio: a) Directamente
proporcional a la poblacion, sesenta y cinco por ciento (65%); b) En proporcion per cépita a la brecha de desarrollo
entre cada provincia y el drea mas desarrollada del pais, siempre que la provincia no pertenezca a dicha area,
veinticinco por ciento (25%); y ¢) A las provincias que no tengan densidad de poblacion superior al promedio del
conjunto de provincias, y en proporcion a la diferencia entre la densidad de poblacion de cada provincia y dicho
promedio, diez por ciento (10%). Art. 4°.- A los efectos de la aplicacion del inciso b) del articulo 3°, se entiende como
brecha de desarrollo de cada provincia a la diferencia porcentual entre su nivel de desarrollo y el correspondiente al
area que comprende a la Capital Federal y a la provincia de Buenos Aires. Para la determinacion del nivel de
desarrollo de cada provincia, se aplicara el promedio aritmético simple de los siguientes indices: a) Calidad de la
vivienda, segiin surja del ultimo Censo Nacional de Viviendas; b) Grado de educacion de los recursos humanos,
segun surja del ultimo Censo Nacional de Poblacién; y ¢) Automoviles por habitante, correspondientes al afio del
ultimo Censo Nacional de Poblacion”.

7 Para una correcta interpretacion del alcance de este Acuerdo, ratificado por los fiscos contratantes, conviene
atender el Fallo C.S.J.N. del 20 de diciembre de 2005, “Provincia de Salta ¢/ Estado Nacional”.

8 Fuente: propia en base a informacion del Ministerio de Economia de la Naciéon y de los gobiernos
provinciales.

° Particularmente acaba de publicarse un articulo sumamente didactico de Mariano D. Pandelo en “Periddico
Economico Tributario”, ano XIV, N° 388, del 12 de febrero de 2008. También se puede consultar el sitio web de la
Comision Federal de Impuestos www.cfi.gov.ar.

' Ver Rodolfo Srisso, “La desnaturalizacion del sistema de coparticipacion tributaria federal, instrumento de
destruccion de la Republica Federal”, E.D., Suplemento de Derecho Tributario, N° 11849, afio XLV, Buenos Aires,
26 de setiembre de 2007.

! Propuesta efectuada en el marco de la participacion en la redaccion del Anteproyecto “Sistema Bésico de

Concertacion para la Coordinacién, Armonizacion y Distribucion Financiera y Fiscal”, Programa Argentino de
Desarrollo, Senado de la Nacion, vol. I, diciembre de 2001.

2 Principio desarrollado especialmente por el Dr. Anibal Oscar Bertea, asesor juridico de la Comision Federal de Impuestos.



LA RUPTURA DEL PACTO FEDERAL EN LO FISCAL

por GuiLLERMO BARRERA BUTELER *

SUMARIO: 1. Federalismo y pacto. 2. Los aspectos fiscales en el pacto. 3. El pacto originario y su contexto. 4. El
cambio del contexto y la reformulacion del pacto en el siglo XX. 5. El nuevo contexto del siglo XXI. 6. La ruptura
del pacto.

1. Federalismo y pacto

Si concebimos al federalismo, no s6lo como una técnica de descentralizacion del poder
sino, antes y prioritariamente como un modo de vivir en comtn entre comunidades ', es decir
como una forma de relacionarse entre si un conjunto de grupos humanos, necesariamente
habremos de llegar a la conclusion de que el federalismo se basa en un pacto. Es més, la misma
palabra “federal” trae consigo la idea de acuerdo o concertacion de voluntades, ya que proviene
de la palabra latina foedus-foederis, que significa alianza.

No hay federalismo sin un pactum foederis que le sirva de base, aun cuando éste no
aparezca formulado de manera solemne y formal como un acto multilateral, tal como ocurre
habitualmente en la forma federativa denominada Estado federal, que en general prefieren
formalizar su acto fundacional bajo la forma de una constitucion-ley, que formalmente asume la
apariencia de un acto unilateral emanado de una Unica voluntad nacional. Es lo que ocurre con
nuestra Constitucion Nacional que, segin su Preambulo es sancionada por los representantes
“del pueblo de la Nacion Argentina”, pero no puede ocultar su naturaleza de pacto cuando; a
renglén seguido, reconoce que asi se procede “en cumplimiento de pactos preexistentes”.
Ocurre que “en el Estado federal, la Constitucion escrita es la encarnacion del convenio” .

Desde tales reflexiones cobran pleno sentido las palabras de Pi y Margall cuando decia que
“fuera del pacto se puede ser descentralizador, no federal”*.

2. Los aspectos fiscales en el pacto

En ese pacto, las distintas comunidades federadas acuerdan los diversos aspectos que hacen
a la vida en comun, y uno de esos aspectos que, no por instrumental deja de ser determinante en
la relacion federal, como en cualquier tipo de relacion humana, es el de la distribucion de los
recursos y los gastos. Por eso podemos hablar de un pacto federal fiscal, no haciendo referencia
a los acuerdos interjurisdiccionales que se celebraron entre el gobierno federal y las provincias
en 1992 y 1993 4, sino al acuerdo basico y fundamental que rige las relaciones fiscales entre los
distintos sujetos federales que, en principio y desde un punto de vista juridico formal, estuvo
expresado en la Constitucion Nacional de 1853 y no deberia haberse modificado sino mediante
el procedimiento establecido por el art. 30 para la reforma constitucional pero que, como bien
sabemos, fue reformulado a lo largo de la vida institucional de nuestro pais recurriendo a las
formas juridicas mas variadas que produjeron verdaderas mutaciones constitucionales sin
reforma (decisiones unilaterales del gobierno federal asentidas tacitamente por las provincias,
leyes convenio, acuerdos interjurisdiccionales formales) y, en algunos casos, reformas
constitucionales °.

La cuestion fiscal, es decir la distribucion de los recursos y los gastos entre los diversos
sujetos federales, ha sido histéricamente una cuestion particularmente conflictiva en la relacion
federal argentina, incluso desde antes de la Constitucion de 1853. Bien conocemos hasta qué
punto el manejo de la Aduana y sus recursos tuvo un peso determinante en el proceso historico
previo y posterior a 1853; coémo incidid en la secesion de Buenos Aires y provocod



enfrentamientos armados entre la Confederacion y esa provincia que culminaron con el triunfo
militar de la primera y consecuente incorporacion de la segunda, aunque reservandose el
derecho de revisar la Constitucion, como era logico si entendemos que ésta es la expresion del
pactum foederis.

Por eso es acertado concluir con Bidart Campos que recién en 1860 se cierra el ciclo
constituyente que se abre en 1853, porque es recién alli que el pacto obtiene en consentimiento
de todos los sujetos federales.

3. El pacto originario y su contexto

Las bases fundamentales del pacto 1853/1860 en materia fiscal eran las siguientes:

1°) La fuente de ingresos fiscales mas importante dentro del contexto existente y que se
avizoraba conforme al proyecto de pais que se ponia en marcha eran los impuestos aduaneros o
externos y éstos pasaban a manos de la Confederacion, es decir del conjunto de las provincias.

2°) Las provincias retenian para si la facultad de crear y percibir por su cuenta los
impuestos internos.

3°) Como valvulas para flexibilizar excepcionalmente la rigidez del sistema de separacion
de fuentes fiscales y por aplicacion del principio de solidaridad federal, se previd para el caso de
que una provincia atravesare una situacion de emergencia, los aportes del Tesoro Nacional vy,
para el caso en que la situacion de emergencia afectare a la Confederacion, la atribucion
excepcional y por tiempo limitado del Congreso federal de crear impuestos internos directos.

Este acuerdo aparecia razonable y viable para regir por un largo tiempo los aspectos
fiscales de la relacion federal, maxime con los mecanismos de flexibilizacidon mencionados,
dentro del contexto que surgia, por una parte, del modelo de pais agroexportador con un
mercado interno pequefio, ya que ello hacia que el comercio exterior tuviera una fuerte
incidencia en la riqueza nacional y, por tanto, hacia que los impuestos externos asignados a la
Confederacion, aparecieran como una fuente de ingresos mas que suficiente para atender con
holgura las responsabilidades del gobierno central. Por otra parte, la conclusion anterior se
confirma atn mas si tenemos en cuenta que se habia organizado constitucionalmente un Estado
basado en el principio de subsidiariedad federal, en virtud del cual las funciones de este nivel de
gobierno habian sido concebidas como limitadas, acotadas y excepcionales.

4. El cambio del contexto y la reformulacion del pacto en el siglo XX

Sin embargo, dicho contexto fue distorsiondndose entre fines del siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX en virtud de una serie de factores, de entre los cuales considero importante
destacar tres:

1) Por una parte, parece claro que a partir de 1860 la fuerza centralizadora y
desfederalizante que hasta entonces estuvo encarnada en Buenos Aires, paso a encarnarse en el
gobierno central °, institucion que habian creado las provincias imaginandolo un instrumento
suyo pero que, por razones cuyo analisis excede este trabajo, escapé a su control. Adviértase
que sugestivamente, a partir de la reforma de 1860 este gobierno central, que antes se llamaba
“Confederacion”, pasé a llamarse “Nacion” 7.

De tal manera, cada vez que la Nacidn necesitd incrementar sus ingresos en razon de una
crisis econdémica, eché mano a recursos que segun el pacto originario eran provinciales, pero no
lo hizo utilizando como estaban previstos los mecanismos de flexibilizacion del sistema de
separacion de fuentes, sino de manera tal que se apropi6 de ellos definitivamente.

Asi, frente a la crisis de 1890, la Nacion impuso una interpretacion distorsionada de la
Constitucion Nacional, que violenta la regla del art. 121 C.N., atribuyendo caracter concurrente
a los impuestos indirectos internos cuando el Congreso Nacional cred en 1894 un impuesto al



consumo, argumentando el ministro de Hacienda que esa atribucion estaba implicita en la
mencion genérica del art. 4° C.N. a “las demdas contribuciones que equitativa y
proporcionalmente a la poblacion imponga el Congreso general” mediante el dictado de la ley
de impuestos internos.

Mas adelante, frente a la crisis mundial de 1930, la Nacidén hace uso de la facultad
excepcional de crear impuestos internos directos al crear en 1932 el impuesto a los réditos, pero
la violaciéon de la Constitucidon se pone de manifiesto con el solo hecho de observar que el
caracter excepcional y la vigencia “por tiempo determinado” de ese impuesto transitorio se
prolonga hasta nuestros dias en virtud de sucesivas prorrogas del plazo legal, con lo que nuestro
pais lleva ya setenta y cinco afios de “vigencia transitoria” de un régimen de distribucion de
ingresos fiscales excepcional y previsto para una emergencia determinada.

2) No es un dato menor que a lo largo del siglo XX, el modelo de pais agroexportador fue
siendo reemplazado por otro en el que el mercado interno asumia un rol preponderante, lo que
trajo como consecuencia una disminucion relativa de los ingresos aduaneros como fuente de
ingresos publicos. Esta circunstancia importdé una alteracion del contexto que sirvid de
fundamento al pacto originario y de alguna manera explica la alteracion de sus bases. Aclaro
que la explica, pero no la justifica y mucho menos justifica los métodos aplicados para lograrla,
esto es como imposicion unilateral violatoria de la Constitucion y sin el concurso de la voluntad
de las provincias, aunque ésta haya venido luego ratificando los “hechos consumados”,
mediante las leyes convenio de coparticipacion.

3) Finalmente, creo importante sefialar que en este periodo también puede observarse como
el principio de subsidiariedad federal fue desplazado por la arrolladora fuerza centralizante del
modelo de Estado intervencionista, que condujo a una inmensa concentracion de funciones en el
gobierno central, porque los nuevos roles que se asignaron al Estado fueron asumidos por aquél
y no por las provincias, pese al claro texto del art. 121 C.N. (entonces art. 104).

La alteracion del contexto trajo aparejada la necesaria reformulacion del pacto federal en lo
fiscal que, como hemos anticipado se llevo a cabo a pesar del texto constitucional mediante
decisiones unilateralmente impuestas por el gobierno central y luego convalidadas, si es que asi
puede decirse, mediante el consentimiento tardio que prestaron las provincias a las leyes
convenio de coparticipacion. Este estado de cosas, al margen de la Constitucion, ha sido

denominado por Frias como “modus vivendi impositivo” ®.

La reforma constitucional de 1994, al asignar en el inc. 2 del art. 75 caracter concurrente a
los impuestos internos indirectos e incorporar la coparticipacion federal, lo que hizo fue asumir
el proceso ya cumplido y consolidado, brindandole sustento juridico constitucional a las nuevas
bases del pacto federal en lo fiscal y estableciendo reglas que, en el marco de las nuevas bases,
tienden a tutelar los derechos de las provincias.

5. El nuevo contexto del siglo XXI

Sin embargo, la llegada del siglo XXI nos coloca frente a un nuevo contexto, que importa
un cambio sustancial de las circunstancias que dieron lugar a la reformulacion del pacto que se
gesto a lo largo del siglo XX y obtuvo su marco normativo constitucional recién con la reforma
de 1994. Entre las circunstancias que caracterizan al nuevo contexto es necesario destacar:

1) La crisis del Estado intervencionista en todo el mundo y la marcada tendencia a la
descentralizacion de las funciones estatales, que produjo un notable achicamiento de las
funciones y responsabilidades que habia asumido el gobierno central, tanto como consecuencia
de la progresiva privatizacion de servicios y funciones, cuanto por el proceso de
provincializacion y municipalizacion de éstas, que en nuestro pais se viene desarrollando a
partir de la década de 1980 y en virtud del cual, gran parte de los servicios y funciones que
contintan a cargo del Estado ha sido transferida a las provincias y municipios.

2) El modelo de pais encerrado en su mercado interno se ha tornado inviable como
consecuencia de la globalizacion. Por otra parte, a partir del 2002 y como consecuencia de la



politica cambiaria adoptada por el gobierno central a partir de la caida del régimen de
convertibilidad de la moneda, parece advertirse en gran medida un retorno al modelo de pais
agroexportador. Aquel con “la proxima cosecha” superaba las crisis economicas y ello ha
permitido al gobierno central hacerse de una nueva y formidable fuente de ingresos con las
denominadas “retenciones agropecuarias”, que en definitiva no son otra cosa que impuestos
externos, que le corresponden en forma exclusiva al gobierno federal y, por ende, no son
coparticipables.

Esta nueva y cuantiosa fuente de ingresos ha generado, como es de publico conocimiento,
un fuerte y sostenido superavit fiscal federal pero, como contrapartida, la nueva politica
econdmica y cambiaria nos muestra a fiscos provinciales que, de no contar con ingresos
provenientes de regalias, languidecen dia a dia, porque sus tributos de recaudacidon propia no se
actualizan automaticamente con el avance de la inflacion. Es decir que el llamado “impuesto
inflacionario” tampoco es coparticipable. Por eso es cierto que, como se ha afirmado, los
ingresos fiscales nacionales estdn “dolarizados”, mientras que los ingresos fiscales provinciales
estan “pesificados”.

6. La ruptura del pacto

Pese a ello, el gobierno federal aprovecha los beneficios que le reporta el cambio de
contexto, pero de ninguna manera intenta restituir a las provincias los ingresos que les sustrajo
para cubrir las necesidades que le surgieron en el contexto anterior. Contrariamente a la actitud
que asumio frente al anterior cambio de contexto, cuando se apresur6 a reformular las bases del
pacto federal aun mediante decisiones unilaterales y hechos consumados, buscando luego el
consentimiento de las provincias para formalizar tal reformulacion, hoy vemos a un gobierno
central que no da muestra alguna de querer revisar las bases del acuerdo de convivencia y
aprovecha los beneficios extras que obtuvo durante el anterior contexto, sumados a los que le
llegan por el nuevo.

Con sdlo formular las siguientes preguntas, la respuesta salta a la vista:

(Qué razones justifican, que el gobierno central siga percibiendo para si el impuesto a las
ganancias, creado transitoriamente hace casi ocho décadas para superar una situacion de
emergencia que entonces se vivia, dentro del nuevo contexto de un fisco federal son superavit
que, entre otras cosas puede pagar por anticipado su deuda con el Fondo Monetario
Internacional?

(Qué explicacion puede darse, después de diez anos de mora del Congreso, a la ausencia
total de tratativas tendientes a arribar a los acuerdos con las provincias que sirvan de base al
nuevo régimen de coparticipacion que manda la Constitucion?

(Hay algin motivo que pueda justificar, dentro del actual contexto de progresivo
incremento de los ingresos provenientes de impuestos externos y de servicios y funciones
estatales provincializados, para que el gobierno central se siga llevando “la parte del leon” en la
recaudacion de los impuestos internos? Si la respuesta quisiera buscarse en la necesidad de
llevar a cabo politicas sociales, debe responderse que ellas no constituyen un poder delegado en
el gobierno federal sino, en el mejor de los casos un poder concurrente, por lo que no se justifica
que el gobierno central tome recursos de las provincias para llevarlas adelante, porque éstas
pueden hacerlo por si solas con ese mismo dinero.

(Qué razén hay para mantener en la orbita del poder central recursos que segun la letra y el
espiritu de la Constitucion Nacional son originariamente provinciales, si de todos modos gran
parte de esos recursos tienen que ser destinados, como Aportes del Tesoro Nacional (A.T.N.) a
las provincias para que puedan cumplir con sus compromisos elementales y seguir subsistiendo?
No hace falta ser demasiado perspicaz para advertir que la inica explicacion es que el gobierno
central prefiere distribuir discrecional y ‘“graciosamente” esos recursos, en lugar de
devolvérselos a sus legitimas duefas, porque asi los puede utilizar como un recurso para



doblegar a las provincias y exigir determinadas conductas politicas a sus gobernantes y
representantes en el Congreso Nacional. El bochornoso proceso previo a la sancion de la ley
26.080, que reformo6 la composicion del Consejo de la Magistratura en abierta violacion al art.
114 C.N., es uno de los varios ejemplos que se podrian mencionar.

Lo dicho pone de manifiesto que la conducta asumida por el gobierno central frente al
nuevo contexto, aferrdndose a las ventajas que obtuvo al reformularse el pacto en el contexto
anterior, para sumarlas a las que le ofrece el nuevo contexto, con la consiguiente pauperizacion
de los fiscos provinciales, es claramente incompatible con la buena fe que debe presidir el
cumplimiento de los acuerdos, no sélo los celebrados entre los particulares sino también y con
mayor exigencia, porque el imperativo ético es mas fuerte en este caso, los que celebran entre si
los Estados.

Basta aplicar principios ético juridicos basicos para advertir que el obrar refiido con la
buena fe de parte de uno de los sujetos federales que integran el acuerdo implica de su parte una
ruptura del pacto.

Una ruptura del pacto federal como la que advertimos, importa una gravisima crisis de la
relacion federal, entendida la palabra crisis en el sentido originario de la voz griega que implica,
no s6lo trance, sino también y, sobre todo, mutacion. Pero aun desde el punto de vista médico,
Hipdcrates sostenia que las crisis pueden ser saludables o fatales, segiin que conduzcan a la
mejoria o al agravamiento o muerte del enfermo.

Para que la crisis sea saludable resulta imprescindible iniciar de inmediato la tarea de
construccion de un nuevo pacto, que importe una reformulacion total del sistema de distribucion
de recursos y gastos en la relacion federal argentina de manera tal que, dentro del nuevo
contexto, pueda cumplirse el objetivo de la Constitucion; esto es, que cada uno de los sujetos
federales cuente con los medios necesarios para el cumplimiento de sus propios fines, que
surgen de su propia naturaleza y del reparto de atribuciones que hace aquélla, sin necesidad de
auxilios “graciosos” de nadie. Si el contexto ha variado sustancialmente, también deben variar
sustancialmente las bases del acuerdo.

De no procederse asi, el prondstico es grave, porque no parece haber otro final que la
muerte del federalismo argentino. En este sentido ha dicho Ferrando Badia que “rofo el pacto,
queda muerta la sociedad. Se cae en el separatismo o en el unitarismo. Los dos significan
muerte, bien de la Nacion como unidad superior en el separatismo, bien de los elementos vivos
de la Nacion, en el caso del unitarismo” °.

NOTAS
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? Horacio Daniel PiomBo, Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales internos, Buenos
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I. Preliminar

Sumamos nuestra palabra en estas Jornadas sobre Federalismo Economico y Fiscal, que
celebramos en el ambito del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Cérdoba, con especial interés por la tematica que se ha elegido, por la
jerarquia de los expositores y porque rendimos en este ambito un merecido homenaje al
entrafiable maestro, Dr. Pedro J. Frias, hasta hace poco el director del Instituto con el
desempefio superlativo, sostenido por largo tiempo, que nos consta a todos.

I1. Introduccion

El tema especifico de este panel, Aspectos fiscales del federalismo, merece, segiin creemos,
una consideracion previa acerca del poder real en Argentina. Porque el federalismo tiene todo
que ver con el diserio constitucional del poder, 1o que llamamos, siguiendo a Frias, federalismo
preceptivo, por un lado, y, por otro lado, y esencialmente, tiene que ver con el ejercicio del
poder en concreto, en la practica histdrico-institucional, es decir, en relacién con los
comportamientos institucionales a través de los cuales, ha dicho también Frias, vive o no vive la
Constitucion.

El miembro correspondiente de la Academia Nacional de Derecho de Cérdoba en México,
Dr. Diego Valadés, al afirmar que la Constitucion es el estatuto juridico del poder, subraya que
ella regula cuatro formas de relacion con el poder: el derecho al poder, el derecho del poder, el
derecho ante el poder y el control del poder '. El federalismo, asi, pertenece al derecho del
poder, pero también al derecho ante el poder y al control del poder.

Es que la forma federal de gobierno como esta definida en la Constitucion de la Nacion
[art. 1°], inseparable de la forma representativa y republicana, es esencial en el disefio
constitucional del poder, pero, al mismo tiempo, se erige en una garantia frente al poder y es,
en la ingenieria constitucional del poder, un instrumento de control del poder. Recuérdese que
Carlos Erro decia que el federalismo es una exigencia de la libertad, y lo concebia asi el Dr.
Carlos Colautti.

Hasta aqui el deber ser constitucional. Los comportamientos institucionales en Argentina,
segiin sabemos, se han distanciado de la Constitucion; como afirmé Segundo V. Linares
Quintana, en nuestro pais ha ocurrido una verdadera desnaturalizacion del modelo (federal) a
través de un lamentable proceso de perversion constitucional, que ha alcanzado limites
extremos en el campo de las relaciones economicas entre la Nacion y las provincias 2.

Nuestro maestro Pedro J. Frias habl6 ha tiempo de la sucursalizacion de las provincias, o
sea, la atenuacion de sus autonomias operativas, y sefalo tres factores decisivos:

“a) la disciplina de los partidos nacionales, los liderazgos carismaticos, la unificacion de



la jefatura del partido oficial en la Presidencia de la Republica;

b) los cuatro interregnos constitucionales del cuarto de siglo, que sumados a las frecuentes
intervenciones federales, allanan por largos arios la autonomia de las provincias, debilitan su
clase politica, y acentuan la subordinacion al gobierno central;

¢) el deterioro del sector publico argentino que ha creado, entre otras cosas, una
dependencia financiera de los Estados particulares hacia el Tesoro nacional, que mediante la
emision monetaria y los aportes potestativos a las provincias, es el unico que puede cubrir las
consecuencias negativas de la politica economica nacional °.

Asimismo, afirmé: “... también ha crecido la centralizacion por una distorsion cumplida
por el gobierno central sin adecuada resistencia de las provincias: -la ausencia de una politica
provincial y municipal,; -el modus vivendi impositivo que por cuarenta arios empobrecio a las
provincias y que permitio a umn fisco nacional rico asumir servicios especificamente
provinciales, deprimir la calidad del sector publico local y tomar una participacion creciente
en los ingresos tributarios de las provincias a través del régimen de participacion
impositiva...” *.

Esto dicho hace muchos afios ya. ;Qué podriamos decir hoy? Hablamos de un Estado
constitucional para subrayar el regreso, a partir de 1983, de la concepcion que asigna a la
Constitucion el rol de Ley Fundamental, esto es, de norma no subordinada a otra y fuente de
todas las demas.

Empero, no puede obviarse que el imperio de la Constitucion se ha visto gravemente
afectado en la etapa democratica iniciada en el sefialado afo, fundamentalmente por el llamado
derecho de la emergencia que ha importado un desarrollo de los poderes llamados
emergenciales por parte del Poder Ejecutivo en desmedro de los otros dos poderes y del
equilibrio entre éstos. Sobrevino asi un derecho de la crisis que puso en crisis al derecho. O,
como se ha dicho, para reflejar un semejante fendémeno en los paises de Europa, especialmente
vinculado a la época de guerra o mejor de entreguerras, aun salvando las distancias, el derecho
de emergencia puso de manifiesto la emergencia del derecho [Werner Kagi].

Esa decadencia del Estado constitucional habia sido notablemente caracterizada en su
evolucion como el desmontaje de la Constitucion. Es manifiesta la importancia de esta cita °:

“El desmontaje de la Constitucion afecto a todos sus elementos esenciales: / a. Las normas
que constituyen la relacion ciudadano-Estado se ven afectadas decisivamente por la expansion
de las funciones estatales, es decir, de las tendencias hacia el Estado ‘autoritario’ y
‘totalitario’. Los derechos fundamentales pierden su sentido absoluto. A partir de la teoria de
la falta de limites al poder de revision de la Constitucion que les privo de su cardcter pre-
estatal e incondicional, ahora se debilita aun mas su fuerza normativa, en el sentido de que
también el legislador comun y el Poder Ejecutivo se exceden de esos limites. Finalmente,
aquéllos pierden, en general, su sentido juridico normativo. A menudo, el individuo, en una
situacion total de carencia de garantias, vuelve a enfrentarse al poder absoluto del Estado. / b.
Igualmente, el orden de competencias basicas del Estado, estd por perder su cardacter
imperativo. La concentracion de los poderes sustituye la division de los poderes. Por via de la
‘mutacion constitucional’ (Verfassungswandlung), desde hace ya mucho tiempo, el peso se
traslada cada vez mas al ‘Poder Ejecutivo’. Mediante las prdcticas de las delegaciones y la
concentracion de poderes a través del derecho de emergencia, se pone completamente en
peligro el sentido objetivo (normativo) del orden de competencias. Cudnto mdas, si el
contrapeso de la Justicia (la jurisdiccion constitucional) no se fortalece sino, por el contrario,
se debilita cada vez mds. La ley es desplazada como centro dominante de la vida
constitucional, 'y en su lugar entran las formas autoritarias del ‘acto de
gobierno’ (Regierungsaktes) y de la ‘Media-Ley’ (Mdzname) °. / c. También las normas
referidas a la forma democratica del Estado, es decir, a la competencia del pueblo en el
Estado, se ven necesariamente afectadas por las tendencias autoritarias. El procedimiento
legislativo abreviado desplaza al ordinario; la urgencia conduce a un ‘estrangulamiento del
referendum’; incluso las modificaciones de la Constitucion se realizan despreciando el poder
constituyente del pueblo. / d. Finalmente, a través de las tendencias autoritarias, que en un
sistema de Estado federal también significan siempre centralizacion, se pone en cuestion el



cardcter iusnormativo imperativo de la delimitacion de competencias en el Estado federal, la

’

autonomia municipal y la descentralizacion”.

Todas estas notas estan presentes en la realidad institucional de Argentina hoy, aunque no
todas con igual intensidad.

I11. Monopolio del poder y la cuestion del Tesoro

1. Haciéndonos cargo de que los poderes estan constituidos en lo formal, no puede
soslayarse que ha sido y es caracteristica de nuestro sistema institucional, en la realidad, la
concentracion y la centralizacion del poder en el Presidente a partir de la practica del dictado
por éste de decretos de necesidad y urgencia, de la repetida delegacion legislativa por el
Congreso -unos y otros prohibidos como regla y autorizados excepcionalmente en la
Constitucion [arts. 76 'y 99 (3), C.N.]-, del dictado de leyes de emergencia prorrogadas,
cohonestadas por la Corte Suprema, del otorgamiento a ministros de Economia y jefes de
gabinete de poderes extraordinarios, del vaciamiento paulatino de atribuciones propias del
Congreso, del debilitamiento de éste por el exceso de subordinacion partidaria que profundiza la
sucursalizacion [Frias] de las provincias -en favor de un manejo discrecional de los recursos del
Tesoro y de la incondicional adhesion politica de los gobernadores, mas delegados que
autonomos-, y del permanente acrecimiento de la perversion [Linares Quintana] de la forma
federal de gobierno que anula las autonomias de las provincias y de los municipios [alli esta la
llamada ley de responsabilidad fiscal, nimero 25.917, por ejemplo].

De modo que la revalorizacion de la Constitucion como norma vinculante, fenomeno que
es dable observar en el dmbito propio de los derechos humanos por virtud de la directa
aplicacion de las normas de los tratados y convenciones internacionales -que rigen en el pais
con los alcances sefialados progresivamente en diversos pronunciamientos de nuestra Corte
Suprema- 7 convive con este desmontaje de la Constitucion que aqui referimos especificamente
en relacion con el acrecentamiento del poder y la pareja disminucién o anulacion de su control.

2. Ese agravamiento del centralismo nos ha llevado a afirmar que en Argentina vivimos en
un monopolio del poder, en el sentido que no s6lo se adoptan decisiones de un modo unitario,
con desmedro de las autonomias provincial y municipal, sino que practicamente una persona
podria convertir en ley todas sus voluntades.

Piénsese, a mas de lo ya dicho, que el debilitamiento del Congreso hasta casi su anulacién
conlleva la practica desaparicion del control politico del poder, en el marco de otros aspectos,
como la ausencia o debilitamiento extremo de la oposicion politica, o la tendencia a
“regimentar” la prensa en general, a lo que cabe afadir el debilitamiento del control juridico en
instancias en que el Poder Judicial aparece “acosado”.

3. Pues bien, en ese marco institucional debe repensarse hoy la cuestion del tesoro, que es, a
no dudar, la gran cuestion de nuestro federalismo. Juan Llach rescatd este pensamiento de
Quesada:

“La cuestion del tesoro es, en el fondo, el eje de toda la politica argentina desde la
emancipacion. Las luchas civiles, las disensiones partidistas, las complicaciones politicas, el
enardecimiento de unitarios y federales, de porteiios y provincianos, el caudillaje mismo, todo
ha nacido de ahi y ha gravitado a su derredor; tocar esta cuestion es ‘picar en arena
candente’; aclararla, es encontrar el hilo de Ariadna, que nos guia en el laberinto de la politica
argentina (Quesada, 1898, p. 82)” %

En nuestros dias, no solo es dable confirmar ese aserto sino que todo es aun mas complejo.
Pueden reflejarse los alcances de esa complejidad acudiendo a noticias difundidas en ocasion de
debatirse el proyecto de ley de responsabilidad fiscal, al que nos referimos en el acapite
siguiente °.

Nadie niega el desorbitado endeudamiento de las provincias, que ha incrementado la deuda
publica. Tampoco es posible eludir la necesidad de que se transiten caminos de responsabilidad



fiscal. Pero el creciente endeudamiento externo ha sido obra de los distintos ministros de
Economia, designados por los presidentes, quienes han actuado sin control alguno en épocas de
facto y con poderes extraordinarios repetidas veces, sin control del Congreso, existiendo éste, en
violacion flagrante de la atribucion que le ha conferido el inc. 7 del art. 75 C.N..

IV. Un golpe a las autonomias: la llamada “ley de responsabilidad fiscal”

1. La llamada ley de responsabilidad fiscal -una de las exigencias que plante6 el Fondo
Monetario Internacional (FMI) a nuestro pais- '° fue sancionada por el Congreso en agosto de
2004; lleva el numero 25.917 y fue reglamentada por el decr. 1731/2004, publicado el 9 de
diciembre de 2004.

Dos notas iniciales, no las tinicas, deseo destacar acerca de esta ley. Una, se refiere al
camino seguido para su sancion; no se ha acudido a la concertacion sino a la imposicion
centralista, ubicado el gobierno federal en situacion de fuerza respecto de los gobiernos
provinciales. Ello queda demostrado por las resistencias originarias expresadas por algunos
gobernadores '!, también por legisladores ', asi como por demoras en el proceso de adhesion de
las provincias, aunque finalmente conjuradas. Es cierto que la ley no alumbroé con el contenido
textual que exigio el FMI " y que reclam6 al Congreso el Presidente '. Pero se acudid a los
hechos consumados, méas que al acuerdo previo.

La otra nota esta referida a que esta ley, en verdad, se imagind6 como una suerte de
compensacion por la imposibilidad existente hasta ahora para sancionar la ley de
coparticipacion federal de impuestos. Con ella, se satisfacia en algo al FMI y se entendian
sorteadas las exigencias constitucionales impuestas para la sancion del régimen de
coparticipacion .

2. En una apreciacion global, si quisiéramos sintetizar el concepto, desde luego en nuestra
opinion, podriamos adoptar la expresion del gobernador Verna, de La Pampa: “es una ley
unitaria” [Clarin, 21 de junio de 2004].

No descuidamos las dificultades que ostenta la negociacioén con el FMI, y sus presiones y
aun imposiciones que terminan por no respetar la forma federal de gobierno argentino.

Como lo ha ensefiado hace muchos afos Pedro J. Frias, el camino es la concertacion -la
convergencia, mucho mds noble que la subordinacion- entre los niveles de gobierno para hacer
posible el federalismo.

La ley, es cierto, prevé un mecanismo de adhesion de las provincias, lo que aparece como
respeto hacia sus autonomias. Pero en los hechos, sabemos, las provincias no tienen mayor
margen para resistir una ley semejante. Y los municipios son los grandes ausentes, a los que se
les imponen decisiones adoptadas sin ninguna participacion suya. Y sin casi culpas.

Recordamos lo que se dijo en el seno de la Convencion de 1994:

En el pais hay mil setecientos municipios y solo inciden en un 2,1 % del producto bruto
interno, y la proporcion de sus presupuestos sumados con relacion al gasto publico total, es el
siguiente, segun el informe sobre “El gasto publico consolidado” publicado en La Nacion del
20 de enero del corriente anio, Gasto publico argentino de 1994: Nacion, 39 mil millones de
dolares, es decir, 56,4 %, provincias, 24.700 millones de dolares, 35,7 % y los municipios,
5.460 millones de dolares que representan el 7,9 %. Basta comparar este magro 8 % del gasto
municipal argentino con el 25 % del gasto municipal en Alemania, a cuyos municipios les
corresponde el 65 % de la inversion publica” [intervencion del convencional Del Campo, v.
Diario..., pag. 3190].

Hoy, los municipios superan los dos mil en Argentina, pero las proporciones en el gasto y
en los recursos no han variado en lo sustancial desde 1994 en cuanto a los magros porcentajes
de participacion de los mismos.

Parece justa, pues, la queja acerca de su omision (Verna) y justo el pedido de algunos
gobernadores de revisar el texto propuesto [Clarin, 21 de junio de 2004].



3. Esta ley debio ser el resultado de una concertacion mediante pacto expreso entre las
provincias y el gobierno federal, con intervencion de los municipios en cada provincia. Es un
camino largo y lleno de dificultades pero es el tnico que contempla verdaderamente nuestro
sistema federal de gobierno. Podria decirse que no se ha podido sancionar la ley de
coparticipacion federal todavia porque no se alcanza el consenso necesario. Pero no queda otra
cosa que insistir una y otra vez hasta alcanzar el acuerdo.

Se trata de un nuevo y desgraciado instrumento de penetracion del poder central y de
avasallamiento a las autonomias, provincial y municipal. Se dira que la responsabilidad fiscal
hay que alcanzarla alguna vez y de algiin modo. Sin embargo, de un lado, ello s6lo es posible en
el marco de las potestades y competencias asignadas en la Constitucion y, de otra parte, el
gobierno federal no se caracteriza, aunque haya mejorado, por su apego a la responsabilidad
fiscal, queja de varios gobernadores.

Con notable anticipacion, Gorostiaga, “el insigne arquitecto y redactor por excelencia de la
Constitucion de 1853", realizando una verdadera interpretacion auténtica de la norma
constitucional [hoy, art. 75 (8)], dice Vanossi, como diputado, en 1862, afirmaba: “si en una
época pacifica y normal, hubiese provincias que vinieran anualmente al Congreso en demanda
de subsidios, creo que no debia acordarselos. La soberania de las provincias es esencial en el
sistema de gobierno trazado en la Constitucion. La subvencion concluiria por subordinarlas al
gobierno nacional, y comprometeria su independencia interior...” '°.

Las provincias han venido perdiendo independencia hasta arribar a la situacion que hemos
descrito mas arriba. Su endeudamiento con “Nacion” [gobierno federal] ha permitido y permite
todas las injerencias del poder central, acrecido éste hasta el aniquilamiento de toda idea de
autonomia.

Las erraticas practicas institucionales, por lo general cohonestadas por la Corte Suprema de
Justicia a lo largo del tiempo, nos han llevado a esta realidad de decadencia de la forma federal
de gobierno. Tiene virtualidad memorar nuevamente este pensamiento de Linares Quintana:

“.. Por medio del sistema de leyes-contratos -o sea actos del Congreso Nacional que
establecen el régimen, al cual adhieren las legislaturas provinciales, sin poder, en el hecho,
obtener modificacion alguna- se creo en nuestro pais la coparticipacion nacional-provincial de
numerosas contribuciones que, de acuerdo con la distribucion de los poderes impositivos
estatuida por la Constitucion Nacional, corresponden a las provincias./ De este modo operose
en el pais la indebida penetracion del gobierno federal en el reducto institucional de la
autonomia provincial...”.

No olvido senalar el insigne jurista citado, desde luego, la imprudencia en la administracion
por los gobiernos provinciales de los recursos con que cuentan: “... e/ mejor plan del gobierno
central para promover el desarrollo de las provincias fracasara si éstas no corrigen la mala
administracion de sus fondos” V.

4. Podriamos evidenciar la afectacion de las autonomias en un examen en particular de la
normativa de esta ley. Pero ello excede estas notas.

Aunque es dable destacar que ella es una contracara de la ley de coparticipacion. Y, téngase
en cuenta lo que dice la Constitucion:

“Una ley convenio sobre la base de acuerdos entre la Nacion y las provincias, instituird
regimenes de coparticipacion.... [art. 75 (2), parrafo segundo, C.N.] .

Los acuerdos fatalmente deben existir; es una exigencia expresa de la Constitucion. Y la
redaccion no deja dudas acerca de que estos acuerdos son previos a la ley, no posteriores: eso
quiere decir “sobre la base...”. Si ello es asi, lo mejor es hacer derechamente lo que ella ha
previsto, no sélo en esta norma citada, como forma federal de gobierno.

Y en cuanto a los municipios, es cierto que el art. 25 los menciona, lo que podria resultar
beneficioso en tanto se les reconoce personalidad propia, pero lo hace para exigirles que
soliciten autorizacion. También lo hace al prever su adhesion expresa, por invitacion de las
provincias, lo que estd mejor: lastima el contenido al que deben adherir.

Es igualmente importante sefialar que no parece posible sostener la validez constitucional



de la composicion del Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal. El Congreso no tiene
potestad para decirle a las provincias quiénes integrardn un consejo federal. Lo debe decidir
cada una de ellas en el marco de sus propias previsiones constitucionales. Podria haber dicho
que cada una designara un representante, por ejemplo.

5. Queda todavia por examinar lo que ocurre respecto de los municipios en el interior de
cada provincia. Suele repetirse alli, en estos dias con mayor evidencia, el centralismo
prepotente. Los municipios, asi, convidados de piedra en el proceso de sancion de la ley de
responsabilidad fiscal, han debido, ello no obstante, adherir a sus normas, que, sin duda, a falta
de convergencia previa y por el tenor de varias de sus previsiones, afecta sus autonomias '®.

V. Diagnéstico e instrumentos de superacion. El poder tributario de los municipios

1. Como reclama nuestro entrafable Pablo Garat, no hay que quedarse s6lo en el
diagnostico. Miguel Angel Asensio, ha precisado que “El sistema fiscal muestra visibles
desequilibrios horizontales, con provincias ‘dotadas’ y otras ‘menos avanzadas’, verdadero
nudo gordiano para la organizacion financiera y la coordinacion fiscal. El federalismo fiscal
argentino sobrelleva otro desequilibrio, el vertical, al concentrarse los principales recursos en
el nivel nacional, con menores potestades tributarias en las provincias”. Este es un diagnostico.

El mismo autor muestra un camino: “Hay que discutir el esquema actual de participacion
de impuestos, como también la descentralizacion tributaria *° y el perfil de las instituciones que
la reglan” .

2. En el seno de la Comision Redactora de un documento llamado ‘“Marcos alternativos
para una ley de coparticipacion federal de impuestos”, conformada en el seno de la Comision de
Coparticipacion Federal de Impuestos del Senado de la Nacidn, se propicid la sancion de seis
leyes en forma conjunta, a saber ..

1. Ley de reforma tributaria de base estructural.

2. Ley de coparticipacion federal de impuestos.

3. Ley de responsabilidad fiscal.

4. Ley de reforma del sistema previsional.

5. Ley de reforma del Estado.

6. Ley de presupuesto 2003 con proyecciones plurianuales.

El camino que se ha seguido con el dictado de la ley de responsabilidad fiscal ha sido muy
otro.

3. En El poder tributario de los municipios hemos sostenido la plena autonomia municipal
sobre la base de asumir la dignidad institucional del municipio y el reconocimiento de la
autarcia, esto es, la suficiencia de recursos propios obtenidos en ejercicio de un poder inherente,
originario e inderogable por las otras esferas. Y hemos propiciado la inversion de la actual
situacion, en que el gobierno federal se lleva la mayor parte de los recursos y transfiere
responsabilidades a los niveles subnacionales.

La centralizacion de la recaudacion en nuestro pais, segin sabemos, ha permitido el
desigual crecimiento de las regiones -muchas veces, ahogadas por politicas dictadas desde el
centro, sin apreciacion y con desprecio absoluto de las realidades locales-, ejercicio de la
prepotencia que subordind voluntades politicas provinciales. Cabe repetir, ella fue causa
esencial en el proceso de sucursalizacion [Frias] de las provincias, comportd la perversion
[Linares Quintana] de la Constitucion y nos ha conducido paulatinamente al actual desmontaje
[Kéagi] de la Constitucion.

La descentralizacion fiscal puede y debe hacerse en base al reparto de competencias que la
Constitucion ha consagrado para los cuatro niveles de gobierno, conforme con lo que hemos
sostenido * resguardando la prevision del art. 75 (2, III parrafo) *.

Para hacer posible el programa constitucional, a saber, “proveer lo conducente al
desarrollo humano, al progreso econdomico con justicia social, al crecimiento armonico de la



Nacion y al poblamiento de su territorio; promover politicas diferenciadas que tiendan a
equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones” [75 (19)] s6lo debe
respetarse ese reparto de competencias que auspicia la solidaridad; hemos propugnado que es
dable concebir, asentados en el art. 75 (2), C.N., tres bloques de recursos: el de suficiencia, el de
la autonomia y el de solidaridad *. Conste que una Nacion sdlo es viable sobre la base de
fuertes relaciones horizontales.

4. Acaso pueda rescatarse este pensamiento en cuanto contiene una propuesta sobre
politicas publicas: “Es necesario avanzar en cuatro politicas basicas: una politica
macroeconomica que asegure la estabilidad, ya que son los pobres quienes sufren mas las
crisis y la inflacion, una politica educativa que asegure escuelas de calidad para los pobres;
una politica asistencial que provea alivio para la pobreza sin clientelismos ni desincentivos al
trabajo, y una politica fiscal que recaude impuestos con pocas distorsiones y evasion, y asigne
esos fondos a un gasto publico social eficiente y focalizado” .

Hemos pensado que el municipio debe cumplir un rol esencial -como se le asigna hoy en
Occidente- en toda estrategia de desarrollo humano y que es insoslayable su intervencion en
toda politica publica. Por ello, es preciso respetar su dimension institucional y sus potestades,
entre éstas, la de imposicion. Remitimos a lo que sobre este asunto llevamos escrito .
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subversion econdmica; se acordaron las compensaciones a los Bancos por la pesificacion asimétrica, etc.”.
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13 “La responsabilidad fiscal es clave para el gobierno porque emparcharia el incumplimiento ante el Fondo
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provincias. / La Nacion acept6 que renegociara las deudas con las provincias porque, de hecho hay once que no estan
en condiciones de cumplir con las pautas de este proyecto. Es el cambio mas importante, ya que las provincias suman
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14 .. esta ley se convirtié en una virtual obsesion para el jefe del Estado desde que no logré avanzar sobre la
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las que deberian adherir expresamente. Y como esta ley tiene que ver con la coparticipacion sin duda, entonces, se
concreta nuestra idea de que ellos son sujetos también de ésta, segiin lo hemos sostenido en nuestra tesis £/ poder
tributario de los municipios “a las duras y a las maduras”, Santa Fe, Rubinzal-Culzoni, octubre de 2005.

19 En un trabajo titulado: E! federalismo fiscal y la coparticipacion de impuestos. Propuestas para una nueva
ley de coparticipacion federal [de Carlos Ramvunpr y Mariano Ticii, publicado con el titulo de “Coparticipacion: hacia
un nuevo contrato social” por la editorial Corregidor en 1996 (V. pagina web del Centro de Estudios Nuevo Milenio,
Cuaderno de Politica Fiscal N° 2)], se ha afirmado que “... la descentralizacion de las potestades impositivas no
genera un sistema de reparto solidario y equitativo y, por lo tanto, afecta la realizacion del federalismo”.

20 Diario Clarin, Secciones Opinion, Tribuna Abierta, sabado 23 de agosto de 2003.

2! Propuso también la Comision: “El disefio de una nueva ley de coparticipacion federal de impuestos incluye
inexorablemente los siguientes puntos: / a) Masa de recursos a distribuir: la determinacion de los recursos que
integraran la masa a transferir a las jurisdicciones provinciales implica visualizar posiciones extremas de
centralizacion de recursos con cambio radical de régimen tributario (Sturzenegger - Mesdrich) hasta la maxima
descentralizacion y eliminacion del régimen de coparticipacion (Jorge Avila, CEA) pasando por sistemas de
distribucion de recursos sobre la base anual presupuestaria (Carlos Pérez -Fundacion Capital). / Se discuten también
propuestas intermedias que sefialan la necesidad de que las provincias recauden el impuesto a las ganancias de las
personas fisicas, los impuestos internos y a los combustibles, los impuestos patrimoniales y un impuesto a los
ingresos brutos. Por su parte, Juan Llach promueve un mecanismo de reemplazo del impuesto al valor agregado
nacional vigente. / De acuerdo al grado de centralizacion y/o descentralizacion tributaria se promovera un mecanismo
de identificacion de las fuentes de financiamiento. / Por esta razon, la nueva ley de coparticipacion debe
inexorablemente discutirse en forma conjunta con la reforma tributaria de base estructural pues también la misma
delimitara las competencias por diferentes niveles de gobierno. / b) Determinacion de metas fiscales con base a
criterios de responsabilidad fiscal. En este sentido, las metas conjuntas de resultados fiscales deben actuar con
sistemas de incentivos explicitos y penalidades para quienes incumplen estas obligaciones de las partes. El
cumplimiento de la politica fiscal del sector publico argentino consolidado, con severas penalidades (incorporadas al
Codigo Penal) constituye la base para la generacion de confianza en las instituciones fiscales. / c¢) Disefio de un
presupuesto 2003 con proyecciones macro econdmicas y fiscales sostenibles en los proximos ejercicios
presupuestarios a los efectos de garantizar la viabilidad financiera y fiscal del sector publico argentino. De nada vale
debatir una ley si no existen garantias de recursos, erogaciones y metas de déficit y/o superavit fiscal primario y total.
/ d) Definicion de competencias entre diferentes niveles de gobierno para determinar el nivel 6ptimo de asignacion de
recursos y mecanismos de provision de bienes publicos y/o privados del estado. Esto significa una profunda reforma
del estado con especificacion de principios, competencias y acciones. El Estado nacional podra proveer de bienes
publicos, como ser defensa, seguridad internacional, preservacion del medio ambiente, calidad de servicios sanitarios
-vegetal y animal- relaciones exteriores y culto, inteligencia del Estado. Esto significa pensar en un Estado que
cumpla pocas funciones, pero de alta complejidad y alta calificacion. / Los estados provinciales deberian garantizar la
provision de bienes mixtos y privados, preferentemente salud, seguridad, educacién y justicia con agregados
especificos vinculados a infraestructura social basica, politicas compensatorias y distributivas y estrategias e
incentivos para el desarrollo de provincias y regiones. / Los estados municipales, previa reorganizacion, deberian
garantizar la provision de bienes publicos locales, promover el desarrollo de estrategias productivas locales y
propiciar un ambiente favorable para la formacion de recursos humanos y la preservacion y potenciacion de nuestra
cultura, valores, tradiciones, creencias y actitudes. / ¢) La reforma previsional consiste en visualizar los criterios de
centralizacion o descentralizacion del sistema, la definicion de la continuidad del régimen mixto y el financiamiento
del sistema mediante la restitucion de los aportes y contribuciones como principal fuente de financiamiento. / Por
ultimo, la ley de coparticipacion federal de impuestos sera aquella que surja de un nuevo disefio del sector publico en



sus tres niveles, del sistema tributario y previsional que se adopte; del disefio de politica econdmica y de la
articulacion de los recursos a distribuir; del modelo de financiamiento del gasto publico en cada jurisdiccion; de la
eliminacion de regimenes distorsivos; de la factibilidad de propiciar una sancion de ley de bancarrota para el sector
publico a la usanza del modelo americano y de criterios que modifiquen los sistemas de distribucion en el margen
hacia el futuro”.

2 Ver El poder tributario de... cit..

2 “La distribucion entre la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuard en
relacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de
reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.

2 El poder tributario de... cit..

# Leonardo Gasparini, director del Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (UNLP).

26 V. El poder tributario de... cit..



NUEVA MIRADA A LAS FINANZAS
FEDERATIVAS ARGENTINAS DEL SIGLO XXI

por MIGUEL ANGEL ASENSIO *

“En Estados Unidos hay cuatro administraciones distintas, cuatro presupuestos. la Union tiene el
suyo; los Estados, los condados, las comunidades o cabildos tienen igualmente el suyo”... “Esa manera
de administracion dividida o descentralizada, peculiar de las federaciones...

serd la que convenga al gobierno economico de la Confederacion Argentina” (J.B. ALBErDI, citando
a Odent, traductor de Story, 1856) '.

“En un solo instante el gobierno quiere, el ministro manda, el prefecto comunica, el alcalde
ejecuta, los ejércitos marchan, las escuadras navegan, se toca a rebato, retumba el caiion, y la Francia
esta en pie” (M. CorMeNnIN, autor francés citado por J.B. Alberdi, 1856) 2.

SUMARIO: 1. Introduccion. 2. El todo y las partes. 3. La dinamica econémica argentina y el federalismo
financiero. 3.1. Cambios en la estructura de recursos. 3.2. Cambios en la estructura de gastos. 3.3. Instituciones
fiscales y responsabilidad fiscal. 3.4. El financiamiento educativo como “mandato” financiado. 4. Desequilibrios
horizontales y “deuda regional”. 5. Conclusiones.

1. Introduccion

Tanto el paradigma federativo angloamericano como el francés cual referencia unitaria, que
rescatamos en las glosas precedentes tomadas de una de las construcciones cumbres del
pensamiento alberdiano, nos sirven como telon de fondo y estimulo para que, superando una
cierta fatiga connatural a los emprendimientos intelectuales reiterados, resulte factible abordar
otra vez, aunque mas no sea rapidamente, el problema de las relaciones financieras
intergubernamentales en Argentina.

Alentamos entonces, que ciertas omisiones y valores entendidos y asunciones conceptuales
implicitas, puedan mitigarse por referencia a contribuciones anteriores. Sentado ello, quizas una
manera heterodoxa de comenzar con el tema del titulo es sefialando que la composicion del
esquema de coordinacion fiscal intergubernamental en Argentina es bastante mas que la
conocida ley de coparticipacion de impuestos. Y al mismo tiempo, agregar que ello sea
probablemente cierto en otros casos a escala internacional.

En efecto, como apuntamos antes, la coordinacion financiera entre varios niveles de
gobierno, no solo alude a coordinacion de recursos. Entre otros aspectos, los gastos también
importan. Y deberiamos anticipar que tampoco es posible terminar alli. La ingenieria financiera
que se ha denominado “constitucion fiscal” * es un entramado mas amplio.

Recordemos una vez mas, también, que federalismo fiscal no es igual a finanzas federales *.
Si bien es frecuente que usemos la primera notacion, con ella se alude a un cuerpo teodrico y de
principios de donde se derivan criterios para la implementacién de esquemas empiricos, los que
pueden ser aplicados tanto en contextos constitucionalmente federales como unitarios. El
federalismo, por su parte, es un sistema institucional.

Como lo recuerda R. Vishwanathan apoyandose en Wheare, el federalismo es la resultante
politica cuando un nimero de estados busca unidad sin unificacion °, pasandose a compartir los
poderes legislativos y ejecutivos de tales gobiernos soberanos para entrar en un contrato
constitucional que es preservado por una autoridad judicial independiente, y que es
operacionalizado a través de una camara alta. Por otra parte, el federalismo fiscal es una
construccion teodrica para determinar los niveles a los cuales las tres funciones presupuestarias
de asignacion, estabilizacion y distribucion ¢ deben ser desempefiadas dentro de un pais para

lograr una performance y crecimiento econémicos eficientes y mejoradores del bienestar” 7.



Si bien la consecuencia de las prescripciones oatiano-musgravianas puede ser una hacienda
con poderes importantes en materia de gestion macroeconomica y redistribucion, la escuela de
eleccion publica, temiendo un “gran gobierno”, ha postulado una descentralizacion mas
desinhibida y audaz ®. En el ambito del federalismo institucional, tal aspecto nos remite a la
correspondencia entre federalismo y descentralizacion. Si bien es un componente sustantivo tal
paralelismo, éste no se verifica necesariamente a escala internacional. De hecho, hay
unitarismos mas descentralizados que ciertos federalismos °.

2. El todo y las partes

En sentido basico, un acuerdo de distribucion de recursos, que alude al problema de la
asignacion tributaria entre niveles de gobierno, se combina con uno de asignacion de gastos y
otro de transferencias, para formar un esquema de federalismo fiscal o coordinacion financiera
intergubernamental. Lo que conocemos como modelo ampliado, debe incluir acuerdos sobre
otras instituciones fiscales, particularmente, las referidas al endeudamiento, por una parte, y
prescripciones sobre la operatoria de la relacion entre las esferas de gobierno que pujan por
recursos y funciones, es decir, un “acuerdo relacional”. Sin embargo, es entendible que
tradicionalmente se discuta sobre impuestos, o impuestos en combinacién con transferencias, lo
que nos lleva a un enfoque acotado que hemos denominado “minimalista”.

A esta ultima vision pertenece una estructura de subtipos que gira en torno a la mayor o
menor autonomia e interconexion en materia de fijacion y percepcion de impuestos por parte de
los integrantes de un sistema. Separacién, concurrencia, sobretasas, transferencias,
participaciones, créditos fiscales, etc., responden a esta imagen que tiene una tradicion valiosa y
respetable '°.

Si a las remisiones de recursos implicitas en las asignaciones o subvenciones las unimos
con los giros o remesas por participar gravamenes entre niveles de gobierno, solemos
encontrarnos con la categoria general de transferencias. Desde ese punto de vista, un esquema
de participacion suele aparecer identificado con las transferencias o con cierto tipo de
transferencias. Esto termina de complejizar un campo donde en rigor las transferencias son de
una gran variedad de tipos, como lo indica la doctrina y lo hemos puntualizado en otros trabajos
11

El uso de la participacion de impuestos se verifica en diversos contextos, tanto en paises
desarrollados como en vias de desarrollo '*. Sin embargo, en la medida que implica recaudacion
por un nivel y reparto de fracciones hacia otros actores, suele destacarse que aparece un
tradicional problema de incentivos. En tal sentido, se ha consignado que el principal problema
que encierra es que para el recaudador, una unidad monetaria adicional de recaudacion no
resulta equivalente al mismo ingreso en su presupuesto .

Con la misma idea, tales participaciones han sido enunciadas como entitlements, que
podriamos traducir como “derechos de percepcion”, los cuales rigidizan los presupuestos y el
perfil de gastos de los “transferentes”. Bajo esa perspectiva, ha sido comun la intentona de
sustraer recursos de tal fondo coparticipable, lo que puede lograrse, entre otros medios, a través
de la creacion de impuestos asignados exclusivamente al nivel central. Un caso resonante ha
sido el de Brasil.

Desde otro angulo, el sistema de participacion puede analogizarse a la administracion de un
consorcio. El administrador tiende a visualizar los problemas del edificio en su conjunto, como
“unidad”. Eso suele llevar automaticamente a gestionar con tal vision el fondo comun de
recursos contenidos en el “estanque fiscal” cuyas compuertas opera. Ello es crucial en instancias
de crisis.

Como si lo anterior fuera poco, juega también la alimentacion del contenido y la derivacion
posterior, cual sistema de irrigacion, del flujo del estanque. Conforme con los criterios que se
adopten para su implementacion, la participacion puede ser proporcional o devolutiva, por un
lado, o redistributiva, por el otro. Como diria Shoup, la aplicacion del segundo criterio hace que



aquélla se transforme en subsidio . A su vez, pueden priorizarse indicadores que denoten
necesidad fiscal (requerimientos funcionales o de gasto), de una parte, o capacidad fiscal
(aptitud econdémica y de recaudacion de ingresos), de la otra. Australia refleja el primer modelo,
donde suele enfatizarse el computo detallado del costo de los distintos servicios publicos ',

mientras que Canada refleja el segundo '°.

3. La dindAmica econémica argentina y el federalismo financiero

Trece afios después de la Constitucion de 1994 y veinte posteriores a 1988, la sociedad y la
economia argentinas han registrado diversas transformaciones. Con esa perspectiva, la
Argentina actual deriva tanto de los cambios anteriores como emergentes de la crisis de 2001.
El esquema de finanzas federales, que ya estaba cruzado por desequilibrios horizontales y
verticales, concentracion procentral de recursos, institucionalidad fiscal insuficiente y relaciones
intergubernamentales no consolidadas, ha sido impactado por algunos de esos cambios, al
tiempo que no ha reflejado varios otros.

Antes del fin del siglo XX, el desequilibrio vertical imponia las remesas coparticipatorias,
el horizontal un prorrateo redistributivo, legitimaba ademas un tercero en discordia que era el
sistema de seguridad social y no era ajeno a la ya inequivoca presencia de los compromisos de
la deuda externa, que condicionaban ambos la magnitud del déficit del presupuesto nacional. Al
considerar estos dos ultimos rubros en tal esquema de caja unica de tipo consorcial, usualmente
no visualizados '/, en un contexto donde el cambio en el sistema monetario que implicéd la
convertibilidad dependia crucialmente del equilibrio fiscal, el deterioro progresivo de la
situacion macroecondmica y macrofiscal fue llevando a sucesivos ajustes para regular el acceso
al “estanque” y el movimiento de las compuertas que regulaban los flujos financieros hacia los
actores.

Bajo esa vision unitaria, los giros o remesas hacia provincias fueron adaptandose a limites,
pisos, techos, ocupaciones o “invasiones” inconsultas de espacio fiscal %, etc., cambios todos
dependientes del marco global y la dinamica de transformacion negativa que fue adquiriendo el
sistema economico hacia el final del siglo. Los acuerdos o pactos fiscales regularon esa
mutacion, que sin alterar los porcentajes nominales de la coparticipacion, los alteraban de facto
introduciendo “precoparticipaciones”, detracciones y otros artilugios, conformando el llamado
“laberinto” o “destileria” "°. Sin embargo, se articuld mediante lo que denominamos la “era de
los pactos”, que en ultima instancia y paradojalmente legitimaba las “dos esferas de soberania”
de las que se hablaba en el siglo XIX, aunque restringiendo adicionalmente a una de ellas.

Casi en el medio, se sanciono la C.N. 1994, cuando aquel proceso estaba iniciado; ella no lo
detuvo y, en todo caso, lo legitim6 *. Esta Gltima no desconocidé “ganadores”: las provincias
poseedoras de recursos naturales del subsuelo, el conurbano bonaerense, el gobierno nacional
mismo como concurrente en la imposicion indirecta y de manera no inmediata, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y el conjunto de los municipios, que recibirian el reconocimiento de
la autonomia en los términos estipulados por la misma Carta Magna *'.

3.1. Cambios en la estructura de recursos

Producido el estallido y concretada la macrodevaluacion del signo monetario, en un
contexto donde mejoraban los precios internacionales, empezaron a verificarse circunstancias
paulatinamente diferentes. Comenzd a recuperarse la economia en un movimiento ascendente
que ratificaba implicitamente su antigua dependencia del corsé cambiario y, con ella,
principiaron su incremento los recursos ligados al comercio exterior. En tal contexto, el objetivo
de balancear equidad con eficiencia en la politica econdmica restablecido la figura de las
retenciones a las exportaciones agropecuarias, a fin de evitar un impacto pleno de los precios
internacionales en la canasta de consumo doméstico. Potenciados ademas por mejoras en los



precios mundiales, los ingresos fiscales del comercio exterior han sido apropiados
exclusivamente por el gobierno nacional a partir de la interpretacion prevaleciente de la
Constitucion Nacional 2. A ello se agregd la disposicion mayoritaria en favor de la Nacion de
los ingresos del impuesto a los créditos y débitos bancarios (popularmente conocido como
impuesto al cheque).

Composicion de la recaudacion argentina (Nacion + Provincias) *

Conceptos Recaudacion ~ Recaudacion  Participaciones Participaciones
2001 > 2006 en Total 2001 en Total 2006
I.Nacionales 17,50 23,57 82,78 85,12
I.Provinciales 3,64 4,12 17,22 14,88
Totales 21,14 27,69 100,00 100,00

El cuadro anterior muestra muy sintéticamente el nuevo escenario, que ratifica las
menguadas potestades fiscales de las provincias. Ha aumentado la recaudacion de manera muy
marcada con relacion al PBI, pero tal aumento se concentra abrumadoramente en el gobierno
nacional. De una participacion central previa a la distribucién por coparticipacion que sin incluir
municipios era claramente superior al 82% en 2001, se arriba a otra que excede el 85% en 2006.
A su vez, mientras la presion tributaria nacional crecié en casi un 35%, la originada en
impuestos al comercio exterior, que incluyen los derechos de exportacion, casi se quintuplico .

Consecuentemente, a una situacion donde ya existia un socio dominante en el acceso al
contenido del estanque fiscal, se arriba a un escenario donde tal socio, es decir, el gobierno
central, opera como un sostenido beneficiario hegemonico en un escenario que originariamente
estuvo justificado por la crisis. Esta tltima vuelve a reiterar y legitimar la escena que autorizara
la fuerte afectacion de 1992 para seguridad social. Entonces seria la deuda previsional, ahora la
deuda social representada por una multitud de nuevos pobres la que impondria la construccion
de un entramado protectivo explicitado por la “barrera” de retenciones, de un lado, y por un
esquema de subsidios masivos, por el otro. Ademas, la multiplicada e irresoluta deuda externa
volveria a demandar fondos sustantivos para su atencion, derivados de un superavit fiscal
alimentado en buena medida de los nuevos gravamenes que nutren el Tesoro Nacional. En
suma, la coyuntura histérica impuso nuevos recursos, pero en lo esencial, ellos fluyeron hacia el
nivel central.

3.2. Cambios en la estructura de gastos

Se ha sefialado para los paises desarrollados una evolucion donde en varios casos los
gobiernos centrales han reducido su participacion como prestadores de servicios u oferentes de
bienes publicos, para ser responsables de buena parte del gasto en seguridad social y otros tipos
de transferencias, asi como titular de un margen dominante de servicios de la deuda. Esto como
tendencia de largo plazo operante hasta fines del siglo XX.

Curiosamente, Argentina, por razones distintas, habia empezado a reconocer importantes
obligaciones por pasivos derivados de su fragilidad fiscal, aspecto que ya era visible a fines de
la década de 1980. A principios de la primera década del nuevo siglo, los subsidios de
subsistencia esencialmente alimentaria implementados para atender a los nuevos pobres se
agregaron a tal perfil central, el que ademas se vio esencialmente marcado por su papel en la
devolucion de la deuda externa.

Sin embargo, alumbrando la segunda mitad de dicha década, la continuidad de la
recuperacion, las mejoras en el empleo y, por ende, en los ingresos por aportes a la seguridad
social mejoraron las finanzas del subsector. A ello se agregaron los crecientes y sostenidos
incrementos por retenciones a las exportaciones que han sostenido el superavit fiscal agregado y



los compromisos externos. Mientras tanto, no se han producido alteraciones en las retenciones
de la masa coparticipable -y, por ende, a provincias- para alimentar el sistema de jubilaciones.

En el medio, gravamenes especificos han alimentado fondos fiduciarios destinados a obras
de infraestructura, rubro que preciso es consignar reconocia sustanciales abandonos desde afios
anteriores. Como funcion, empero, fue rapidamente asumida en sus facetas dominantes por el
gobierno nacional, cuando también deberian ser actores infraestructurales claves, las provincias
argentinas. Los excedentes por ejecucion presupuestaria también han fortalecido la inversion en
infraestructura nacional, que han mejorado asimismo en los niveles subnacionales.

En ese marco, se ha generado un componente creciente en el presupuesto nacional que es
derivado de la politica de subvenciones al consumo de poscrisis. Esta ha consistido en permitir
deslizamientos primero y mejoras abiertas después en materia salarial, pero frenando la canilla
de los precios de servicios publicos para asegurar el crecimiento efectivo del salario real. La
consecuencia es un crecimiento sistematico en el costado del gasto de los subsidios para el
sistema de transportes en los aglomerados urbanos, como elemento emblematico, que implica
financiar, como el bolsén de nuevos pobres, al aglomerado de Buenos Aires y Gran Buenos
Aires. Como resultado, se produce una succion de recursos de las provincias exportadoras, que
se redistribuye concentradamente en el area mas poblada y segliin se defina la mas dotada del
pais. El impacto para el federalismo es obvio *.

3.3. Instituciones fiscales y responsabilidad fiscal

Llega el momento aqui para referirse a una reforma que alude a uno de los componentes de
nuestro esquema ampliado de federalismo fiscal. Hemos remarcado en otras partes lo que
consideramos una diferencia entre instituciones-norma e instituciones-6rgano. También hemos
sefialado ciertas figuras predominantes en el &mbito internacional, asi como sus atributos, de
cara a las insuficiencias del esquema argentino.

Y alli han emergido casos paradigmaticos como el modelo dual australiano para
transferencias de recursos y deuda, ejemplificado en la CGC (Commonwealth Grants
Commission) y el ALC (Australian Loan Council) por un lado, el espafiol con el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, el hind con una Comision de Finanzas y otra de Planeamiento, o el
canadiense con mecanismos como el Consejo de la Federacion, entre otros mencionables.

En cualquier caso, aparece claro que un problema es el del reparto de recursos comunes o la
asignacion de transferencias de igualacion regional basadas en determinados criterios, por un
lado, de los problemas de acceso responsable al endeudamiento o conducta fiscal concertada,
por el otro. Las llamadas externalidades financieras o fiscales en contextos con pluralidad de
actores han aparecido hace tiempo en el escenario intergubernamental .

En paralelo con ello, el florecimiento mundial de normas o reglas macrofiscales,
ejemplificado de manera sobresaliente por el esquema de Maastricht para la cuasi-
megafederacion europea, movio el tablero de este tipo de encuadramientos que se difundié en el
mundo en varios casos, aunque la legislacion de Nueva Zelandia resultd emblematica. En
Sudamérica, la ley brasilefia ha sido un disparador de referencia, pues, entre otras cosas regula
la probable designacion clientelar de agentes publicos en los tltimos meses de mandato. Se
aprecia empero, que se alude a aspectos que pueden o no tener que ver con el federalismo
financiero como problema.

Argentina ya habia sancionado una ley de solvencia fiscal antes que la brasilefia de 2001.
Sin embargo, en 2004 se sancion6 un régimen mas completo y abarcativo, entendible como
conjunto de normas de buena conducta fiscal esencialmente dirigidas a mejorar la transparencia
y controlar el gasto y el endeudamiento en el nivel subnacional. En tal perspectiva, la norma
exuda una concepcion asimétrica donde el actor prevalente no resulta colocado en una posicion
asimilable a los ultimos.

Pero la “institucion-norma” fue acompafiada por una “institucion-érgano”. En efecto, se
crearia el Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal para entender en la aplicacion de la ley,



donde las reglas de votacion colocarian al nivel central en una posicion prevalente de la que
habia carecido en el antiguo organismo interviniente en las cuestiones de “reparto de recursos”,
la Comision Federal de Impuestos . La resultante es la emergencia de una estructura de
organos dual, actuantes en autonomia uno de otro, pero donde no se ha instaurado una instancia
de coordinacion superadora tal cual emergeria de un Consejo Federal de Coordinacion
Econdémica y Fiscal como el propuesto a mediados de la década de 1990 *.

3.4. El financiamiento educativo como “mandato” financiado

Ha sido tradicional en la literatura de paises federales maduros aludir a los denominados
unfunded mandates, o mandatos no financiados. Se trata de disposiciones que incluso son
descentralizantes hacia estados o provincias pero que no contemplan previsiones precisas de
financiamiento. Eso ha sido sefialado insistentemente en el caso de Estados Unidos. Incluso, el
caso argentino de transferencia de servicios educativos y de salud en la década de 1990, creando
una asignacion “presecundaria”, significd tomar de la porcion provincial los fondos necesarios
para afectar al financiamiento de tales obligaciones funcionales adicionales.

Asumiendo la consideracidon de un sector sensible y de incuestionable importancia se dicto
la denominada ley de financiamiento educativo, que como tal establecié mandatos obligatorios,
con financiamiento, pero que se insertaban como una cufia dentro de los grados de libertad
provinciales en servicios bajo su orbita y que tipificaban el federalismo aceptado hasta fines del
siglo vencido.

En efecto, bajo un objetivo global incuestionable, que aparece una vez mas fortalecido por
estudios internacionales que siendo en algunos casos parcialmente contradictorios ubican a
Argentina en una posicion sin duda preocupante en materia educativa, se modifico la
superestructura normativa respectiva, apartandose de una ley “federal” para pasar a otra
“nacional”, previendo una mecanica financiera especifica. En esto parecen evaluables dos
puntos: el deslizamiento hacia una vision unitaria por sobre la consolidada de tipo
descentralizante proveniente de la etapa anterior y en ciertos aspectos de la Constitucion
Nacional, por un lado *, y el ajuste a un enfoque federativo en materia de recursos, por el otro
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El primer aspecto implica un intento de recuperar un terreno donde se habia pasado a una
logica de “Ministerio sin escuelas”, fortalecedor neto del rol provincial excepto en el terreno
universitario, a otro donde vuelve a ser la Nacion la que impone el ritmo a jurisdicciones que se
suponen no acertaron, no tienen capacidades suficientes o requieren guia en la materia, mas alla
de los mecanismos de coordinacion preexistentes. Aqui es clara una vision centralista, donde se
asume que tales capacidades existen en el centro, lo cual relegitima a un ministerio menos
orientador y mas interventor, y que son inexistentes en la periferia. Esto se contrapone,
obviamente, con modelos como el estadounidense, donde la construccion de su sistema
educativo se realiz6 descentralizadamente, durante mucho tiempo no existid6 un secretario
nacional para el topico y donde al igual que en Canada, hasta las propias universidades son
estaduales o provinciales.

En el segundo aspecto, el financiero, y a partir de una particular interpretacion del art. 75
C.N. de 1994, se utiliza la via de la “afectacion especifica” para utilizar recursos coparticipables
a fin de instrumentar una decision nacional -aceptada empero aunque no sin hesitaciones de
algunas- por las provincias. En tal sentido, se fijan porcentajes del PBI a alcanzar en el gasto
educativo agregado de las dos jurisdicciones (Nacioén y provincias) y tanto la parte nacional
(40%), como la provincial (60%) se detraen de las respectivas porciones de la masa
coparticipable.

La formula adoptada se aparta de la l6gica de las asignaciones especificas que habia tratado
de impedir la ley 23.548 y que se ratificaron en la Constitucion de 1994. En realidad se creaba
una partida de gastos obligatorios que se detraen en bloque de fondos que de otra manera se
podrian haber utilizado para otros destinos. Nos asalta de inmediato la alteracion de la logica



alemana en su Finanzausgleich, que es enfatica en cuanto a que los Lénder poseen soberania
presupuestaria para la aplicacion de sus recursos *.

La norma argentina que comentamos, redujo los grados de libertad para fijar sus
presupuestos por las provincias y de hecho restringio tal soberania presupuestaria, lo que habia
efectivizado también al imponer limites de endeudamiento distintos a los establecidos por sus
propias constituciones, lo cual fue en dicha ley de responsabilidad fiscal otro paso centralizante
de dudosa constitucionalidad. Y apresurémonos a decir que no se esta evaluando la virtualidad
de tales objetivos -ello debe ser objeto de otro andlisis- sino el lugar del federalismo como
sistema, o al menos de cierta vision del federalismo -la no centralista- en este escenario.

4. Desequilibrios horizontales y “deuda regional”

Siendo usual y casi a la moda hablar de distintas “deudas”, corresponde ahora enfatizar, no
necesariamente por adhesion a esas modas sino a fin de instalar el problema federativo o de
funcionamiento y operaciéon de una nacién que al menos nominalmente se dice federal, en la
agenda de la politica publica, como lo hemos hecho antes de ahora, sobre el problema regional
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Como se sabe, la raiz o la base para que las unidades constitutivas de un arreglo federativo
tengan capacidad fiscal, es que posean previamente capacidad econémica. Consecuentemente,
el origen de los desequilibrios fiscales horizontales, son los desequilibrios econdémicos
horizontales. No es lo mismo Nunavut que Alberta en Canada, ni Nueva Gales del Sur que
Queensland en Australia, los Estados del este en Alemania que los occidentales y pocos lo que
la prospera Baviera. La plétora econdmica usualmente implica plétora fiscal y capacidades
diferentes.

Sin embargo, pese a que ello exige importantes transferencias de equiparacién o igualacion
entre tales unidades constitutivas, una observacion general es que existiendo, las diferencias en
los paises desarrollados no son tan agudas como en los menos desarrollados. Por ello, en
Canada el ingreso per capita de las dreas mas ricas no es muy superior a dos veces el de las
menos aventajadas; lo propio en otros casos. En el mundo de los no ricos, las realidades son
diferentes. De alli el viejo apelativo de Belindia o el mas reciente de Corgola para Brasil *.
Lamentablemente, algo asimilable aunque quizds menos extremo puede verificarse en
Argentina, donde el origen de los conflictos historicos que retardaron varias décadas el logro de
la Constitucion, reconocian una aguda desigualdad entre regiones. Entonces, su expresion serian
las diferencias entre la prospera Buenos Aires y el resto.

Muy sumariamente, se procura apuntar que quizas antes de pensar en el desequilibrio fiscal,
que es una consecuencia, corresponda pensar en la causa, que es el desequilibrio regional, el
cual pasados muchos afios, sigue existiendo en proporciones muy superiores al mundo
desarrollado y en algunos casos tiende a aumentar. En tal sentido, una buena politica en materia
de federalismo fiscal, es tener otra mejor en materia de federalismo econdomico. Saldar a largo
plazo y mitigar en el corto y mediano la deuda regional, puede resultar una mejora mas
profunda del esquema de coordinacion fiscal, que el mero y pantanoso camino de la disputa por
meros coeficientes de reparto del famoso estanque comun.

En otros términos, ademas de una politica fiscal es obvia la necesidad de una politica
regional. La implementacion de las denominadas intervenciones estructurales, que es el rotulo
ilustrado para enmarcar las politicas regionales y de cohesion en la UE no es otra cosa **. Y aqui
si resultaria fundamental el uso del poder de intervencion o spending power del centro, donde
ademas de inversiones compatibles con la expansion de las regiones habra que instalar los
intratables temas de la legitimacion o deslegitimacion del aglomerado Buenos Aires, en tanto
realidad inexcusable que condiciona muchas acciones de desconcentracion espacial en la
Argentina. Y si existe una Argentina de dos velocidades, habra que pensar en la posibilidad de
invertir la potencia y dotar de rapidez a la hoy rezagada. No haciéndolo, continuaran las peleas
por apenas unos puntos en un prorrateo impositivo.



5. Conclusiones

La Argentina de mediados de la segunda mitad de la primera década del siglo ha registrado
cambios tanto respecto del momento en que se dictd la ultima ley de coparticipacion federal
como después de la Constitucion Nacional de 1994. Tanto los avances como los retrocesos en el
proceso econdémico nacional hacen que el mapa de los equilibrios y desequilibrios regionales
haya cambiado desde entonces. La mineria ha transformado ciertos entornos, el cultivo de soja
se extiende en areas no tradicionales, hay provincias regaliferas **, la Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires se ha introducido casi subrepticiamente en el sistema al recibir transferencias
educativas. Asi, ha habido tendencias que afectaron tanto el entorno pampeano como
extrapampeano que como minimo requerimiento deberian ser objeto de medicion. Las poco
estimuladas estadisticas de producto bruto geografico, entre otras, deberian ser priorizadas para
detectar estos fenomenos identificadores del estadio contemporaneo del federalismo econémico.

Juegan en el escenario financiero a transformar, no solo realidades econdmicas, sino
también las politicas, que en cierto modo implican una suerte de esclavitud hacia las areas
densamente pobladas, asi como otras profundamente culturales. No se puede afrontar un
federalismo desde la base que reemplace a otro concebido desde la ctspide, si como en el siglo
XIX hay partes de la periferia para las que resultan funcionales los acuerdos con el centro, y
reciprocamente.

Es dificil que la operacion federativa se optimice si los actores no se sujetan a reglas
homologas para ambas partes y se admita que la relacion fiscal y federal reconozca de partida la
existencia de un “hermano grande” que concentre no soélo potestades sino el dinamismo
federativo. Este es un componente socioldgico crucial. Si raramente las innovaciones se generan
en una periferia normalmente pasiva y lo usual sea esperar movimientos de piezas “desde el
centro” la evolucion sera siempre hacia un federalismo centralizador que tendrd mucho de
unitarismo.

Si importantes medios y nticleos de pensamiento, siguen pensando sélo desde el centro, la
minusvalia de la periferia crece. En tal contexto, una fiscalidad donde el 80% de los recursos
pasa por el nivel nacional es un matiz casi coherente con el modelo, donde nuevos impuestos a
las exportaciones, no previstos en la 16gica constitucional del siglo XIX, establecen un socio
fiscal hegemodnico en el escenario intergubernamental. Aun suponiendo una abstencion
coyuntural o temporal a esta discusion, discutir una reasignacion de las potestades tributarias
que relegitime la imposicion patrimonial en provincias, que evalue la cesién de ciertos
impuestos especificos, plantee un [IVA subnacional o una sobretasa provincial del impuesto a las
ganancias es valioso, pero para ello debe emerger una vision bottom-up *’, que en si es casi una
revolucion politica y cultural. Para tomarlas hay que cambiar de estado mental y actitudinal.

En ese ambiente, sin instituciones que protejan las “esferas de soberania” o que no hagan
una interpretacion restrictiva del principio de supremacia, el destino es unitario. Sin nucleos
organicos que permitan expresarse a la periferia, entre ellos, un Senado poderoso como enclave
mas territorial-regional y menos politico-partidista, la resultante seran siempre medidas
“procentrales”, salvo que la caja nacional no esté en quiebra. En esos momentos, suele resultar
atractivo descentralizar. El problema entonces, es el fondo, o, si se quiere el modelo de fondo, y
el modelo no es s6lo econémico o fiscal, por importante que nos parezca y por necesario que
sea su cambio, que de todos modos no es razonable posponer.

En Argentina se han producido cambios en el esquema financiero intergubernamental que
han respondido a la logica del “zapatero remendon”, que ha sido funcional a la racionalidad
centralista, ha cristalizado una suerte de impasse estructural -que no ha impedido diversos
cambios puntuales, hasta furtivos *-, que no han sido pocos. Contra una coparticipacion
“globalizante” en tanto basada en la idea de una sola “bolsa fiscal” distribuida entre el conjunto,
se ha ido acentuando el modelo que denominaramos de “pequefios cantaros” *°, cuya reversion
es compleja *.



El federalismo moderno, es innegable, gana y se enriquece en componentes
organizacionales al tiempo que quizas atentie los politicos. Pero incluso como modo
organizacional, tiene ldgicas que es necesario auscultar y respetar. De otro modo, las inercias
argentinas, pueden seguir conduciendo a un horizonte en el que federalismo sea sélo la
denominacion indolora del unitarismo.
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NOTAS

*Miembro invitado del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de
Coérdoba.

! Juan Bautista ALserpI, 1856, pag. 271.

2 M. CorMmen, citado por J.B. ALserpi, 1856, pag. 269.

3 Aqui tomamos la expresion de A. SHaH, 1994.

4 Quizas una advertencia primigenia sobre este punto es la de Richard M. Birp, 1986. Véase una anotacion
sintética de este punto, asi como de la experiencia internacional en M. A. Asensio, 2005.

5 Al aludirse a Wheare, se remite a una de las referencias emblematicas del federalismo doctrinario anglosajon
del ultimo medio siglo (véase WHearE, Kenneth, 1963). Para una sintesis caracterizadora de las federaciones véase G.
AnDERsoN, 2007.

¢ Aqui la referencia también emblematica se corresponde con la aportacion fundante de uno de los
orientadores claves de la teoria de la hacienda publica desde la segunda mitad del siglo XX, Richard A. Musgrave
(R.A. MusGraVE, 1965).

7 Véase R. VisuwanaThan, 2007, pag. 235.

8 El modelo de federalismo fiscal mas conocido proviene de las contribuciones de Wallace Oates (W. OArtes,
1972), con una fuerte racionalizacién de Musgrave (MusGrave-MusGrave, 1992). En este caso, lo que se descentraliza
es la provision de bienes publicos a los niveles intermedios y locales. La escuela de la opcion publica, orientada por
Buchanan, postula una descentralizacién mas amplia.

® Véase M.A. Asensio, 2000 y 2006. Junto a la existencia de constituciones escritas, el federalismo reconoce
atributos como la no centralizacion, la division territorial del poder, la existencia de elementos que mantienen la
union, la existencia de elementos que mantienen la no centralizacion, la vigencia de un sistema de revision judicial
del orden constitucional, entre otros.

19 Hemos considerado los enfoques basico, ampliado y minimalista en M.A. Asensio, 2004, pag. 259.

' Véase Asensio, 2000 y 2006; A. SHaH, 1994 y R. Boabway y A. SHaH, 2007.

12 Entre los primeros es tipico el caso de Alemania.

13 Ello es asi porque una determinada proporcion debe ser compartida con otros miembros del sistema.

14 Véase Carl S. Suour, 1980, pag. 793 y ss..

15 En este caso se ha enfatizado, entre otros aspectos, la inclusion en los coeficientes (relativities) del costo de
proteccion contra tiburones. La poblacion es un indicador aproximado de necesidad.

' Aqui de lo que se trata es de compensar (igualar) la falta de capacidad de recaudacion para proveer
servicios publicos en paridad de condiciones por parte de las distintas provincias (equalization grants). El producto
regional es un indicador aproximado de capacidad.

17 La omision frecuente de que el subsistema de seguridad social era un integrante esencial del sistema
hacendal o financiero publico argentino desapareci6 cuando su irrupcion “dentro” de la férmula de financiamiento
federativo lo hizo visible. Lo propio sobre la omnipresencia de los servicios de la deuda en el presupuesto nacional,
aspecto inescapable para el “administrador del consorcio”. Para un énfasis en este aspecto, véase H. Senado de la
Nacion, Comision de Coparticipacion de Impuestos, 2001.

18 El concepto de “espacio” o “lugar” fiscal, el tax room de la literatura anglosajona ha sido magistralmente
examinado por Richard Birp, 1986. Se refiere a la intervencion conjunta o acceso simultineo en una masa ideal o
efectiva de capacidad contributiva nacional o regional. Se vincula al principio de “unidad del contribuyente” sefialada
por Dino Jarach, y que se refiere a la observacion simple de que todo sale de los bolsillos de éste y de lo que se trata
es de ocupar tal bolsillo por los distintos niveles de gobierno, y que al enflaquecerse expresa la efectivizacion
tributaria de su propia capacidad contributiva (véase nuevamente HSN-CCI, 2001).

1 La idea de “laberinto” se encuentra también en R.M. Birp, 1993.

2 Cuando se sancioné la Constitucion de 1994, se habia modificado el reparto de la imposicion de
combustibles y tenian fuerza legal los dos pactos federales de 1992 y 1993. El primero establecia la detraccion para el
financiamiento impositivo de la seguridad social y el segundo afectd las potestades tributarias de las provincias.

2l Véase M.A. Asensio, 2000.



2 Pareceria factible decir “prevaleciente” pero no “inevitable” pues existiria la posibilidad de su
“coparticipabilidad” por ley segun cierta doctrina (E. Buit Gori, 1995).

2 Sobre la base de cifras de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal. No incluye
recaudacion de municipios.

¢ Como porcentaje del PBI. Lo propio con respecto a cifras de 2006.

% Si aludiéramos exclusivamente a los derechos de exportacion, el resultado es que entre 2001 y 2007 se
decuplicaron. Ello abre un interrogante sobre la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas nacionales si las
circunstancias externas cambiaran, lo que afortunadamente no se avizora como probable en el muy corto plazo con
respecto a la elaboracion de este articulo.

% Se verifica una transferencia interregional e intersectorial de ingresos. Tales ingresos son ademas
econdmicos, por un lado, y fiscales, por el otro.

27 Nos hemos ocupado de tales externalidades, que pueden resultar positivas o negativas, en M.A. AsEensio,
2003.

® Ya en este organismo han existido criterios fluctuantes para ponderar sus potencialidades de
“independencia” en términos de las facultades previstas por la ley 23.548. Tal calificativo es un atributo central en la
célebre CGC australiana, aunque historicamente parece haber sido motivo de alguna tension.

¥ Proyecto de la Comision Federal de Impuestos. Véase CFI, 1996.

30 El art. 5° de la ley nacional de educacion sentencia que “El Estado nacional fija la politica educativa y
controla su cumplimiento...”. El art. 15 del mismo texto sefiala que “El Sistema Educativo Nacional tendrd una
estructura unificada en todo el pais que asegure su ordenamiento y cohesion...”. Entre otros, cabria evaluar su
correspondencia con la mision constitucional provincial delimitada en el art. 5° de la Carta Magna.

31 Leyes 26.075 de financiamiento educativo y 26.206 nacional de educacion.

32 Ver G. Krause-Junk y R. MULLER, 1993.

33 Véase nuestro: La economia argentina como incognita, Buenos Aires, Eudeba, 1988.

34 “Belindia” como combinacion de Bélgica y la India; “Corgola” como mezcla de Corea y Angola.

35 Para las politicas regionales de la UE, véase J.R Cuabrapo Roura y T. Mancha, 2000.

3¢ Que como las mineras perciben esa renta por la explotacion de recursos naturales en su territorio. En esos
casos opera el conjunto de especulaciones que refieren a lo que Mc Lure denominé “el accidente geografico” y donde
hay diferencias en los tratamientos internacionales del tema (1997). Musgrave también se ha expresado sobre él
(MUSGRAVE-MUSGRAVE, 0b. cit.).

37 Aludimos al enfoque base-ctispide como opuesto al vertical jerarquico.

3% Los cambios puntuales, aunque no por ello menos sustantivos, se han impuesto siempre a los cambios
integrales del sistema, lo que estaria en la l6gica constitucional de 1994, pero no se ha logrado desde entonces.

¥ En rigor, el educativo es otro “cantaro” que se distribuye en porcentajes distintos a los del régimen general
de coparticipacion e incluye explicitamente a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Véase el Anexo I de la ley
26.075 de financiamiento educativo.

40 . . . S .
Para una mencion a este esquema de “bolsas o recipientes separados” que denominamos de “pequefios cantaros”, véase M.A.
Asensio, 2006.



FEDERALISMO FISCAL, SU DETERIORO
por NorBERTO BERTAINA *

Deseo comenzar mi intervencion agradeciendo a las autoridades de la Academia y del
Instituto de Federalismo la invitacion que me formularan para participar de estas jornadas. Muy
especialmente quiero agradecer la distincion de haber sido designado miembro invitado del
Instituto. En la nota que dirigiera el director me indicaba enviar por carta el formulario de
aceptacion; he preferido hacerlo mas formalmente, por lo que pido al Dr. Antonio Maria
Hernandez reciba en manos esta aceptacion.

Para abordar el tema, conviene sefialar que las provincias conservan todo el poder no
delegado al gobierno federal, por lo tanto tenemos dos jurisdicciones distintas para administrar
recursos y gastos, lo que origina desde el comienzo de nuestra organizacion nacional disputas
respecto de la potestad tributaria de cada una, como por la distribuciéon de las funciones de
gobierno entre jurisdicciones, a lo que debemos sumar las competencias en ambos sentidos de
los municipios.

Podriamos entonces remontarnos a las distintas soluciones encontradas a través del tiempo
en materia de recursos como a la evolucion de las transferencias de funciones, desde la
separacion de fuentes y facultades concurrentes, pasando por la delegacion de competencias,
origenes de la coparticipacion federal, hasta la actual dependencia de las provincias y
municipios de los recursos que distribuye arbitrariamente el poder central.

Prefiero encarar directamente el tema desde las mas recientes manifestaciones recogidas en
el texto constitucional, aquellas que tienen que ver con el objeto de este encuentro. El decr.
2446 del 24 de diciembre de 1985, encomend6 al Consejo para la Consolidacion de la
Democracia la elaboracion de un dictamen referido a la reforma constitucional que ya entonces
se analizaba.

Este Consejo, presenta su primer informe el 7 de octubre de 1986, acerca del cual me
detendré en algunos de sus parrafos que considero relevantes. En uno de sus pronunciamientos
sostiene que debe redefinirse el Senado de la Nacion para consolidar un auténtico Estado
Federal. Textualmente cito:

“Nuestra propuesta se asienta en la creencia de que el sistema federal es una técnica de
division, equilibrio y compensacion de los poderes que responde eficientemente a los reclamos
de la expansion de la cultura tecnologica y a la necesidad que plantea el desarrollo de la
sociedad nacional. Esta tendencia que, segun parece, es inexorable en las sociedades llamadas
altamente desarrolladas, también ha comenzado a afectar a la sociedad argentina por estar
inmersa dentro del mundo occidental. La defensa del Estado Federal (o de la ‘federalidad’)
constituye un ‘valor’ que sostiene la conciencia nacional y la cultura politica del pais; por ser
tal, puede ser, precisamente, en punto de apoyo de la perspectiva critica de la implacable
sociedad tecnocrdtica que se avecina; seria como una forma de “nacionalizar” una tendencia
que puede crear temores y peligros, especialmente para los que defienden el coeficiente de
humanidad que tiene nuestra cultura occidental. Creemos que el Estado Federal es la mejor
respuesta, desde un punto de vista organizativo de los poderes del Estado, a los efectos
negativos que se advierten de la natural concentracion del poder que impone la expansion de la
cultura tecnologica; se trataria de un instrumento legal que permite defender mejor los
derechos humanos, las libertades ciudadanas, el funcionamiento de la democracia politica y el
pluralismo ideologico de la cultura nacional, ademas de ampliar las bases de la participacion
en las decisiones”.

En el segundo de los informes, el Consejo para la Consolidacion de la Democracia, reitera



que debe jerarquizarse el rol del Senado “en el control de la ejecucion del presupuesto. Deben
también crearse mecanismos de vinculacion entre el Senado y los consejos federales, como el
de educacion, de inversiones, de radiodifusion, etc.”.

“Por otra parte como un elemento mds que propende a la jerarquizacion de este cuerpo, se
considero conveniente que los ex presidentes de la Nacion tengan la condicion de senadores
vitalicios. Podran participar en las deliberaciones del Senado pero sin voto para que no se vea
afectada la representacion igualitaria de las provincias”.

Aqui me detengo brevemente, debemos observar cémo los integrantes del Consejo
intentaron definir con claridad que los senadores representan a las provincias, no a los partidos
politicos, como ocurre con la clausula consagrada en el art. 54 C.N. de 1994.

En el segundo de los informes del Consejo o informe complementario, profundiza el interés
puesto en el rol del Senado para la defensa del federalismo, cuando sefiala que el principal de
los problemas que debe enfrentar para fortalecerlo es el “enorme desequilibrio economico que
se da entre las diversas provincias. Este desequilibrio llego a un punto tal que, al dia de hoy
hay varias provincias que carecen de recursos propios suficientes, lo que determina una
dependencia indebida del poder central”. Es del caso advertir que esto lo escribieron en 1986;
no puedo imaginar lo que dirian veinte afios después. Volveré sobre el punto mas adelante.

Decia también el dictamen que “aunque todos los impuestos fuesen cobrados por ellas (las
provincias) y ninguno por la Nacion, habria provincias que no podrian garantizar a sus
habitantes los servicios minimos”. Hoy podriamos agregar que ha sido tal el abandono de sus
potestades tributarias en que incurrieron muchas provincias, que no podrian pagar los sueldos de
sus empleados, como tampoco pueden pagar las jubilaciones de sus agentes, por lo que
transfirieron las Cajas o requieren del auxilio de la Nacion para el pago de sus compromisos. No
se trata s6lo de la incapacidad por la disparidad de grado en el desarrollo econdmico que se da
en nuestra geografia economica, sino por la comodidad de requerir y obtener auxilio financiero
en nuestra distorsionada atribucion de capacidad de imponer tributos a la poblacion, operada en
los ultimos afios en favor de la Nacion, con la anuencia de las provincias, sin que se escuche en
el Senado reclamo alguno.

Senialaba el Consejo que tampoco es solucion dejar en manos de las provincias la facultad
de recaudar todo lo que en cada una de ellas es posible, porque se acentuarian las disparidades y
sostuvo: “Esto debe llevarnos a dos reflexiones: la primera es que el problema no se soluciona
unicamente a través de la modificacion de diversos textos juridicos, sino que se exige de una
politica de crecimiento armonico e integrado del pais. La segunda, que el gobierno nacional
debe cumplir un rol activo en la distribucion y asignacion de recursos. Paradojicamente, el
fortalecimiento del federalismo que tiene como objetivo aumentar el grado de autonomia de las
provincias, exige al mismo tiempo para concretarse que se incrementen los lazos de solidaridad
entre ellas”.

Asumo el riesgo de ser reiterativo; intentaré demostrar mas adelante, que en la situacion
actual, las provincias, mejor dicho sus gobernantes, no estan preocupados por recaudar, sino por
gastar y obtener los recursos de la Nacion, no importa como, incluso cuando no los obtienen de
la Nacion lo hacen endeudandose peligrosamente. Lo mismo podemos apuntar respecto de los
municipios.

Continua el Consejo, en lo que parece pieza fundamental para analizar la cuestion que nos
convoca, diciendo que “como lo ha dicho en su dictamen preliminar, estd convencido que la
reforma constitucional debe tender a convertir al Senado de la Nacion en el organo
fundamental del federalismo argentino, constituyéndose en el ambito donde se dé la
concertacion entre la Nacion y las provincias. Es en el Senado donde deben discutirse la
coparticipacion impositiva, las regalias a las provincias por la explotacion de sus recursos
naturales, los planes de fomento regionales, el codigo de mineria, etc.”

Resulta oportuno destacar que al tratar el tema de las regalias, no sefiala solamente a las que
se otorgan por la explotacion de recursos hidrocarburiferos, sino por la explotacion de sus
recursos naturales. Todos podemos recordar que en tiempos dificiles para el pais, las provincias



con abundantes regalias por el petroleo, no solo disfrutaron de una holgada situacion financiera,
sino que incluso colocaron fondos en el exterior, de los que todavia no se conoce con exactitud
donde estan, cual es su monto y por qué no regresan. En tanto, otros recursos naturales, no ina-
gotables porque la explotaciéon agropecuaria consume nutrientes, no sélo que no genera regalias
para las provincias donde se producen, sino que las retenciones que sustentan el superavit fiscal
actual son dispuestas con exclusividad por el Estado Nacional (El ingreso proveniente de
retenciones esta presupuestado en 3,13% del PIB [2007], débitos y créditos bancarios 1,87, con
lo que totalizan 5%, sobre un total de 24,36% del PIB, que es la prevision del total de recursos
de la Nacidn).

La Constitucion Nacional recoge las recomendaciones del Consejo, en tanto que dispone
que la ley convenio de coparticipacion federal tendrda como cédmara de origen el Senado (art.
75), como que corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio (art. 122).

Hoy parecen ser letra muerta, ya que antes de la finalizacion de 1996 debid establecerse el
régimen de coparticipacion, como asimismo es el Poder Ejecutivo el que dispone de los
subsidios que otorga a provincias o municipios, cuando es atribucion del Congreso acordarlos a
las provincias, cuyas rentas no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios (art. 75 inc. 9). Como
tampoco se reconoce a las provincias regalia alguna por la exportacion de sus recursos
naturales, antes bien, a las retenciones por exportaciones se las considera recurso no
coparticipable por la Nacion.

Esta ruptura del orden establecido por la Constitucion constituye evidentemente el
desconocimiento del sistema republicano. No existe Republica cuando son avasalladas las
facultades del Senado por disposiciones arbitrarias del Poder Ejecutivo, al propio tiempo que
son sometidos los gobernadores e intendentes a espurias negociaciones.

La holgada situacion del fisco nacional, producto del crecimiento econémico de los ultimos
afios, dado el inusitado aumento de la demanda de nuestra produccion agricola, unido a las
innovaciones tecnologicas que permitieron acompaidiarla con un aumento de la oferta,
posibilitaron, al mismo tiempo lograr lo que Argentina necesitaba: superavit de la balanza
comercial y superavit fiscal, los que debieran alentar los cambios sustantivos que nos faltan.
Inversidn en infraestructura, ferrocarriles que vuelvan a integrar el pais, energia suficiente para
que ese crecimiento se convierta en desarrollo, en lugar de otorgar fuertes sumas de dinero para
cubrir los faltantes de los gobiernos de provincias y municipios. También es el momento
oportuno para lograr que el Senado tenga la iniciativa en materia de coparticipacion. Por el
contrario, la recaudacion nacional sirve para otorgar subsidios, que generalmente van dirigidos a
provincias y municipios segun las circunstancias, pero también y fundamentalmente a empresas
que acuerdan politicas de precios para beneficio de los habitantes de la Capital Federal y el
Conurbano bonaerense, que es donde se concentra al mayor nimero de votantes; subsidios a
empresas de transporte que no se transparentan y permiten costos de boletos urbanos en trenes,
colectivos y subterraneos que sirven a la Capital de la Republica y el Conurbano bonaerense
fundamentalmente.

No obstante, es necesario reconocer que la situacion politica que vive el pais, torna ilusorio
el planteo de lograr equidad, transparencia y que las jurisdicciones locales tengan recursos
reconocidos por un sistema que contemple, tanto las necesidades de satisfaccion de obligaciones
como de impulsar el crecimiento de las provincias y regiones mas pobres. Tanto el Poder
Ejecutivo como los gobiernos locales encuentran comodidad en que la recaudacion se obtenga
facilmente mediante retenciones y que los favores se distribuyan discrecionalmente.

Analicemos lo que ocurre con las provincias. La situacion es alarmante: en 2006 mostrarian
un superavit primario practicamente nulo -cuando en 2004 fue de $ 6.460 millones (1.4% del
PBI)- y un resultado financiero deficitario (-0,3% del PBI); hay provincias con inusitados
incrementos de sus gastos en personal (en 2005, Buenos Aires aument6 este gasto en 40%, Rio
Negro en 43%, Tierra del Fuego en 45% y Salta en 47%), siendo que 50% del gasto total
provincial corresponde a gasto en personal.



Ya no pueden justificarse los sefialados incrementos en el fuerte proceso de
descentralizacion del gasto publico de nuestro pais, iniciado a finales de los ‘70, ya que
concluy¢ a principios de los *90.

A partir de las transferencias de responsabilidades a las provincias encontramos que
mientras la Nacion tiene a su cargo con exclusividad las funciones de defensa y casi la totalidad
de la seguridad social; los servicios sociales, como ser la educacion, la salud, el saneamiento
ambiental, la cultura y las tareas relativas a viviendas, en su mayor parte son responsabilidad de
las provincias, compartidas en menor medida con municipios.

En los cuadros I a VII que se anexan al presente, puede observarse que a pesar que la fuerte
descentralizacion del sector publico concluyd a principios de los "90, las provincias siguieron
aumentando su nomina de personal y los niveles de remuneracion. Obviamente, con el sistema
de coparticipacion desarticulado, cuando los déficits provinciales se resuelven por peticiones al
gobierno central o por endeudamiento, falta un requisito fundamental para que el federalismo
sea el que esperamos, falla la correspondencia fiscal. Falta también la responsabilidad
ciudadana, observando criticamente las conductas gubernamentales.

En esos informes estadisticos, que pueden tener algunos errores en tanto que las fuentes son
diferentes, ya que la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias dejo de
publicar sus habituales informes (en la pagina web se lee casi de continuo que estd en
construccion), podemos no obstante verificar que en el periodo de restauracion de la
democracia, entre 1983 y 1990, la provincia de Formosa increment6 su plantilla en un 80,2 %,
Chubut el 85,3 %, para citar los casos de incrementos demasiado evidentes. Pero también la
provincia de Buenos Aires, que esta representando un grave problema por su nivel de
endeudamiento incrementé su némina de personal en un 58,3%. Podria justificarse que
provincias donde es dificil que el sector privado sea el que proporciona fuentes de trabajo
resuelvan mediante empleo publico el problema, pero, por el contrario vemos que Santiago del
Estero en ese periodo s6lo tuvo un incremento del 26,2% y Catamarca el 26,9%. Obviamente no
debiera ser en Buenos Aires o en la Capital Federal donde se recurra al empleo publico para
resolver el desempleo (ademas de los posibles errores por obtener datos de distintas fuentes, es
necesario sefialar que también hay problemas por los empleos informales, que también se dan en
el sector publico, que peridodicamente se resuelven “blanqueando” la nomina de personal).

Otro de los aspectos que resultan evidentes de los cuadros que se anexan, es que la cantidad
de empleados por cada mil habitantes muestran una dispersion que no es solo la consecuencia
de la escasa cantidad de habitantes de las provincias que podriamos denominar “chicas”, sino, si
miramos los casos de Santa Cruz, Tierra del Fuego, La Rioja o incluso la Ciudad de Buenos
Aires, llegaremos a la conclusion que el clientelismo politico dificulta el sano ejercicio del
federalismo. Del mismo modo, cuando verificamos la media salarial podremos concluir que las
regalias petroleras son el sustento de las remuneraciones mas abultadas (Chubut, Santa Cruz,
Neuquén. Tierra del Fuego también debe ser sefalada, con caracteristicas diferenciales, alli
ademas encontramos otra distorsion al federalismo fiscal originada en el régimen especial de la
Provincia). Justo es sefialar que el costo de vida en esas jurisdicciones, se reconoce es mas
elevado que en el resto del pais.

También resulta facil advertir que en el conjunto de las provincias, los salarios representan
el 50% del gasto total: en Cérdoba 51%, Buenos Aires 52%, Mendoza 55%. Es posible inferir,
de los cuadros que forman parte del Anexo, que la provincia de Catamarca, que acude al
empleismo para resolver los problemas de desocupacion, paga los mas bajos salarios.

En la Nacion representan el 13%, del monto presupuestario, lo que permite concluir que
cuando en el nivel nacional se resuelven los planteos salariales del sector publico, con solvencia
fiscal alimentada por la nueva situacion de tributos ya sefialada, las provincias sufren un
impacto dificil de soportar. En todos los reclamos sindicales del sector publico provincial,
naturalmente pretenden obtener igual incremento que el que la Nacion otorga.

Un aspecto que no puede dejar de considerarse es que en el periodo considerado, con fuerte
incremento en la nomina de personal, hubo simultineamente tercerizacion de funciones
(ejemplo: cobro de deudas a contribuyentes, recoleccion de residuos, desmalezado, etc.), con lo



que la incidencia del crecimiento del nimero de empleados publicos es mayor. Un
razonamiento que atenua la critica precedente, es que también asistimos a un crecimiento del
urbanismo, pobladores del campo se trasladan a pueblos y ciudades, con lo que crece la
demanda de obras y servicios publicos.

Este dato deja planteada una cuestion de discusion abierta, con dificil resolucion. No se
trata solamente de la apropiacion de recursos por parte de la Nacion o de la conducta de
gobernadores (y también intendentes), que intentan resolver problemas sociales o partidarios
con incremento de la nomina de personal.

Desde el punto de vista de la responsabilidad recaudatoria, para tener una idea basta sefialar
que mientras en el conjunto de provincias el gasto crecio en 2004 respecto de 2003 un 28%, los
recursos obtenidos en las mismas jurisdicciones solo crecieron el 21%.

Es necesario analizar otro aspecto de la evolucion de las finanzas provinciales: el manejo
discrecional del gasto publico dada la restriccion de recursos. Aparece de inmediato que hay
jurisdicciones que contribuyen fuertemente a la debilidad del consolidado Nacion-provincias en
materia de endeudamiento.

Atun no fueron publicadas las cifras oficiales, pero hay datos que permiten estimar que la
provincia de Buenos Aires ha cerrado el aflo 2006 con un déficit financiero cercano a los $1.150
millones y la ciudad de Buenos Aires cerraria con un déficit de $ 378 millones.

Llegamos entonces al analisis del endeudamiento de provincias, dato que es ahora dificil de
obtener, dado que la Secretaria de Hacienda de la Nacion, que lo publicaba, sdlo consigna ahora
que la pagina esta “en construccion”. Del mismo modo podemos repetir que la ndmina salarial
esta distorsionada por el nuevo fenémeno de la contratacién de personal que no aparece en los
datos oficiales, fundamentalmente de provincias y municipios, como también por la forma de
pagos “no remunerativos”.

No obstante ello, con los datos disponibles, podemos verificar en el Cuadro XIII que entre
1996 y 2004, la deuda de provincias se multiplicd por 5,41 en promedio, pero algunas tuvieron
un incremento muy superior, por ejemplo, Tierra del Fuego, que multiplicé por 11,15, Buenos
Aires por 9,78, Neuquén por 8,49, Chaco por 7,29, Cérdoba por 7,08, Santa Fe por 6,68, en
tanto que en el otro extremo, Santiago del Estero s6lo multiplicé por 2,14 su deuda en el periodo
considerado.

Analizando nuevamente la cuestion desde el punto de vista de los esfuerzos recaudatorios
de cada una de las jurisdicciones, resulta necesario comparar con las erogaciones para llegar a
conclusiones. Asi vemos que entre las provincias que historicamente recaudaban al menos la
mitad de lo que contemplaban como erogaciones anuales, se ha deteriorado sensiblemente y
solo Buenos Aires recaudé el 49% en 2003, pasando al 48% en 2004; Cérdoba sélo recaudo el
34% en 2003 para recaudar el 30% en 2004 y se calcula en un 27% para 2007, mientras que
Santa Fe recaudo el 36% y 39% respectivamente en cada uno de los afios. Entre las provincias
que no tienen capacidad econémica, encontramos en la misma comparacion que la de Corrientes
solo recauda el 8,8% del total de lo que gasta, o La Rioja, que solo obtiene el 5,5%, mientras
que otra provincia tradicionalmente pobre, como Santiago del Estero en su jurisdiccion recauda
entre el 11 % y el 12% del total de sus erogaciones. Obviamente, el resto o lo envia la Nacion,
en este sistema donde no funciona la ley de coparticipacion federal, o simplemente se acude al
endeudamiento. Todo este analisis puede corroborarse con los cuadros adjuntos VIII, IX, X, XI
y XII.

La Ciudad de Buenos Aires tiene un comportamiento diferenciado, explicado parcialmente
porque buena parte de sus erogaciones son cubiertas por el presupuesto del Estado Nacional y
desde el punto de vista de los recursos, gran cantidad de empresas tienen su asiento en ella, aun
cuando sus actividades econdmicas se asienten en otras jurisdicciones.

En el Estado Nacional, el gasto primario crecid a un ritmo muy superior al de los ingresos
(22% versus 27% entre 2004-2006 y esta tendencia es facil estimar que se profundizard en
2007, afio electoral).

El gasto excluyendo transferencias automaticas a provincias y jubilaciones (o sea, el gasto
que el presidente realmente puede controlar) aumentd 36,5% interanual, mientras que los



ingresos (netos de contribuciones a la seguridad social) so6lo crecieron el 19,4%; subas del
36,5% en las transferencias al sector privado (subsidios a trenes y colectivos, compra de
combustible a Venezuela, mayores asignaciones familiares, etc.).

Los apuntes senalados pueden verificarse sin lugar a dudas en los niveles de
endeudamiento. En el Cuadro X que se anexa, podemos verificar que en 2004 la provincia de
Buenos Aires, cuya deuda era de algo mas de 29 mil millones de pesos, representaba mas de 4
veces su propia recaudacion; la de Cordoba con 6 mil quinientos millones, adeudaba 5,31 veces
su propia recaudacion y Santa Fe, con una deuda de 2 mil millones de pesos adeudaba 1,44
veces su recaudacion propia.

En todos los casos, es sin considerar la deuda flotante, de modo que la deuda total es mas
preocupante que los datos que fueron consignados. Pero, una vez mas podemos comprobar que
el federalismo fiscal se resiente, ya que como antes ocurrié con las Cajas de Jubilaciones, que
cuando la extrema generosidad de algunas provincias obligd al Estado Nacional a hacerse cargo
de ellas, o como en la actualidad, donde el mismo Estado Nacional tiene que concurrir en
auxilio de otras, parece visualizarse que, en alguin momento, las deudas de algunas provincias
seran imposibles de ser atendidas por ellas, con lo que se buscara nuevamente un atajo.
Externalidades negativas es la forma de denominar estas conductas (tal vez podriamos decir
positivas para quienes adoptan conductas reprochables).

A este panorama negativo, se suma la actitud del Estado Nacional, que subsidia a empresas
de transporte para que el precio del boleto, ya sea de Oomnibus, tren o subterrdneo sea
suficientemente bajo en la Capital Federal y el Conurbano bonaerense, lugares donde impacta
en el electorado y en el Indice de Precios al Consumidor (IPC). El mismo Estado que paga
gastos para la Ciudad de Buenos Aires, con lo que sus habitantes no tienen que financiar su
justicia, su policia y buena parte de su salud y educacién. Se suma también la vieja practica de
alentar la instalacion de industrias en las provincias con promocion industrial, que con el correr
de los afios ha demostrado que no se logra el objetivo buscado, sino solo la satisfaccion de los
intereses de empresas poderosas que tienen facil dialogo con el poder.

También las provincias acuden a la practica de pagar sueldos de empresas, presuntamente
convenientes para determinados fines, no siempre suficientemente informados a la sociedad,
como también se les entrega en comodato edificios para el desarrollo de sus actividades. Ya en
el marco del Mercosur se registran defensas frente a tales auxilios del Estado argentino a
empresas privadas, por ello nos estan aplicando derechos especificos. A titulo de ejemplo, el
Poder Ejecutivo uruguayo sustituyd un régimen de recargos aduaneros vigente desde 2002 y
aplicado a ciertas mercaderias argentinas sobre cada unidad fisica importada a Uruguay.

Con ello se tratan de contrarrestar los beneficios fiscales que reciben empresas de
Argentina que producen en las llamadas zonas de promocion industrial (La Rioja, San Luis, San
Juan y Catamarca).

Todo lo sefialado, tendria que empezar a tener razonables soluciones, si cada uno de los
Estados, Nacional, provinciales y municipales, tuvieren reglas claras y exigentes, la obligacion
de desenvolverse con recursos propios y los que, conocidos por un logico régimen legal, les
llegaria por via de coparticipacion, reconociendo las ventajas de la descentralizacion y
promoviendo la constitucidon de regiones. Es necesario el compromiso ciudadano, que sepa y
controle lo que el gobierno hace y premie o castigue con su voto, sin considerar al Estado como
algo abstracto, que resuelve sin costos sus problemas.

En este punto, quiero proponer a esta Academia, que imagine la forma de convocar a
quienes, con una formacion académica, lejos de las disputas del poder y de los intereses de cada
una de las jurisdicciones, proponga una nueva ley de coparticipacion federal, que contemple las
reales necesidades de equilibrar asimetrias derivadas de los naturales desequilibrios con los que
la naturaleza dot6 a las regiones y las provincias, como de las que se fueron haciendo cada vez
mas pronunciadas por la influencia de los factores de poder. No serd tarea facil, habida cuenta
que por disposicion constitucional debera ser sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad
de los miembros de cada camara y aprobada por las provincias.



Considero til cerrar esta intervencion con un pensamiento de Alberdi, que ya en su analisis
de la cuestion economica de la Constitucion, pintaba una realidad que nos marca como
hispanoamericanos. Actualizariamos ese pensamiento si cuando dice “vive del mana”
agregamos ‘“vive del Estado, o de los préstamos”, podremos apreciar es extensivo ese
pensamiento a la conducta de la ciudadania en general, de las corporaciones empresarias,
sindicales, politicas y gobiernos:

“«

emos sido ociosos por derecho, holgazanes legalmente. Se nos ensenio a consumir sin
producir...

Nuestras capitales ociosas eran escuelas de vagancia, de donde salian, para
desparramarse en el resto del territorio, los que se habian educado entre las fiestas, el juego y
la disipacion...

Nuestro pueblo no carece de pan, sino de educacion, pues aqui tenemos un pauperismo
mental. Nuestro pueblo argentino muere de hambre de instruccion, de sed de saber, de pobreza
de conocimientos practicos en el arte de enriquecer.

Sobre todo muere de pereza, es decir de abundancia. Tiene pan sin trabajo; vive del mana
y eso le mantiene desnudo, ignorante y esclavo de su propia abyeccion. Si el origen de la
riqueza es el trabajo, ;jcabe duda de que la ociosidad es el manantial de la miseria? La
ociosidad es el grande enemigo del pueblo de las provincias argentinas. Es preciso marcarla
de infamia: ella engendra la miseria y el atraso mental de que son hijos los tiranos y la guerra
civil para su destruccion, imposible por otro medio que no sea el progreso y la mejora del
pueblo” .

CUADRO I
Provincias Planta Planta Planta Planta Planta
ocupada Afio ocupada Afio ocupada Afio ocupada Afio ocupada Afio
1983 1990 1997 2002 2004

G.C.BA. 70.081 89.308 125.700 111.424 111.721
Buenos Aires 181.031 286.648 354.200 408.278 438.649
Catamarca 18.887 23.971 21.800 23.995 29.025
Cordoba 60.181 79.055 75.700 95.274 89.782
Corrientes 29.552 41.441 40.300 36.515 40.633
Chaco 25.943 41.986 39.100 40.968 44.689
Chubut 11.728 21.734 22.900 23.632 26.027
Entre Rios 27.522 41.855 49.300 54.103 58.502
Formosa 18.921 34.100 32.100 33.443 33.374
Jujuy 20.800 31.268 25.700 31.353 35.661
La Pampa 9.426 13.063 16.600 17.228 17.228
La Rioja 11.674 20.613 23.200 23.283 24.102
Mendoza 33.551 42.020 54.800 61.759 64.680
Misiones 20.947 32.973 33.700 34.450 37.336
Neuquén 14.017 26.708 33.800 36.909 36.909
Rio Negro 18.242 28.030 30.800 30.053 35.413
Salta 26.203 44.224 39.200 38.633 40.897
San Juan 17.773 23.087 28.400 27.569 27.392
San Luis 13.259 17.273 17.000 18.693 18.693
Santa Cruz 9.486 15.498 16.900 17.365 17.365
Santa Fe 58.654 75.885 94.500 105.230 99.890
Sgo. del Estero 24.253 30.611 33.700 34.361 36.386
Tucuman 33.509 44.493 45.300 47.888 54.462
T. del Fuego 6.900 8.215 8.398

TOTAL 1.261.600  1.360.622  1.427.215



CUADRO II
GASTO MEDIO SALARIAL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL

ANO 1987
G.C.B.A. 1.011.970 84.292 924 2.935.864 29
Buenos Aires 2.553.623 274.889 715 12.005.834 23
Catamarca 190.870 22.185 662 241915 92
Cordoba 868.370 72.722 919 2.637.724 28
Corrientes 327.954 35.843 704 735.898 49
Chaco 373.181 38.523 745 769.801 50
Chubut 210.928 16.231 1.000 320.954 51
Entre Rios 332.554 34.780 736 979.268 36
Formosa 258.710 28.990 686 338.720 86
Jujuy 264.075 31.846 638 477.517 67
La Pampa 124.436 14.405 664 239.766 60
La Rioja 165.702 18.344 695 197.153 93
Mendoza 384.679 38.098 777 1.331.028 29
Misiones 221.149 25.809 659 710.715 36
Neuquén 244.017 22.842 822 328.780 69
Rio Negro 278.512 23.691 904 462.795 51
Salta 598.418 40.860 1.127 786.731 52
San Juan 177.072 18.836 723 507.925 37
San Luis 164.041 16.109 783 255.615 63
Santa Cruz 207.990 14.285 1.120 142.077 101
Santa Fe 923.434 67.242 1.056 2.672.980 25
S. del Estero 217.061 29.973 557 647.064 46
Tucuman 428.883 45.676 722 1.087.618 42
T. del Fuego 85.214 3.808 1.721 50.602 75
TOTAL 10.612.843  1.020.279 800  30.864.344 33

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

CUADRO III
GASTO MEDIO SALARIAL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL

ANO 1990
G.CB.A. 3.176.492 89.308  2.735.987  2.990.748 30
Buenos Aires 8.353.000  287.468  2.235.165 12.571.714 23
Catamarca 379.091 23.971 1.216.505 261.627 92
Cérdoba 2.397.946 84.075  2.193.962  2.763.800 30
Corrientes 735.638 40.245 1.406.076 791.917 51
Chaco 1.000.486 38.404  2.003.970 836.021 46
Chubut 516.789 20.312  1.957.119 351.861 58
Entre Rios 1.000.013 41.855 1.837.871 1.020.801 41
Formosa 723.179 34436  1.615.450 392.789 88
Jujuy 947.778 36.748  1.983.945 508.078 72
La Pampa 355.654 14.423 1.896.831 257.903 56
La Rioja 591.391 20.613  2.206.938 217.482 95

Mendoza 892.000 42.020 1.632.922 1.407.742 30



Misiones
Neuquén
Rio Negro
Salta

San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe

S. del Estero
Tucuman

T. del Fuego
TOTAL

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

G.C.B.A.
Buenos Aires
Catamarca
Cordoba
Corrientes
Chaco
Chubut
Entre Rios
Formosa
Jujuy

La Pampa
La Rioja
Mendoza
Misiones
Neuquén
Rio Negro
Salta

San Juan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe

S. del Estero
Tucuman

T. del Fuego
TOTAL

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

G.C.B.A.
Buenos Aires

703.164
745.267
876.048
1.157.429
522.948
363.009
603.949
2.181.522
614.299
1.137.236
220.985
30.195.313

1.580.529
3.497.984
279.661
1.202.717
395.973
508.580
291.074
597.528
342.936
341.535
206.698
284.020
653.910
361.635
474.237
436.869
504.950
425.645
215.751
280.578
1.172.742
383.264
514.145
196.238
15.149.200

1.710.298
5.463.647

32.973
26.708
28.031
48.479
23.087
15.556
15.498
77.625
30.565
44.493
6.100
1.122.993

GASTO MEDIO SALARIAL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL

110.025
319.667
23.237
83.288
41.051
39.150
23.013
46.745
32415
27.217
15.552
22.031
47.748
32.609
32.340
30.353
40.721
29.569
18.462
15.488
94.959
31.961
48.191
7.326
1.213.118

GASTO MEDIO SALARIAL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL ®

112.466
428.408

1.640.419
2.146.482
2.404.064
1.836.527
1.742.400
1.795.048
2.997.652
2.161.795
1.546.009
1.966.145
2.786.696
2.068.327

778.158
377.915
500.202
855.851
528.451
282.626
157.149
2.798.722
672.092
1.138.585
64.861
32.527.095

CUADRO IV

ANO 1995
1.105 3.027.886
842 13.379.401
926 289.212
1.111 2.929.734
742 857.685
999 895.900
973 399.125
983 1.069.102
814 447.094
965 555.097
1.022 282.356
992 247.575
1.053 1.508.959
853 884.291
1.128 463.266
1.107 559.590
954 958.094
1.107 555.223
899 321.890
1.393 181.198
950 2.949.050
922 700.114
821 1.216.623
2.061 89.992
961 34.768.457

CUADRO V

ANO 2000
1.170 3.043.431
981 14.047.486

42
71
56
57
44
55
99
28
45
39
94
35

36
24
80
28
48
44
58
44
73
49
55
89
32
37
70
54
43
53
57
85
32
46
40
81
35

37
30



Catamarca 259.457 23.784 839 312.269
Cordoba @ 1.262.918 76.079 1.277 3.059.115
Corrientes 459.014 36.967 955 909.207
Chaco 590.049 42.119 1.078 940.901
Chubut 320.110 23.408 1.052 438.236
Entre Rios 653.045 54.159 928 1.104.836
Formosa 389.042 33.697 888 492.513
Jujuy 357.790 29.622 929 594.117
La Pampa 224251 17.174 1.004 301.466
La Rioja 310.438 23.258 1.027 273.471
Mendoza 731.777 63.257 890 1.588.091
Misiones 436.962 35.511 947 972.672
Neuquén 558.047 36.543 1.175 540.384
Rio Negro 359.653 29.295 944 606.575
Salta 441.618 37.564 904 1.044.973
San Juan 405.593 28.453 1.097 574.053
San Luis 214.818 16.738 987 354.959
Santa Cruz 323.860 17.365 1.435 201.642
Santa Fe 1.402.631 104.623 1.031 3.068.765
S. del Estero 419.274 34.881 925 720.982
Tucuman 531.809 46.100 887 1.278.216
T. del Fuego 190.467 8.129 1.802 109.998
TOTAL 18.016.570  1.359.602 1.019 36.578.358

76
25
41
45
53
49
68
50
57
85
40
37
68
48
36
50
47
86
34
48
36
74
37

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.
(1) No incluye el Fondo Nacional de Incentivo Docente.
(2) Los datos de Planta de la Provincia de Cordoba corresponden al afio 1999.

CUADRO VI
GASTO MEDIO SALARIAL

SECTOR PUBLICO PROVINCIAL "

ANO 2002
G.CB.A. 1.796.416,3 111.424 1.240,2 2.729.469
Buenos Aires 5.370.585,8 408.278 1.011,9 13.755.993
Catamarca 271.212,2 23.995 869,5 330.996
Cordoba @ 1.283.325,8 95.274 1.036,1 3.052.747
Corrientes 448.800,0 36.515 945,4 926.989
Chaco 600.008,0 40.968 1.126,6 978.956
Chubut 372.902,3 23.632 1.213,8 408.191
Entre Rios 670.700,8 54.103 953,6 1.152.090
Formosa 381.770,5 33.443 878,1 489.276
Jujuy 359.426,2 31.353 881,8 609.048
La Pampa 227.000,0 17.228 1.013,5 298.772
La Rioja 303.889,2 23.283 1.004,0 287.924
Mendoza 709.622,3 61.759 883,9 1.573.671
Misiones 416.730,0 34.450 930,5 961.274
Neuquén 594.916,0 36.909 1.239,9 471.825
Rio Negro 360.669,3 30.053 923,2 549.204
Salta 424.932,8 38.633 846,1 1.065.291
San Juan 406.677,1 27.569 1.134,7 617.478
San Luis 250.105,7 18.693 1.029,2 367.104
Santa Cruz @ 329.274,4 17.365 1.458,6 196.876
Santa Fe 1.363.841,0 105.230 997,0 2.975.970
Sgo. del Estero 414.850,2 34.361 928,7 795.661
Tucuman 565.376,0 47.888 908,2 1.331.923

41
30
72
31
39
42
58
47
68
51
58
81
39
36
78
55
36
45
51
88
35
43
36



T. del Fuego 194.467,9 8.215 1.820,9 100.313 82
TOTAL 18.117.499,8  1.360.622 1.024,3  36.027.041 38
Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.
(1) No incluye el Fondo Nacional de Incentivo Docente.
(2) Los datos de Planta de la Provincia de Cérdoba corresponden al aiio 2000.
(3) Los datos de Planta de la Provincia de Santa Cruz corresponden al mes de marzo del 2000.

CUADRO VII
GASTO MEDIO SALARIAL
SECTOR PUBLICO PROVINCIAL

ANO 2004
G.C.B.A. 2.054.000,00 111.721  1.414,20 3.011.694 37
Buenos Aires 6.888.347,00 438.649  1.208,00 14.530.996 30
Catamarca 335.939,30 29.025 890,3 357.804 81
Cordoba 1.475.114,50 89.782  1.263,80 3.226.504 28
Corrientes 546.699,60 40.633  1.035,00 970.173 42
Chaco 750.493,00 44.689  1.291,80 1.016.209 44
Chubut 616.560,40 26.027  1.822,30 440.381 59
Entre Rios 922.730,90 58.502  1.213,30 1.206.177 49
Formosa 463.480,70 33.374  1.068,30 510.353 65
Jujuy 483.520,00 35.661  1.043,00 643.571 55
La Pampa 280.516,00 17.228  1.252,50 317.697 54
La Rioja 346.459,40 24.102  1.105,70 313.918 77
Mendoza 1.105.671,60 64.680  1.315,00 1.657.801 39
Misiones 517.471,40 37.336  1.066,10 1.013.983 37
Neuquén 783.761,90 36.909  1.633,50 512.698 72
Rio Negro 487.756,00 35413  1.059,50 583.953 61
Salta 552.990,00 40.897  1.040,10 1.141.632 36
San Juan 439.370,00 27.392  1.233,90 656.727 42
San Luis 306.970,10 18.693  1.263,20 400.012 47
Santa Cruz 398.575,20 17.365  1.765,60 209.859 83
Santa Fe 1.715.826,80 99.890  1.321,30 3.156.308 32
Sgo. del Estero 525.989,00 36.386  1.112,00 831.597 44
Tucumén 762.425,00 54.462  1.076,90 1.404.278 39
T. Del Fuego 297.545,00 8.398  2.725,40 111.726 75
TOTAL 23.058.212,80 1.427.215 1.242,80 38.226.051 37

NOTAS
. Miembro invitado del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho.
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I. Introduccion

La Constitucion federal de Argentina confiere amplios poderes fiscales a los gobiernos
subnacionales; sin embargo, las provincias obtienen una parte substancial de sus recursos bajo
la forma de la coparticipacion de impuestos que data de 1935, con la delegacion al gobierno
central primero de la recaudacion del impuesto a los consumos y producciones especificas y
mas tarde en el mismo afio con la del impuesto a las ventas y a los réditos, creados en 1931 y
1932, respectivamente.

Si bien el Régimen de Coparticipacion vigente enfrenta el problema del desequilibrio fiscal
vertical, al cerrar la brecha entre los gastos y los recursos provinciales propios, su rasgo
predominante es la alta concentracion (80% del total) de la recaudacion tributaria en manos del
gobierno central reduciéndose de hecho el incentivo para que las provincias mejoren sus propias
recaudaciones.

Como se analiza en un trabajo previo sobre la materia (Rezk et al, 1996), el sistema vigente
fue evolucionando desde su creacion, pasando originalmente de criterios puramente devolutivos
para la distribucidén secundaria (basicamente en funcidon de los recursos generados, o de la
produccién gravada, en cada provincia) a esquemas de transicion, en los que se tomaron en
cuenta criterios devolutivos y niveladores (p.ej., poblacion provincial, gastos realizados por
cada una de éstas, inversa de productos geograficos provinciales o en partes iguales) v,
finalmente, a una situacion en que los criterios niveladores (distribucion en funcion de la
poblacion y de la brecha de desarrollo) reemplazaron totalmente a los criterios devolutivos. Esto
ultimo significd en la practica una importante transferencia de recursos impositivos desde el
conjunto de provincias con mayor desarrollo y nivel de actividad econémica a las consideradas
rezagadas. La ultima ley de coparticipacion impositiva 23.548 (1988) postergo, en realidad, la
discusion de fondo sobre el sistema, ya que se limité a fijar los porcentajes de la distribucion
primaria ' entre Nacion y provincias y a asignar la distribucion secundaria (57,36% de la Masa
Coparticipable Neta) en funcion de un porcentaje fijo ? para cada provincia.

En este momento, y a mas de 7 décadas de experiencia con la coparticipacion, los
resultados distan de ser satisfactorios en términos de equilibrio fiscal horizontal ya que a pesar
del énfasis dado desde 1972 a los mecanismos niveladores de distribucion secundaria (basados
en la brecha de desarrollo) las provincias mas rezagadas empeoraron su situacion fiscal * en
forma notoria.

Para explicar este fracaso en cerrar o disminuir la brecha fiscal horizontal debe notarse, en
primer lugar, que en la mayoria de las provincias consideradas fiscalmente rezagadas la
recaudacion propia raramente supera el 10% de sus ingresos totales. La escasa incidencia de la
recaudacion propia pone a su vez en marcha un circulo vicioso: muchas provincias encuentran
politicamente mas redituable presionar por mas fondos nacionales antes que intentar mejorar los
resultados de su gestion tributaria propia pero, al mismo tiempo, ello aumenta su dependencia
respecto de las transferencias nacionales.

Una de las distorsiones mas serias de esta estructura de financiaciéon subnacional es el
problema de la responsabilidad (accountability) inversa, consistente en que mientras el gobierno
nacional es, en muchos casos, el proveedor exclusivo de los recursos, las provincias tienen



delegada en la practica mas del 50% de la responsabilidad del gasto consolidado *. Una
consecuencia no deseada de lo anterior es la ocurrencia de ineficiencias en la asignacion del
gasto provincial el que, en detrimento de la calidad de la provision de bienes y servicios, se
orienta en muchos casos en porcentajes importantes a satisfacer necesidades politicas locales
mediante la creacion de empleo publico °.

El problema de la gran dependencia de ciertas provincias respecto de las transferencias
federales, junto a la marcada inflexibilidad del gasto publico provincial por la incidencia en este
ultimo de los pagos salariales, se agudiza en momentos de caidas ciclicas o estructurales de los
ingresos nacionales como la experimentada por el pais en 2001-2002, afos de la salida de la
convertibilidad y del default de la deuda externa. Como lo indican las cifras disponibles, los
gobiernos provinciales debieron recurrir al endeudamiento para satisfacer su restriccion
presupuestaria, via la emision de bonos compulsivamente colocados entre empleados publicos y
los proveedores de los estados provinciales °.

Finalmente, otro aspecto a destacar es que, aparte de la coparticipacion, las provincias
reciben un conjunto de transferencias corrientes y de capital que alimentan una serie de Fondos,
entre otros, los siguientes: de Energia, de Coparticipacion Vial, Educativo, FONAVI y Obras de
Infraestructura. Salvo las remisiones por coparticipacion y, en su momento, los anticipos del
gobierno nacional, las transferencias a las provincias son de asignacion especifica y responden a
una relacion de agencia, con el gobierno nacional como principal y estas ultimas como agentes;
como es conocido, este tipo de relacion -cuando las condiciones institucionales y la calidad de
la gestion es pobre- esta fuertemente sujeta a la ocurrencia de los problemas de informacion
asimétrica y de riesgo moral de parte de los agentes.

A la luz de la experiencia y resultados del sistema que el pais privilegio, desde 1935, para
encauzar las relaciones fiscales intergubernamentales y dado que en la reforma constitucional de
1994 se dispuso que el Congreso debia legislar un nuevo Régimen de Coparticipacion de
Impuestos con vigencia a partir del 1° de enero de 1997 (mandato aun no cumplido por el Poder
Legislativo), el presente estudio tiene como objetivo aportar al debate una propuesta de
arreglos fiscales interjurisdiccionales cuyo rasgo distintivo es que avanza respecto de los
regimenes tradicionales de coparticipacion impositiva, incorporando mecanismos niveladores
que a la vez que tienden a eliminar los desequilibrios fiscales horizontales generan incentivos
para una mayor recaudacion propia de los gobiernos provinciales. En esta linea, se toma como
referencia conceptual tanto el sistema canadiense de nivelacion como el régimen aleman de
nivelacion interestadual.

I1. La reforma constitucional de 1994

La Asamblea Constituyente de 1994 dio por primera vez rango constitucional a esta materia
al disponer en el nuevo art. 75 (inc. 2) que el Congreso instituiria regimenes de coparticipacion
de impuestos para la distribucion de las contribuciones directas e indirectas recaudadas por el
gobierno nacional, fijando conjuntamente en una clausula transitoria que éstos debian legislarse
antes del 31 de diciembre de 1996. La Reforma incluy6 asimismo el mandato de creacion de un
organismo fiscal federal, con representacion de todas las provincias y de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires y que tendra como funciones el control y fiscalizacion de la ejecucion de lo
establecido en el presente inciso .

Cabe sostener que no obstante el objetivo de fortalecer el régimen federal fiscal del pais, en
linea con el marco politico institucional federal vigente, el mandato constitucional parece en
este punto haber aportado no s6lo a la solucién sino también al problema, esto tltimo, en razén
de dos aspectos sumamente discutibles: primero, la inconveniencia de la fijaciéon de un plazo
practicamente incumplible para poner en marcha el nuevo régimen y, segundo, el mandato al
Congreso de legislar sobre un nuevo Sistema de Coparticipacion de Impuestos, en lugar de
haber considerado esquemas comprehensivos de arreglos fiscales interjurisdiccionales en linea
con la experiencia conocida de otros paises, mas flexibles y dindmicos y en los que la



coparticipacion podria ser uno de los instrumentos utilizados. Los diversos fracasos en disponer
hasta la fecha el nuevo régimen de coparticipacion y la previsible accion de senadores y
diputados para que sus provincias mantengan al menos los porcentajes vigentes de distribucion
secundaria, en colisiéon con los reclamos de otras que presionan por criterios devolutivos de
distribucion ®, abonan sobradamente la base de las dos criticas precedentes.

Es necesario reconocer sin embargo que la reforma constitucional de 1994 introdujo
algunos conceptos y principios muy valiosos en la materia y que deberan sin duda ser tenidos en
cuenta en la formulacion del nuevo régimen. Uno de los aspectos centrales del mandato
constitucional es que el nuevo régimen de coparticipacion, establecido por ley convenio
ratificada por las respectivas legislaturas provinciales, garantizard la automaticidad en la
remision de los fondos a las jurisdicciones, con lo que se eliminard uno de los aspectos mas
rispidos en la actual relacion Nacion-provincias; se apuntd asimismo a la despolitizacion del
tema al indicarse que la distribucion contemplara criterios objetivos de reparto.

La Asamblea Constituyente incursiond también de alguna forma en el crucial aspecto de la
eficiencia al disponer que tanto la distribucién primaria como secundaria de los recursos
coparticipables se hard en relacion directa a las competencias, servicios y funciones de los
niveles gubernamentales.

El Principio de Equidad (equilibrio fiscal vertical y horizontal) fue también considerado al
disponerse que la distribucion de recursos entre la Nacion y las demas jurisdicciones, y entre
¢stas, dard prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo y calidad de vida
equivalente e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.

Finalmente dispuso acertadamente, a la luz de la experiencia relativamente poco exitosa de
la descentralizacion de servicios realizada en los noventa, que la transferencia de servicios
desde o hacia el gobierno federal debera estar acompariada de la correspondiente reasignacion
en la distribucion de recursos entre las jurisdicciones afectadas.

I11. Aspectos conceptuales de la nivelacion y la variante canadiense

El tratamiento del tema plantea desde el inicio los siguientes interrogantes: ;por qué
nivelar?, ;qué nivelar? y jen qué medida? Una interesante presentacion (N. Schmitt, 2003) al
respecto sugiere al menos tres razones que avalan la conveniencia de disminuir brechas fiscales
horizontales: en primer lugar, para garantizar igualdad entre ciudadanos de distintas regiones de
un mismo pais, asegurandoles el acceso a niveles razonablemente comparables de servicios
publicos; en segundo lugar, para incrementar la eficiencia econdmica en el uso de los factores,
desincentivando o reduciendo las migraciones internas causadas solo por diferencias fiscales y
finalmente, los limites que la accion pura del mercado muestra en ciertas situaciones y que
impide que los problemas de algunas regiones no se resuelvan si no hay algin tipo de
intervencion estatal (en este caso, mediante la via fiscal).

La respuesta al interrogante de qué nivelar, depende segin el autor precedentemente citado,
de dos aspectos claves: del tamafio relativo de las brechas entre ingresos de las regiones y entre
gastos de éstas y del equilibrio entre la simplicidad y la complejidad, en este ultimo caso, de
sistemas que pueden parecer mas elaborados. En este sentido, la necesidad de brindar mayor
transparencia y responsabilidad a los sistemas usados puede inclinar a un pais a utilizar arreglos
fiscales relativamente simples como los basados en la nivelacion de los ingresos fiscales de los
cuales el canadiense es el mejor ejemplo °.

Un aspecto conceptual clave es si los mecanismos niveladores deben orientarse a eliminar,
o0 solo a reducir, las disparidades fiscales. En respuesta a cuanta nivelacion un pais realmente
necesita, el Ministerio de Asuntos Intergubernamentales de Canada sostiene que ello dependera
de los dos elementos siguientes:

- De la magnitud de las responsabilidades de los gobiernos subnacionales, vinculadas
generalmente al grado de descentralizacion de las federaciones. En este sentido, los paises mas
descentralizados necesitaran mayor nivelacion si se quiere garantizar igual calidad de servicios



en todo el pais.

- Del tamafio de la brecha entre la capacidad de ingresos fiscales y las necesidades de gasto
de las regiones del pais. En este caso, la pregunta relevante seria cudn desigual serian los
servicios publicos y los recursos impositivos regionales en ausencia de nivelacion.

Finalmente, otro interesante articulo en la materia (Joumard, 2003) enfoca el importante
tema de si la nivelacion fiscal (fiscal equalization) promueve en alguna forma la competencia
fiscal entre regiones; en este sentido, la autora considera que las transferencias niveladoras -al
reducir las disparidades fiscales ex ante entre regiones- podrian en principio ser consideradas un
prerrequisito para una efectiva competencia fiscal.

Al desarrollar el argumento, la autora sostiene que, con nivelacion fiscal completa, las
diferencias en la calidad de los servicios publicos y en el nivel de tributacion entre regiones
deberian principalmente reflejar las diferencias en las preferencias de los ciudadanos locales, asi
como su capacidad para captar beneficios de eficiencia. Con relacidon en la posibilidad de que
algunos sistemas de nivelacion hayan reducido el incentivo de los gobiernos subnacionales para
mejorar la eficiencia del sector publico, Joumard sefiala que solo la nivelacion basada en
capacidades fiscales potenciales (como el sistema canadiense) puede resultar en una saludable
competencia fiscal.

La sugerencia de mecanismos fiscales de equiparacion o compensacion horizontales en las
relaciones fiscales intergubernamentales, que se introduce en la Propuesta de Arreglos Fiscales
Interjurisdiccionales en el presente estudio, tiene su antecedente en el régimen canadiense
denominado de pagos compensatorios o nivelatorios (equalization payments), puesto en practica
por la Comision Rowell-Sirois en 1957.

En lineas generales, el fundamento del régimen canadiense de compensacion consiste en la
reduccion en las disparidades de ingresos fiscales mediante la equiparacion de las capacidades
tributarias de las provincias con un standard promedio nacional tomado como base de
referencia. El aspecto clave del mecanismo de compensacion es la capacidad tributaria
potencial de cada provincia, definida como el ingreso fiscal per capita a la que ésta puede
acceder al aplicar una serie de alicuotas promedios nacionales a sus propias bases tributarias.

El procedimiento propiamente dicho consiste en relacionar la capacidad tributaria de cada
provincia con el ingreso fiscal per cépita obtenible sobre una base nacional; es decir, se compara
la primera con la capacidad tributaria nacional calculada sobre la base de los mismos impuestos
provinciales incluidos en el analisis. Aquella provincia para la cual su capacidad tributaria per
capita resulte inferior a la determinada nacionalmente recibe anualmente un pago de
equiparacion igual a la diferencia resultante multiplicada por su poblacion, lo que es sintetizado
en la formula siguiente:

E,=t[BT /P -B/P ]P,

en donde:
Eij : compensacion que corresponde a la provincia i por el impuesto j

BTnj : standard promedio nacional (o base tributaria nacionalmente calculada)

para el impuesto j
BTii : base tributaria del impuesto j en la provincia i

P : poblacion nacional
P, : poblacion de la provincia i

t: alicuota promedio nacional para el impuesto j

Desde un punto de vista metodoldgico cabe mencionar que actualmente mas de 30
impuestos provinciales son incluidos para el computo de las capacidades tributarias provinciales
y nacional y que para la determinacion de la base tributaria nacional se utiliza s6lo un grupo de



provincias de las 10 que componen la federacion.

Los siguientes rasgos distinguen al régimen canadiense de equiparaciéon o compensacion:
en primer lugar, no existe en Canada ningun sistema de coparticipacion impositiva, por lo que
los fondos necesarios para la nivelacion son provistos por el gobierno federal, de su propia
recaudacion. Segundo: los pagos de compensacion son para las provincias transferencias no
condicionadas, de libre disponibilidad. Tercero: el sistema opera bajo una variante bruta y no
neta, por lo que aquellas provincias cuya capacidad tributaria per capita es inferior a la
determinada nacionalmente reciben pagos de compensacion, mientras que aquellas que superan
el promedio nacional no estan obligadas a devolver el excedente.

Finalmente, es necesario notar que las bases tributarias usadas por el gobierno federal para
determinar las capacidades tributarias provinciales son las denominadas bases impositivas
nocionales. La capacidad tributaria podria diferir de una provincia a otra sélo porque la base
tributaria para un mismo impuesto no es similarmente definida en todos los casos, por lo que el
gobierno nacional debe adaptar éstas para evitar distorsiones en la estimacion del rendimiento
impositivo. Esto da como resultado que la base impositiva real provincial (para un impuesto
determinado) pueda diferir de la base impositiva nocional que se usard con fines de
equiparacion.

El uso de bases impositivas nocionales tiene una importancia crucial desde el punto de vista
de los incentivos correctos y responsabilidad de los gobiernos subnacionales. En el primer caso,
al determinar posteriormente una capacidad tributaria potencial induce a las provincias a ser
mas eficientes y efectivas con su propia recaudacion de impuestos, mientras que la mayor
recaudacion resultante debe necesariamente conducir a niveles mas elevados de responsabilidad
(accountability) por la creciente incidencia de los recursos propios en la produccion provincial
de bienes y servicios .

Finalmente y respecto a la eficiencia del régimen canadiense de equiparacion de ingresos
impositivos provinciales, especialmente respecto de argumentos de que éste contribuiria a
incrementar la dependencia de algunas provincias respecto de las transferencias nacionales, el
Ministerio de Asuntos Intergubernamentales de Canadd presentdé -en la Conferencia
Internacional sobre el Federalismo 2002 (Saint Gallen, Suiza, agosto de 2002- evidencia
estadistica concluyente que cubre el periodo 1980/81-2000/01 y que -contrariamene a lo
sugerido- muestra una notable mejora en los indices de capacidad fiscal pre y posnivelacion de
las provincias consideradas fiscalmente mas rezagadas; a titulo de ejemplo, se inserta la tabla
siguiente que avala la afirmacion precedente:

Canada: Indices de capacidad fiscal
Promedio nacional = 100

1980-81 1980-81 2000-01 2000-01

Provincias Pre nivelacion ~ Posnivelacion  Prenivelacion Posnivelacion
Newfoundland 56,8 90,2 65,1 96,9
Prince Edward 53,4 90,2 66,7 96,9
New Brunswick 64,4 90,2 70,7 96,9
Nova Scotia 63,4 90,2 73,7 96,9
Promedio

Nacional 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Departamento de Finanzas, Ottawa, Canada.

La misma fuente inform6 que las mejoras en los indices de capacidad fiscal fueron
acompanadas por una disminucion, entre provincias, de las disparidades entre sus productos
brutos reales per capita de forma tal que para las cuatro provincias consideradas en la tabla
precedente (y para el mismo periodo) sus productos brutos per capita pasaron en conjunto de un
65% a un 75% del promedio nacional.



IV. Propuesta de arreglos fiscales interjurisdiccionales

Como se mencionara, dos de las mas notorias falencias del régimen de coparticipacion de
impuestos vigente son el nulo incentivo que brinda al nivel subnacional de gobierno para que
éste sea fiscalmente mas eficiente, tanto en términos de ingresos propios como de asignacion de
recursos y el fracaso en eliminar los desequilibrios fiscales horizontales, no obstante que los
parametros de equidad fueron gradualmente reemplazando a los devolutivos en la distribucion
secundaria de los recursos nacionales.

En vista de estos problemas, y de los otros ya planteados en las secciones precedentes, los
esfuerzos se aplicaron a delinear en el presente estudio una propuesta superadora para el campo
de las relaciones fiscales interjurisdiccionales en Argentina y cuyos soportes conceptuales
fueran los siguientes:

- Mantenimiento transitorio de la distribucién secundaria actual, basada en los porcentajes
de la ley 23.548 y eliminacion de pisos o garantias para las provincias, por encima de la
recaudacion real de los impuestos coparticipables. Este punto esta orientado a darle factibilidad
politica (aprobacion legislativa) y economica (sustentabilidad fiscal) al nuevo régimen ya que se
lograrian dos objetivos: primero, que la transicion garantice financiamiento a las provincias por
el tiempo necesario para adaptar los instrumentos que se requeriran para el nuevo esquema de
arreglos fiscales -sin un salto abrupto en los actuales niveles de recepcion de recursos- y que el
monto de recursos a transferir por la Nacion a las provincias en dicho periodo sea previsible, en
términos de la recaudacion real de los impuestos coparticipables.

- Transformacidn de los fondos especificos existentes, a partir de la entrada en vigencia del
nuevo esquema de Arreglos Fiscales Interjurisdiccionales, en una masa coparticipable adicional
denominada Otras transferencias (cuya distribucion se explicara a continuacion), con lo que
todas las transferencias al nivel subnacional tendrian el caracter de no condicionadas '. Este
aspecto apunta a dos objetivos: eliminar la posibilidad de ocurrencia de los posibles problemas
de informacion asimétrica y de riesgo moral, propios de la relacion de agencia y contribuir de
alguna forma a fortalecer la responsabilidad (accountability) de los gobiernos provinciales,
exclusivos responsables de la forma en que se asignen los fondos. En el caso de que se juzgase
apropiado mantener los destinos de algunos fondos especiales, el item “otras transferencias” que
aqui se menciona deberia cubrirse con otros recursos de la masa coparticipable.

- Aplicacion del Principio Devolutivo para distribuir en funcion de la poblacion provincial
el 65% del monto de otras transferencias. Este punto responde a planteamientos de
jurisdicciones provinciales solicitando se vincule de alguna manera la fuente geografica del
recurso coparticipable con su posterior distribucion provincial.

- Utilizacion de un criterio de eficiencia para distribuir el 20% de otras transferencias en
forma inversa a la participacion del empleo publico (por mil de habitantes) de cada provincia en
el total nacional. Este aspecto de la propuesta, mediante el cual se espera causar algin impacto
sobre la estructura del gasto publico provincial, es un incentivo a la mejora de la calidad de la
provision de bienes y servicios publicos.

- Aplicacion de un principio de equidad para distribuir hasta el 15% del monto de otras
transferencias mediante un mecanismo de compensacion basado en el modelo canadiense
descripto precedentemente. En este caso, las bases tributarias nocionales, la capacidad tributaria
provincial per capita y la calculada nacionalmente se estimaran sobre la base de los principales
impuestos provinciales: impuesto sobre los ingresos brutos, impuesto inmobiliario e impuestos
sobre vehiculos automotores '>. Obviamente, este criterio responde a la necesidad de atacar el
problema de la brecha fiscal horizontal que afecta a aquellas provincias que -por problemas de
menor desarrollo relativo- tienen seriamente acotadas sus fuentes de generacion de recursos
fiscales propios.

Creacion de un fondo de estabilizacion alimentado con aportes de las provincias que, luego
de recibida su participacion en la distribucion secundaria y los montos que les correspondieren
de otras transferencias, resulten superavitarias respecto de una distribucion referencial (o



benchmark) de transferencias nacionales. Como su nombre lo sefala, la constitucion de este
fondo estara orientada a prevenir los efectos nocivos del ciclo econémico sobre los recursos
fiscales provinciales.

- Adopcion de un mecanismo nivelador horizontal, como los utilizados en el régimen
federal aleman, mediante el cual las provincias que queden en una posicion fiscal relativa
superior compensaran parcialmente a las provincias perdedoras via el Fondo de Estabilizacion
mencionado precedentemente. La modalidad propuesta en este caso sera desarrollada en el
gjercicio de simulacion de la seccion siguiente.

V. Ejercicio de simulacion con la propuesta de arreglos fiscales interjurisdiccionales

Con el fin de ilustrar el funcionamiento de la propuesta que se delineara en la seccion
anterior, el ejercicio de simulacion tom6 como valor referencial (benchmark) la distribucion a
las provincias de recursos nacionales en 2003, resultante de la aplicacion de los coeficientes de
distribucidon secundaria de la ley 23.548 y de los mecanismos de asignacion de los diferentes
fondos también vigentes para dicho afio.

Para la distribucion segin la propuesta, el Cuadro N° 1 en el Anexo Estadistico de la
Seccion brinda los porcentajes utilizados para la aplicacion del Principio Devolutivo
(Poblacion) y del Criterio de Eficiencia (Inversa del Empleo Publico Provincial):

El calculo de las bases tributarias nocionales, de la capacidad tributaria per capita
provincial y la de la calculada nacionalmente se realizé en este ejercicio incluyendo solamente
los dos principales impuestos provinciales: impuestos sobre los ingresos brutos e impuesto
inmobiliario, los que en conjunto representaron en 2003 el 77% de la recaudacion propia del
conjunto de las provincias “. Se agrega en el Anexo A una sugerencia metodoldgica para
estimar la recaudacion potencial del impuesto inmobiliario y las tablas de valores resultantes de
la realizacion de ejercicios de simulacion al respecto.

La recaudacion potencial del impuesto sobre los ingresos brutos, en cada provincia, se
estimd a partir de las ventas en el mercado interno realizadas en cada una de las jurisdicciones y
clasificadas segun actividad economica. La apropiacion provincial se efectud a partir de datos
nacionales extraidos de estadisticas tributarias de la Administracion Federal de Ingresos
Publicos para 1997 y extrapolados para 2003 (presentaciones, ventas y compras totales por
actividad economica).

La estimacion de ventas provinciales por actividad (Cuadro N° 2 del Anexo Estadistico de
la Seccidn) se realizé en base a los correspondientes productos brutos geograficos, mientras que
en el caso del Sector Comercio al por Mayor y Menor, Restaurantes y Hoteles, la etapa
mayorista se estim6 aplicando un porcentaje del 53,6% '* al monto total de ventas del sector con
lo que, a los fines del captar el efecto piramidacion en la recaudacion de este impuesto, el monto
total de ventas es superior al que aparece en las estadisticas originales utilizadas.

Conformadas las bases impositivas por sector de la actividad economica, se aplicaron a
¢éstas las alicuotas pertinentes, a cuyo respecto cabe sefialar que éstas fueron relativamente
uniformadas a raiz del Pacto Fiscal de agosto de 1993 y se obtuvieron las recaudaciones
potenciales detalladas en el Cuadro N° 3 del Anexo. En este sentido, si bien hay alicuotas
coincidentes para actividades entre provincias, en general se presentan diferencias por lo que el
calculo pertinente se debio realizar por provincia y atendiendo a los siguientes aspectos:

- La mayoria de las provincias aplican, desde la década del ‘90, alicuota O a las ventas de
las actividades primarias (agricultura, silvicultura y pesca y explotacion de minas y canteras)
cuando las operaciones se realizan en la jurisdiccion provincial. Se considero, para el calculo de
la recaudacion potencial del tributo, que las ventas de agricultura y silvicultura ocurrian
exclusivamente en el ambito provincial.

- Similar al caso anterior, las ventas de las industrias manufactureras en el ambito



provincial, excepto en algin caso de la provincia de Buenos Aires, tienen alicuota 0 o estan
exentas del impuesto sobre los ingresos brutos. Esto se verifico para 19 de las 24 jurisdicciones
provinciales (de las 22 categorias de produccion de bienes, s6lo las ventas de una ellas se
encontraban gravadas). A los fines de la tributacion de la industria manufacturera se
establecieron hipotesis del volumen de ventas interjurisdiccionales (alcanzadas por el tributo)
segln las provincias .

- El ejercicio de profesiones liberales solo se grava en 7 jurisdicciones; se aplico el tipo
impositivo vigente en cada una de ellas sobre el monto de ingresos en concepto de
remuneracion o compensacion de servicios o por retribucion de la actividad lucrativa ejercida en
cada jurisdiccion.

De acuerdo con los criterios de determinacion detallados precedentemente, la recaudacion
potencial utilizada en el ejercicio de simulacion aparece en la segunda columna del Cuadro N° 4
(IIBB Potencial Total) mientras que, a los efectos de posibilitar las comparaciones y analisis, la
ultima columna del Cuadro presenta la recaudacion efectiva del impuesto sobre los ingresos
brutos para 2003, segun lo informa la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con las
Provincias.

El Cuadro N° 5 del Anexo refleja la distribucion secundaria de los recursos coparticipables
que resultaria seglin la nueva propuesta y en base a los criterios planteados, a saber: columna 6,
montos segun porcentajes de la ley 23.548; columna 7, montos distribuidos en funcion de la
poblacion provincial y columna 8, montos distribuidos en relacion inversa al empleo publico
provincial por mil de habitantes.

Las columnas 9 al 12 del Cuadro N° 5 reflejan la aplicacion del Principio de Equidad,
mencionado en la Seccion precedente, para nivelacion de las recaudaciones de impuesto sobre
los ingresos brutos e inmobiliario, a partir de las respectivas bases tributarias nocionales y de la
recaudacion potencial de cada uno de los tributos. En primer lugar, la columna 9 del Cuadro
incluye la recaudacidon provincial per capita del impuesto sobre los ingresos brutos y, en la
ultima fila de la columna, la correspondiente recaudacion per capita calculada nacionalmente '°.
Por su parte, la columna 10 indica el monto de la compensacion ' correspondiente a cada
provincia la que se obtuvo por diferencia entre el promedio nacional y la recaudacion per capita
provincial multiplicada posteriormente por la respectiva poblacion provincial. Se siguidé un
procedimiento similar de nivelacidén para el caso del impuesto inmobiliario (columnas 11 y 12
del Cuadro), utilizdndose como recaudacion potencial del tributo el monto determinado en la
Alternativa Ejemplificativa N° 3 del Cuadro N° 1 del Anexo A. A modo de sintesis, la columna
13 del Cuadro N° 6 brinda la distribucion resultante de los recursos coparticipables nacionales,
previo a la aplicacion del mecanismo nivelador horizontal.

Como se puede observar finalmente en el Cuadro N° 5, el total de la columna 13 es
practicamente similar al de la columna 5, que detalla la distribucion secundaria de
coparticipacion y de fondos especificos, siguiendo en el primer caso, los porcentajes de la ley
23.548 y, en el segundo, las disposiciones vigentes para cada fondo. Esta casi coincidencia no es
casual sino que respeta la restriccion impuesta al ejercicio de simulacion de reasignar los
montos de 2003 respetando el total.

El Cuadro N° 6 que ilustra la aplicacién del mecanismo nivelador horizontal, mediante el
cual las provincias que resultan beneficiadas en la distribucion compensan a las perdedoras,
incluye en las columnas 2 y 3 el ingreso total por provincia (segun la propuesta) y el porcentaje
de ganancia o pérdida respecto de los valores de referencia de 2003 respectivamente. Las dos
columnas siguientes se refieren tanto a los aportes como a los recibos provinciales desde el
Fondo de Estabilizacion segliin las dos hipotesis que se detallan a continuacion: Hipodtesis 1
(Columna 4), las provincias aportaran al Fondo, o recibiran de éste cuando la distribucion
resultante de recursos difiera en mas del 5% respecto de los valores referenciales, limitandose el
monto del aporte o de la compensacion respectiva al que resulte de multiplicar la distribucion de
2003 por la cifra que resulte de restarle 5 puntos porcentuales a los porcentajes de la columna 3
del Cuadro '®; Hipdtesis 2 (Columna 5), el mecanismo aplicable es similar al descripto en la
hipotesis 1 tomandose ahora 10% como porcentaje de variacion a partir del cual se comenzaran
con los aportes o las compensaciones, segun corresponda. Finalmente, las columnas 6 y 7



muestran dos distribuciones resultantes de recursos impositivos a las provincias, segun que se
adopten las hipdtesis 1 o 2 respectivamente.

VI. Reflexiones finales

Por mandato constitucional de 1994 se dispuso que el Congreso debia establecer un nuevo
Régimen de Coparticipacion para Argentina. En respuesta de ello, el presente estudio plante6 el
desafio en el campo mas amplio de un arreglo fiscal interjurisdiccional en el que la
coparticipacion podria ser uno de los instrumentos posibles.

Se sostuvo ademas que un nuevo esquema de relaciones fiscales intergubernamentales no
solo deberia prever mecanismos de nivelacion o compensacion (criterio de equidad) que
permitan de alguna forma tener igual calidad de servicios publicos y de niveles de recaudacion
entre las provincias, sino también incentivos a la eficiencia y a la mayor responsabilidad de los
gobiernos subnacionales y de recuperar, en alguna forma, criterios devolutivos en la
distribucion de los recursos impositivos nacionales.

En esa linea se delined una nueva propuesta de arreglos fiscales interjurisdiccionales para
Argentina y se llevd a cabo un ejercicio de simulaciéon tomando como valores referenciales
(benchmark) las recaudaciones provinciales y la distribucion secundaria de la coparticipacion de
2003.

Los resultados obtenidos en el ejercicio de simulacion, que incluyeron la estimacion de las
bases tributarias nocionales y la recaudacion potencial de los dos principales impuestos
provinciales: impuesto sobre los ingresos brutos e impuesto inmobiliario, si bien debe ser
tomada como una version preliminar de la aplicacion de la propuesta, muestra sin embargo que
la aplicacion de esta tltima resultaria factible en la Argentina.

Anexo Estadistico

CUADRON°1
Distribuidores por poblacién y por inversa de empleo publico provincial

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos y de la Direccion
Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

CUADRO N° 2
Ventas en el mercado interno por sector economico
Aiio 2003 - (en millones de pesos corrientes)
CUADRON° 3
Recaudacion potencial estimada del impuesto sobre los ingresos brutos, por sector econémico

Aifio 2003 (en miles de pesos corrientes)

CUADRO N° 4
Recaudacion total potencial estimada y recaudacion total real del impuesto sobre los ingresos brutos
Aiio 2003 (en miles de pesos corrientes)

IIBB POTENCIAL  IIBB POTENCIAL RECAUDACION Provincias

TOTAL TOTAL 1IBB-2003 Cap.Fed. 3.157.194

3.157.194 2.270.525
Bs. As. 3.208.508 3.208.508 3.105.706 Catamarca
48.245 48.245 41.923 Cordoba 968.367 968.367
615.306 Corrientes 83.668 83.668 67.897 Chaco
147.224 147.224 117.579 Chubut 142.331 142.331
116.601 Entre Rios 272.152 272.152 160.191 Formosa
51.292 51.292 25.504 Jujuy 50.355 50.355
43.200 La Pampa 41.403 57.879 57.879 LaRioja

27.716 27.716 26.939 Mendoza 398.045 398.045



262.540 Misiones 88.708 116.118 116.118 Neuquén

178.235 239.350 239.350 Rio Negro 164.434 164.428

118.648 Salta 179.848 179.848 161.340 San Juan

85.361 85.361 60.816 San Luis 111.734 111.734

104.976 Santa Cruz 109.108 122.609 122.609 Santa Fe

988.871 988.871 701.128 Sgo. del Estero 98.785 98.785

60.855 Tucumén 15.041 183.141 183.141 Tierra del

Fuego 81.832 81.832 66.792 TOTAL  10.837.457
10.985.053 8.847.563

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Cuadro N° 3 y del Ministerio de Economia de la Nacion, Direccion
Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias.

CUADRO N° 5
Propuesta de distribuciéon de recursos impositivos (en millones de pesos corrientes).

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del INDEC y de la Direccion Nacional de
Coordinacion Fiscal de las Provincias.

! Para determinar la recaudacion promedio nacional no se tomé en cuenta a Capital Federal y a Tierra del
Fuego.

CUADRO N° 6 - Resumen
(en millones de pesos corrientes)
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos del Cuadro N° 5.
CUADRO N°7
Ventas industriales interjurisdiccionales (hipotesis)

Capital Federal 60%
Buenos Aires 60%
Catamarca 80%
Cérdoba 60%
Corrientes 70%
Chaco 80%
Chubut 80%
Entre Rios 70%
Formosa 80%
Jujuy 80%
La Pampa 80%
La Rioja 80%
Mendoza 60%
Misiones 70%
Neuquén 70%
Rio Negro 80%
Salta 70%
San Juan 70%
San Luis 70%
Santa Cruz 80%
Santa Fe 60%
Santiago del Estero 80%
Tucuman 70%
Tierra del Fuego 70%
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Una aproximacion a la estimacion de la recaudacion potencial del impuesto inmobiliario

Alternativa Ejemplificat. N° 1 Alternativa Ejemplificat. N° 2
Alternativa Ejemplificat. N° 3 Relacion presupuestos con ejecucion
(OO R C) I €) B C) BN ©) BN O BN ) ©® 0O
Recaudacion  Rec.Pot (hip.) Relac.col.(1) Rec-Pot(hip) Relac.col.(1) Rec-
Pot(hip) Relac.- col (1) Presupuestos  Relac. col.( 1)
Provincias promedio 96-98(s/proc.det.)  "(2)/(1) (s/cant.viv) "4)/(1) (s/m2) ‘(6)/(1)
Provincias (*FE*E) "(8)/(1)
Buenos Aires (1) 638949 902637 1,41 789669 1,24 771958 1,21  Buenos Aires
(1) 720000 1,13
Catamarca 3838 9084 2,37 8869 2,31 8952 2,33 Catamarca 4406

1,15

Chaco 30734 32540 31183 Chaco

Chubut 20598 17457 17861 Chubut

Cérdoba * 182443 191477 1,05 191477 1,05 191477 1,05 Coérdoba * 175000
0,96

Corrientes 30227 31851 30642 Corrientes

Entre Rios 65405 63589 0,97 59409 091 59902 0,92  Entre Rios 77494
1,18

Formosa 14273 14642 13843 Formosa

Jujuy 8485 16925 1,99 19081 2,25 18876 2,22 Jujuy 10000 1,18

La Pampa 16330 22759 1,39 21040 1,29 22039 1,35 LaPampa 15420
0,94

LaR’ioja 2320 7566 3,26 8315 3,58 8304 3,58 LaRioja 2721
1,17

Menzioza 45118 75984 1,68 73239 1,62 73459 1,63 Mendoza 58360
1,29

Misi;nes 12314 26260 2,13 26830 2,18 26501 2,15 Misiones 16320
1,33

Neuquén 12449 19717 1,58 18403 1,48 18879 1,52 Neuquen 14500
1,16

Riol’\legro 20187 31936 1,58 27336 1,35 28255 1,40 Rio Negro 23000



1,14

Salta 33552 33730 34275 Salta

San Juan 7543 22890 3,03 22208 2,94 22300 2,96 San Juan 9030
1,20

San I:uis 15893 16188 1,02 14114 0,89 13969 0,88  San Luis 18500
1,16

Santa,l Cruz 8335 8074 8204 Santa Cruz

Santa Fe 176511208217 1,18 197036 1,12 192344 1,09  Santa Fe 185883
1,05

Santiago del Estero8470 19925 2,35 20932 247 20216 2,39  Santiago del
Estero 14990 1,77

Tierra del Fuego 4405 3524 3863 Tierra del
Fuego
Tucuméan 19531 50367 2,58 44524 228 43336 2,22  Tucuman 23700
1,21
Totales 1827645 1684300 1660640

Nota: Datos en miles de pesos; (¥) Pcia de Coérdoba: promedio recaudacion y monto
presupuestado: disminuidos 30%.

Provincias con el tributo delegado total o parcialmente: no se consignan datos de
recaudacion.

Los ejercicios de estimaciones hipotéticas...»

NOTAS

* Estudio dirigido por el Prof. Ernesto Rezk, en el que participaron también Roberto Eduardo Nigro
(investigador Senior), y Raquel Ileana Jalile, Maria Cecilia Avramovich y Martin Basso (auxiliares de investigacion).

** Miembro invitado del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho. Director del Instituto
de Economia y Finanzas de la Universidad Nacional de Cérdoba, Argentina.

! La masa coparticipable neta, que se origina en el impuesto al valor agregado, el impuesto a las ganancias,
impuestos internos, ganancia minima presunta y otros menores se distribuye de la siguiente forma: Tesoro Nacional,
40,24%; Provincias, 57,36%; Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 1,4% y Fondos de A.T.N., 1%.

2 Los porcentajes reprodujeron en la practica lo que cada provincia estaba recibiendo de la distribucion
secundaria de los recursos coparticipados.

3 Lo paradojal de la situacion, como lo muestran Rezk et al (1996), es que hacia el final de los ‘90 las
provincias consideradas rezagadas llegaron a obtener coparticipaciones per capita hasta 6 veces superiores a las
recibidas por las provincias consideradas avanzadas.

4 Se recuerda que a partir de la delegacion de servicios a las provincias, éstas son practicamente responsables
de la educacion primaria y secundaria, de gran parte del gasto en salud, vivienda, bienestar social y de un monto
importante de gastos para los diversos sectores econdmicos.

5 Al respecto, cifras disponibles recientes del Ministerio de Economia de la Nacion muestran que en las
provincias en donde la recaudacion propia ronda entre el 35% y 50% del total de sus recursos impositivos, el empleo
publico oscila entre 25 y 35 servidores por mil de habitantes. Por el contrario, en la mayoria de las provincias
altamente dependientes de las transferencias nacionales el guarismo nunca es menor a 50 empleados publicos por mil
de habitantes, con extremos de hasta 90.

¢ La proliferacion de empréstitos forzosos (bonos) desde 2002 en la mayoria de los Estados provinciales
constituyen una emision espuria de dinero (al ser corrientemente aceptados como medio de pago por comercios y
empresas de servicios) y obligaron al gobierno nacional a implementar medidas de salvataje financiero de las
provincias mediante el rescate (bail out) de estos titulos.

7 Con relaciéon a este organismo, diversos constituyentes consideraron que, en realidad, la reforma
constitucional no creaba un nuevo ente sino que reconocia constitucionalmente el funcionamiento y funciones de la
existente Comision Federal de Impuestos.



8 La provincia de Buenos Aires liderd en general el reclamo por una mayor cuota de coparticipacion,
avanzando incluso en estudios de propuestas sobre [IVA subnacional.

¢ Existen, sin embargo, ejemplos exitosos de mecanismos orientados a reducir las disparidades entre gastos
publicos de provincias o Estados siendo, en este caso, el utilizado por Australia, el ejemplo mas relevante.

1 Como se mencionara antes, esto fue planteado por I. Joumard (2003).

' No estd prevista en la nueva propuesta la eliminaciéon de las transferencias a los sistemas de seguridad
social nacional y provinciales, actualmente realizadas previo a la conformacion de la masa coparticipable.

12 Se descarta la utilizacion del Impuesto de Sellos, no obstante su importancia relativa, en razén de la fuerte
corriente que impulsa su eliminacion definitiva.

13 A diferencia del caso canadiense, en ¢l se seleccionan sélo a algunas de las 10 provincias para el computo
de la recaudacion potencial (base nacional); en el presente ejercicio de simulacion dicho valor se obtuvo sumando las
respectivas recaudaciones potenciales determinadas para las provincias y dividiendo dicho total por la poblacion del
pais excluida la de la Ciudad de Buenos Aires y la de la provincia de Tierra del Fuego.

14 Para la determinacion de este porcentaje fueron utilizados los datos del Comercio por Mayor y Menor de la
publicacion “Sistema de Cuentas Nacionales Argentinas, Estimaciones Trimestrales y Anuales, Afios 1993-97”,
Secretaria de Programacion Econdmica y Regional de la Nacion.

15 Ver las hipotesis respectivas en el Anexo Estadistico (Cuadro 7).

16 Es decir, Recaudacion Potencial Nacional del Impuesto sobre los Ingresos Brutos dividida por la poblacion
del pais para 2003 (Gltima fila de la segunda columna del Cuadro).

17 Mientras que las provincias cuya recaudacion per capita es inferior al promedio nacional tienen derecho a

una equiparacion, las que superen dicho promedio (a semejanza del caso canadiense) mantienen su recaudacion
adicional.

Como surge de una inspeccion visual del Cuadro 6, bajo esta hipdtesis, las provincias cuya ganancia o pérdida resultante fueren
del 5% o menos no serian deudoras ni acreedoras respecto del Fondo de Estabilizacion.



CONVENIOS INTERNACIONALES Y
TRATADOS DE REGIONALIZACION

por Mario A.R. Mipon *

SUMARIO. I. La creacion de regiones. A. Antecedentes de la institucion. B. Atributo compartido para su
creacion. C. Organos regionales. D. La intervencion del Congreso: jconocimiento o aprobacion? II. Origenes de la
facultad de relacionamiento internacional de las provincias. A. La filosofia de la interdependencia. B. Cuando la
realidad supera a la norma. C. Los convenios internacionales que puede firmar la provincia jtienen la misma
naturaleza que los tratados internacionales que suscribe la Naciéon? D. Exigencias constitucionales. E.
Responsabilidad del Estado federal.

Actualizando el texto de la Constitucion, el reformador de 1994 incorpord al catalogo
fundamental una norma en cuya virtud: “Las provincias podran crear regiones para el desarrollo
econdmico y social y establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines, y
podran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la
politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades delegadas al gobierno federal o el
crédito publico de la Nacion con conocimiento del Congreso Nacional...” (art. 124).

Hasta ese momento, la Constitucion federal solo habilitaba a las provincias a suscribir
tratados parciales para fines de administracion de justicia, de intereses econémicos y trabajos de
utilidad comun (ex art. 107, hoy 125). Sin embargo, después de la reforma de ese afio los
Estados de nuestra federacion han ampliado el espectro de sus posibilidades de relacionamiento,
pues a tenor de la habilitacion conferida por el art. 124 tienen potestad para crear regiones para
el desarrollo economico y social y, lo que es mas todavia, celebrar convenios internacionales.

A fin de deslindar el marco de estas siempre controvertidas atribuciones que institucional y
normativamente aparecen compartidas por las provincias y el gobierno federal, se impone un
detallado examen de los procesos de regionalizacion y vinculacion internacional habilitados por
la Constitucion.

I. La creacion de regiones

La extension que cobra este concepto con el advenimiento del fenomeno de la integracion
ofrece ahora una nocién mucho mas dilatada de aquello que tradicionalmente se ha conocido
como las dimensiones de lo regional '.

Para aproximarnos a su delimitacion, imprescindible resulta partir de la idea de unidad
dentro de la cual se vertebra esa nocion.

Si la unidad de analisis es la del Estado Nacion, la composicion regional importa la
referencia a un espacio territorial determinado situado dentro de los lindes de aquél. Por
ejemplo, la region Nordeste, Patagonica, Noroeste, etc..

En cambio, si la unidad de analisis presupone la existencia de un bloque de naciones que se
articulan en un proceso integrativo, la nociéon comprende trazos geograficos que involucran,
simultaneamente a segmentos de dos o mas de las partes asociadas. Por ejemplo, las regiones
NEA (Argentina) y SUL (Brasil), plasmadas como CRECENEA-CODESUL, a través del
Protocolo N° 23 del Programa de Integracion y Cooperacion Econdémica entre ambas naciones.

A pesar de la comunidad de propdsitos que de modo ostensible delatan su inspiracion,
parece apropiado que el tratamiento de la tematica sea abordado, cada uno en su habitat. Es que
una cosa es contextualizar a la regidn en el escenario de un pais y otra distinta, hacerlo en sus
vinculaciones con otro u otras partes de los demas Estados.

La idea de la region que vamos a tratar es la primera. Ella viene asociada histéricamente a
un nucleamiento geografico en lo territorial, cuyo asentamiento poblacional participa por su



historia, idiosincrasia, proyeccion y requerimientos a un comun destino de desarrollo.

A. Antecedentes de la institucion

La vocacion y los intentos regionales en la Argentina son parte de una reaccion de las
provincias que, cansadas de emitir mensajes periféricos salieron al ruedo para enfrentar con
acciones concretas las tribulaciones de un proceso de desfederalizacion.

Su lanzamiento, hoy como ayer, apunta a conjugar los esfuerzos de determinadas zonas de
la Nacion para potenciar el crecimiento, desarrollo e integracion de ese ambito 2

El precedente argentino marca que un proyecto de esa factura merecid especial
consideracion a través de la ley 16.964, instrumento que en la década del "60 dividié el pais en
ocho regiones, a saber: Patagonia, Comahue, Centro, Cuyo, Noroeste, Noreste, Pampeana y
Metropolitana. Motivaciones que no vienen al caso diluyeron la iniciativa.

Sin embargo, en correspondencia con esas ideas otras experiencias normativas, que sin
responder al modelo regional puro tomaron algunos de sus elementos, se manifestaron con la
creacion de Comisiones Interprovinciales a nivel de Cuenca o Region, por ejemplo: la ley
14.467 que dio vida a la Comision del Rio Bermejo; el decr. 3113 referido al Régimen de
Promocion regional para las provincias; la ley 18.061, que establecidé normas para el
funcionamiento de los entes regionales financieros, cuya mejor manifestacion fue en su
momento el COFIRENE.

Todas esas iniciativas, paradojalmente, fueron prohijadas desde el gobierno nacional, como
un modo de amenguar la prevalencia de las tendencias centripetas, siempre triunfantes en
desmedro de las centrifugas.

En los tiempos que precedieron a la reforma del 94, una de las mayores discusiones que
trajo consigo el disefio de una politica regional tuvo que ver con la definicion que importaba su
asuncion e impulso, sea por las provincias, por la Nacion o, por ambos centros de poder.

Frente a ese tripode de posibilidades sugeriamos en su momento que la hipdtesis de
coordinacion entre provincias y Nacion, surgia como la més razonable dando por supuesto que
la regidn es reflejo de una comunidad de intereses y se debe estructurar a partir de una actividad
concertada.

Es que si la region se impone desde arriba en una relacion de subordinacion a los dictados
del gobierno central, se atacaria una regla no escrita de la ciencia politica llamada “prudencia”
que afectaria otra preestablecida de indole constitucional: la autonomia de los Estados
federados.

Inversamente, si se quiere dar andamiento a la regién en forma centrifuga, los empujes
provinciales huérfanos de una perspectiva nacional podran consumirse en su propia llama, con
el significativo peligro de catapultar a unas zonas en detrimento de otras °.

B. Atributo compartido para su creacion

Frente a la nueva posibilidad que ofrece la Constitucidn es menester precisar ciertos
pormenores conectados al funcionamiento institucional de la figura.

Por lo pronto hay que recordar que regionalizar no importa crear un nuevo orden de
gobierno. El constituyente ha recogido la region con un nivel de decision adjetivo, conforme
con sugerencias anticipadas por Pedro Frias . Ello significa que la clasica estructura del Estado
federal (gobierno central y gobiernos provinciales) se mantiene incolume y no sufrira el embate
de un tercer plano de gobiernos provenientes del escenario regional.

La advertencia es mas que pertinente -recordaba el autor citado- por cuanto la cuestion
regional se plantea en Europa con caracteristicas diversas que entre nosotros y en algunos paises
adquirira mas importancia que las provincias como esfera de decision. En cambio, en la



Argentina la provincia sigue siendo el nivel de redistribucion de poder que mejor se conforma a
una economia de escala y no solo a razones tradicionales. La region es la nueva oportunidad de
un acercamiento de escala entre la provincia y la Nacion que permitira dar a la politica nacional
la triple dimension del pais como totalidad, como complementacion de regiones y como unidad
indestructible de unidades indestructibles °.

En cuanto al titular de la atribucion, el poder (central o provincial) a quien se encarga
instrumentar la iniciativa de regionalizacion, una primera lectura podria conducir a la creencia
de que la facultad de “crear regiones” es exclusiva de las provincias. Sin embargo, a poco que
nos internemos en las secuencias del procedimiento pautado, la compenetracion de su
mecanismo nos pondra al tanto de que esa actividad es compartida entre los dos ordenes de
gobierno.

La afirmacion expuesta queda corroborada toda vez que la facultad creativa estd sujeta a la
exigencia de ser ejercida con conocimiento del Congreso de la Nacion (art. 125 in fine), al
tiempo que el Senado oficia de camara de origen en las iniciativas destinadas a promover
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y
regiones (art. 75 inc. 19, segundo parrafo).

Es decir que estamos frente a la categoria de una facultad compartida, como fruto de un
acto complejo que, para su perfeccionamiento y validez, reclama de consuno la intervencion de
las provincias interesadas y la del Legislativo nacional.

La tesis de la sincronizacion de los dos 6rdenes de gobierno expuesta originariamente por
Bidart Campos, con fundamento en el hecho de que la Constitucion propone aqui un
federalismo de concertacion ° tuvo calurosa recepcion en Maria Celia Castorina de Tarquini y
Ricardo Mercado Luna, entre otros. Con similares razonamientos, tanto la docente mendocina
como el profesor riojano coincidieron en que ni la Nacidén ni las provincias pueden estar
ausentes ya que la region depende de una planificacion y ésta debe ser realizada para su
perdurabilidad, con criterio nacional y participacion provincial .

Pensamos, no obstante, que la determinacion originaria, el impulso inicial, destinado a
conformar el &mbito de la region incumbe a los Estados Miembros de la federacion, o sea a las
provincias. Esto es muy claro, ya que el gobierno federal no podré inmiscuirse en la decision de
Estados provinciales que se integren en una region, sea para excluir o incluir a un miembro,
para oponerse infundadamente a la composicion integrativa que se elabora o implementar por si
mismo un determinado modelo regional.

Mas esa iniciativa necesita el complemento del “conocimiento del Congreso Federal”, la
que aun cuando no importa ‘“aprobacion”, si habilita a ese organo a impugnar la
constitucionalidad del convenio ante la jurisdiccion y eventualmente intervenir el o los Estados
incursos en alguna de las infracciones que el convenio regional contenga, a tenor de las
previsiones contenidas en los arts. 5° y 6° de la Ley Fundamental.

C. Organos regionales

Como careceria de virtualidad autorizar a las provincias a crear regiones sin dotarlas de
habilitacion para dar vida a los entes burocraticos que lleven adelante el emprendimiento, el
constituyente consigndé que la regionalizacion conlleva el establecimiento de o6rganos con
facultades para el cumplimiento de sus fines.

La definicion de cuales deben ser esos organos compete a los actores de la region, en el
convencimiento de que el disefio del mapa regional, al decir de Rosatti, no importa la
constitucion de una macroprovincia dotada de autonomia ®.

Al respecto es ilustrativa la propuesta que formulara el maestro Frias, quien sobre la base
de algunos ensayos sugiere la existencia de una asamblea de gobernadores como instancia
maxima, un comité ejecutivo, una secretaria técnica y un parlamento constituido por
delegaciones de las bancadas de las legislaturas. Estos 6rganos seran depositarios de una doble
competencia: la que las provincias iran determinado por si mismas sobre problemas que



requieren la esfera regional, y la administracion regional de las competencias transferidas por el
gobierno nacional °.

Distinta es la opinion de Benito Carlos Garzon. Las etapas de la regionalizacion, para el
profesor de la Universidad Nacional de Tucuman son dos: una de transicion y otra de
consolidacion.

La primera nace de la norma del art. 124 de la Constitucion Nacional y su creacion
corresponde a la voluntad politica de las provincias. Si durante esta etapa se busca el fin de
lograr un desarrollo econdmico y social que permita sin subsidios de nadie, sino mediante el uso
racional de los recursos publicos, revertir el actual proceso de marginacion y atraso, se hara
menester cerrar el circulo institucional y entrar en la etapa de consolidacion de la region
definitiva. En esta etapa se hace necesaria la reforma de las constituciones provinciales que
permitan una delegacion de facultades de las provincias para dotar a los 6érganos regionales de
atribuciones en el orden regional. Es decir que la region importaria finalmente la creacion de un
nuevo nivel de gobierno, con nuevo espacio y jurisdiccion '°.

Mas alla de esta discusion en la que coincidimos con Frias, lo cierto es que el modo juridico
para instrumentar la creacion interprovincial, no puede ser otro que el previsto por los padres
fundadores para suscribir tratados parciales que con fines de administracion de justicia, de
intereses econémicos y trabajos de utilidad comun celebren las partes, en orden a la inveterada
prevision del art. 125, ex 107.

A su tiempo, el gobierno federal podra definir su presencia a través de lo que la doctrina da
en llamar bases generales para racionalizar la regionalizacion, y dentro de esa legislacion de
bases, las provincias estaran en condiciones de determinar sus prioridades regionales y sus
acuerdos para llevarlos a cabo .

Pero debe quedar en claro, por si alguna duda cupiese, que la admision de esta propuesta no
comporta dar por aceptada la inadmisible pretension de acordar a la Nacion prerrogativas que la
Constitucion depardé a las provincias, como lo es la aptitud para que éstas -si lo creen
conveniente- den vida institucional a la region.

D. La intervencion del Congreso: ;conocimiento o aprobacion?

Finalmente, el acuerdo interprovincial que decide crear una region debe entrar en vigencia
con conocimiento del Congreso.

Desde 1853 a esta parte se ha venido discutiendo si el “conocimiento” congresional a que
aludia el art. 107 (hoy 125), era mera “informacion” para el cuerpo representativo o importaba
para él la potestad de “aprobacion” y consiguiente de “rechazo”.

El debate volvio al ruedo luego de la reforma del ‘94 con el art. 124, precepto que tras
posibilitar a las provincias la creacion de regiones y la suscripcion de convenios internacionales
exige conocimiento del Congreso Nacional.

Estamos convencidos -sin desconocer que calificados expositores del derecho publico
argentino piensan de otro modo- que la exigencia constitucional debe tomarse al pie de la letra.

Alli donde la Constitucion federal dice “... con conocimiento del Congreso Nacional”, la
expresion so6lo compatibiliza con una exégesis que dé vida al vocablo en su més pleno sentido.
No se crea que estamos rindiendo culto a la pura literalidad. Hay razones historicas, juridicas y
politicas que lo explican, a saber:

a) Los padres fundadores al redactar el art. 107, hoy 125, se apartaron del proyecto
alberdiano y de la propuesta elaborada por la Comisién de Negocios Constitucionales del
Congreso Constituyente de 1853. En ambas iniciativas se prohijaba la aprobacién congresional
de los tratados interprovinciales.



No hay constancias historicas del porqué del apartamiento, pero lo cierto es que el
constituyente al redactar la norma procedié contrariando dos sugerencias de innegable peso
cientifico y politico, para embarcarse en un criterio adverso al que ellas postulaban.

Fluye indiscutible, en consecuencia, que no sélo de la letra sino del espiritu de la ley de
leyes se desprende que la actividad congresional esta limitada a “conocer” los términos del
convenio interprovincial.

b) Creemos, incluso, que la polémica pudo tener razon hasta 1994. Pero después de ese afio,
cuando la Convencion Constituyente incorpora el nuevo art. 124 y formula agregados al 125, ex
107, carece de virtualidad reflotarla, toda vez que el constituyente derivado ha ratificado en dos
preceptos -cuando podia haberlo modificado- el temperamento seguido en 1853.

Ahora, la regla de que el Congreso debe tomar conocimiento no soélo rige para los tratados
domésticos, comprendiendo en ellos a cualquier tipo de acuerdos interprovinciales, sino también
para los convenios internacionales que celebren las provincias.

¢) (Como proceder entonces frente a un tratado interprovincial de regionalizacion o un
convenio internacional entre una provincia y otra Nacion que, al decir de Alberdi, comprometa
intereses politicos o intereses diferidos a la confederacion y destruya el equilibrio de los
pueblos?

Desde que conocimiento es informacion, anuncio, aviso o noticia, frente a los contenidos de
un acuerdo asi elaborado, el Congreso estara en condiciones de:

I) Articular la inconstitucionalidad del convenio por ante la Corte Suprema de Justicia.

1) Como ultima ratio, declarar intervenidos el o los distritos que en razon de dicho tratado
hayan violado las prescripciones de los arts. 5° y 6° de la Constitucion.

I1. Origenes de la facultad de relacionamiento internacional de las provincias

En sus origenes, la facultad de relacionamiento con otros Estados del orbe fue patrimonio
exclusivo del unico actor de las relaciones internacionales, es decir, del Estado Nacion, quien de
ordinario documentaba esas vinculaciones por medio de tratados, en cuanto estipulaciones que
consagraban derechos y creaban obligaciones.

Con el andar del tiempo, a poco que aparecieron las organizaciones internacionales, se hizo
extensiva a ellas esa atribucién que en un principio monopolizaron las naciones.

Tiempo después, los Estados federales, cuya organizacion institucional reposa sobre la base
de dos ordenes juridicos superpuestos, traducido en el desdoblamiento de la funcion gubernativa
y las potestades que competen a cada ambito, prestaron escenario a una controversia destinada a
resolver si las provincias tenian o no facultades para suscribir acuerdos internacionales.

En el caso argentino, esa discusion venia precedida del criterio que el Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto habia desarrollado para reconocer validez a este tipo de
convenios. En orden a ello, anota Rimoldi de Ladmann que la Cancilleria invariablemente
sostenia que:

I) La conduccion de la politica exterior es competencia del gobierno federal;

II) Solo éste tiene atribuciones para firmar tratados con otros Estados porque tiene
personalidad juridica internacional y responsabilidad por los actos propios;

IIT) No se pueden firmar tratados que afecten competencias no delegadas por las provincias,
sin el consentimiento de la provincia involucrada, y

IV) Los funcionarios provinciales pueden firmar tratados con otros Estados, dentro de las
competencias no delegadas o concurrentes de acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion
Nacional y las atribuciones otorgadas por la respectiva Constitucion provincial, siempre y
cuando el Presidente de la Nacion invista al gobernador con la plenipotencia necesaria a ese
efecto. Podria considerarse un caso de delegacion de competencias 2.

El debate no era fruto de una abstraccion, ni parte del preciosismo que a veces con desdén
suele adjudicarse a las ciencias juridicas. Trataba de dar respuesta a una inquietante y algida



realidad verificada en los ultimos afios, donde claros signos de interdependencia no so6lo
alcanzaban al Estado federal, sino que se ampliaban a los componentes particulares de la
federacion, es decir, a las provincias.

A. La filosofia de la interdependencia

En tanto esa discusidn se manifestaba en nuestro pais, en los Estados Unidos de
Norteamérica, dos estudiosos de las relaciones exteriores como Robert Keohane y Joseph Nye
dieron forma hacia los 70 a la teoria de la interdependencia, afirmando que la politica mundial
contemporanea no es una tela sin costura, es un tapiz confeccionado con diversas relaciones. En
un mundo asi, un solo modelo no puede explicar todas las situaciones. El secreto para llegar a la
comprension reside en saber cual enfoque -o combinacién de enfoques- debe emplearse para
analizar cada situacion .

Pero la creacion mas plausible de la teoria que nos ocupa esta dada por mostrar que existe
una interdependencia compleja, modelo valido para explicar las relaciones entre los paises
capitalistas o adscriptos a esquemas desarrollistas. Ellas son:

1) Existencia de multiples canales que conectan a las sociedades y se exteriorizan en
vinculaciones interestatales, transgubernamentales y transnacionales.

2) La agenda tematica de los Estados y esas organizaciones es multiple y carece de
jerarquias porque todos los temas son importantes.

3) Al desjerarquizarse la seguridad se diluyen los poderes de las fuerzas de seguridad que
en el Cono Sur siempre mantuvieron latente la idea de conflicto con los Estados vecinos ™.

Los Estados de nuestra region se sujetan ahora a reglas que por lo general no son
obligatorias y nadie podria hacerlas valer. Pero cumplir esas disposiciones tiene sus ventajas. Al
proceder de ese modo, los actores lo hacen basicamente por interés propio y en beneficio
reciproco, porque han advertido que favorece sus intereses dejar a otro en posesion de sus
bienes siempre y cuando el otro actie de igual manera.

Ademads, Andrew Hurrell que con detenimiento ha estudiado los regimenes internacionales
juzga que los Estados acatan ciertas reglas por varias razones, a veces por el sentimiento de
justicia; otras por la pertenencia a una sociedad internacional o, porque de ese modo se generan
modelos de cooperacion y se elimina la incertidumbre.

Asi, los Estados ricos y poderosos mantienen el statu quo y hacen valer su influencia en
una region.

Pero los Estados débiles logran el reconocimiento legal de otras naciones y la aceptacion
como miembro del “club” suele ser crucial para determinar quién ejerce el poder interno. Por lo
demas, las restricciones a la intervencion y uso de la fuerza otorgan a los pequefios cierto grado
de proteccion externa .

Superado el modelo de la seguridad, las hipdtesis de diferendo han mutado.

Los Estados de nuestra regién combaten en una escenario distinto y en la disputa cobran
relevancia la competencia para crear condiciones apropiadas para la inversion extranjera, la
oferta de seguridad juridica, a potenciales interesados en crear fuentes de trabajo, el llamado al
mercado para combatir el desempleo, radicar la marginalidad, la pobreza y la inequitativa
distribucién de la riqueza.

La resolucién de esta controversia no se da en términos territoriales, ni midiendo la
capacidad ofensiva de las Fuerzas Armadas. Los antagonismos de hoy se definen en el terreno
de una feroz competencia donde el comun denominador debe ser la cooperacion.

Este comun anhelo debe conectarse a las propuestas del regionalismo abierto, expresion
que en la semantica integrativa propia de la época se ha ideado para alentar que los procesos de
asociacion no se realicen para autoproteccion con la conversion de bloques cerrados, herméticos
e impermeables. Todo lo contrario, las vinculaciones estan siempre abiertas al que quiera
ingresar.



La conclusion es obvia. El nuevo escenario reclama vinculaciones cada vez mas fuertes y
solidas. Y esas relaciones se instrumentan a través de tratados, jugando para esos fines un rol
fundamental esta atribucion de las provincias.

B. Cuando la realidad supera a la norma

A pesar de que existia un aparente vallado constitucional, toda vez que las relaciones
exteriores son patrimonio exclusivo del gobierno federal, primero la doctrina y luego el
constituyente, coincidieron en acordar carta de ciudadania a la facultad de las provincias para
celebrar convenios internacionales.

De aquel periodo que precedio a la reforma rescatamos la lucidez de Pedro J. Frias, quien
advertia que la gestidon de facultades conservadas y concurrentes puede desbordar la jurisdiccién
interna y traducirse en el ambito internacional, sin por eso usurpar facultades del gobierno
federal. A condicion, claro estd, de que en la promociéon de sus intereses la provincia no
comprometa negociaciones que se refieren a las relaciones especificamente internacionales. Asi,
la contratacion de bienes, préstamos y servicios esta dentro de esas facultades de las provincias
y nada obsta tampoco a que promuevan su turismo o sus productos en el exterior, con lo que se
comprende que no toda gestion argentina en el extranjero esta reservada al gobierno federal .

En sintonia con ello, algunas constituciones provinciales reformadas tras el advenimiento
de la democracia incorporaron en forma expresa cldusulas habilitantes de tal competencia. De
ello dan cuenta las leyes fundamentales de Tucuman, Santiago del Estero, Formosa, Cordoba,
Tierra del Fuego, Rio Negro, San Juan, Jujuy, San Luis y Catamarca, entre otras.

Como si fuera poco, el llamado Pacto de Reafirmacion Federal -un convenio entre la
Nacioén y las provincias suscripto a principios de los ‘90- destinado a ... reafirmar... e impulsar
el desarrollo de un federalismo de concertacion...” declar6 entre sus propoésitos “... reconocer el
derecho de las provincias a realizar gestiones y acuerdos en el orden internacional para
satisfaccion de sus intereses locales, sin lesionar las atribuciones constitucionales que en materia
de politica exterior le corresponden al Estado nacional...”.

C. Los convenios internacionales que puede firmar la provincia: ;tienen la misma naturaleza
que los tratados internacionales que suscribe la Nacion?

Frente al cimulo de esas demandas y al desborde formal que la ley de leyes experimentaba
en la materia, la Convencion Constituyente de 1994 no hizo otra cosa que dar letra a los
dictados de un comun requerimiento, en virtud del cual: “Las provincias... podran celebrar
convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion
y no afecten las facultades delegadas al gobierno federal o el crédito publico de la Nacion, con
conocimiento del Congreso Nacional”.

La primera cuestion que suscita el uso de la atribucion, aunque parece de naturaleza
semantica, es de indole sustancial.

Estos “convenios internacionales” que de ahora en mas, con base en el art. 124, pueden
suscribir los Estados de nuestra federacion: ;json equiparables a los tratados internacionales que
celebra el Estado federal a través del procedimiento pautado en los arts. 99 inc. 11 y 75 inc. 22?

Categoricamente descartamos esa posibilidad.

Somos -al menos en la estructura formal- un Estado federal conformado a partir de la
delegacion de una serie de atribuciones que los Estados Miembros hicieran en el gobierno
central, entre ellas, las de politica exterior.

Al razonamiento deben adicionarse cuatro hechos de gravitacion juridico-institucional que
sirven para ahondar esas diferencias, a saber:



I. Los tratados internacionales son celebrados por entes con personeria juridica en el ambito
internacional. Esa personalidad es tributaria del Estado Nacion y organizaciones
internacionales;

II. Como consecuencia de que al Estado federal le compete el manejo de las relaciones
exteriores, también a su poder constituyente le corresponde la potestad de reglar los pormenores
establecidos para negociar, concluir y aprobar un tratado internacional, y

III. La jerarquia de un tratado concebido por el Estado argentino -excluyendo a los
enumerados en el art. 75 inc. 22 que vale lo mismo que la Constitucion- es superior a la de las
leyes, ubicandose en el segundo peldafio de nuestro ordenamiento.

IV. Por la sujecion del orden juridico provincial a todas las normas federales congruentes
con la Constitucion, un convenio del que es parte una provincia no goza de la prelacion
supralegal anotada.

Abhora bien, si los “convenios internacionales” de que da cuenta el referido art. 124 no son
tratados internacionales en la acepcion de aquellos que estan en condiciones de suscribir el
gobierno federal, esos acuerdos o convenciones, qué alcance y naturaleza tienen?

Para responder a la pregunta, indispensable es consultar a las disposiciones constitucionales
que autorizan su instrumentacion.

D. Exigencias constitucionales

El articulo que nos ocupa sujeta el uso de la atribucion a la observancia de cuatro requisitos
que a titulo de limitaciones exigen: a) que no sean incompatibles con la politica exterior de la
Nacion; b) no afecten facultades delegadas al gobierno federal; c) el crédito publico de la
Nacion, y d) se suscriban con conocimiento del Congreso federal.

1) Que no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion.

La primera de ellas es quiza la mas revolucionaria, aun cuando el sentido de su inclusion
experimenta luego una aparente contradiccion que parece descalificar tan radical innovacion.

Tenemos dicho que nuestra federacion se estructura a partir del principio segun el cual las
provincias conservan todo el poder no delegado por la Constitucion al gobierno federal y el que
expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacion (art. 121).

Entre las facultades que las provincias delegaron al gobierno federal figuran las atinentes a
las relaciones exteriores. De hecho y derecho, la delegacion practicada por los Estados
Miembros para constituir la Nacion inhibe a éstos del ejercicio de la competencia delegada.
Hasta 1994 era un hecho indiscutible que si las provincias delegaron en el gobierno central
facultades referidas al manejo de la politica exterior, no podian aspirar a ejercer la facultad
delegada.

Pero la reforma ha venido a sentar un principio de complementariedad entre los dos o6rdenes
de gobierno en materia de relaciones exteriores, cuando ellas se vinculan a los convenios que
pueden firmar las provincias.

Si se lee detenidamente el precepto podra advertirse que el constituyente no prohibe a las
provincias regular cuestiones atinentes al marco de la politica exterior de la Nacion al momento
de celebrar convenios. Lo que dispone es que un acuerdo internacional emprendido por un
Estado Miembro sera valido en la medida en que resulte compatible con tal segmento de
atribuciones federales. La restriccion, entonces, es mas permisiva de lo que parece.

Analoga es la conclusion a la que arriba Moénica Buj Montero, cuando sostiene que el
articulo no ha sido todo lo riguroso que la situacion requiere, desde que, apartandose de la
inteligencia armonica e integral que debe regir la interpretacion constitucional y, en
consecuencia, del espiritu que anima el viejo art. 108 (hoy 126) respecto de la imposibilidad de
los tratados interprovinciales de revestir caracter politico, solo exige a las provincias un
accionar “compatible” con la politica exterior de la Nacion, posibilitando la celebracion de
tratados o convenios que puedan referir a esa politica exterior, en cuanto no se aparten de la ya



delineada por el gobierno federal .
2) Que no afecten facultades delegadas al gobierno federal.

La segunda exigencia consiste en que dichos convenios no pueden afectar las facultades
delegadas al gobierno federal.

Esta parte del precepto, como lo adelantamos, luce a primera vista como autocontradictorio.

Es que por un lado dice que las provincias pueden ejercer via convenios internacionales la
competencia de politica exterior, delegada al gobierno federal, siempre y cuando sean
congruentes con las directrices del gobierno central.

En tanto por el otro, en forma inmediata, prescribe como requisito autonomo de tales
convenios que al firmarlos, el Estado Miembro no invada atribuciones delegadas al gobierno
central.

En aras de una interpretacion conciliadora, para salvaguardar lo que a primera vista luce
como posible colision, propiciamos esta regla operativa:

- Cuando una provincia firma un convenio internacional no puede a través de €l ejercer
facultades delegadas al gobierno federal.

- La excepcion a esta regla aparece configurada en los supuestos en que dicho acuerdo
contenga prescripciones vinculadas a politica exterior, hipotesis en la cual el tratado debe
hallarse en un todo de conformidad con los lineamientos prescriptos por el gobierno federal, o
sea, no contradecirlo.

Tenemos conciencia de que esta exégesis deja en pie todavia una cuestion inquietante, por
cierto nada sencilla, como lo es definir qué temas son de politica exterior y cuales no.

3) Que no afecten el crédito publico de la Nacion.

El tercer recaudo es que el tratado provincial-internacional no afecte el crédito publico de la
Nacion.

El sentido de la proposicion, tomado en su acepcion literal, estaria indicando que todo
acuerdo que obligue a una provincia a realizar pagos a otro Estado es invalido. En efecto,
cualquier compromiso que asuma un miembro de la federaciéon importa una restriccion a la
capacidad de respuesta economica de la Nacion.

Sin embargo, creemos que tal no ha sido el designio del constituyente. De otro modo, la
adquisicion que una provincia haga en el exterior de bienes o servicios imprescindibles para el
bienestar de su poblacion seria de imposible realizacion a través de un acuerdo que comprometa
al erario provincial.

El proposito del legislador extraordinario, dice Natale -convencional constituyente del ‘94-,
fue advertir a los eventuales acreedores que la amortizacion se hard exclusivamente con los
recursos de las provincias. La Nacion no aportara sus reservas '®.

En coincidencia con el razonamiento del profesor de Rosario, siendo recurso propio de las
provincias el de la coparticipacion federal, resulta valido que ellas al endeudarse puedan
garantizar el crédito tomado, de modo suficiente, con tales fondos.

4) Que se suscriban con conocimiento del Congreso federal.
El cuarto recaudo es que el tratado sea puesto en conocimiento del Congreso federal.

Como el punto ha sido objeto de tratamiento al examinar la atribucion provincial de crear
regiones, reproducimos las conclusiones alli sentadas.

En funcidon de lo hasta aqui expuesto podemos decir que los convenios internacionales que
vinculan a una provincia con otro Estado o una organizacion internacional, son acuerdos de
menor cuantia institucional que se reducen a comprometer facultades propias o concurrentes del
Estado Miembro, sin poder avanzar sobre temas transferidos constitucionalmente a la Nacion, a
menos que ellos versen sobre politica exterior y no contradigan la determinacion federal.

E. Responsabilidad del Estado federal



Tenemos expresado que los convenios internacionales suscriptos por un Estado de la
federacion son distintos a los tratados internacionales que el Estado federal puede celebrar.

Tales diferencias, ante el eventual incumplimiento de los términos contractuales pactados
por parte de una provincia, ;bastan para eximir al gobierno central de toda responsabilidad ante
la comunidad internacional? La respuesta la da en el caso la Convencion de Viena sobre
Derecho de los Tratados.

El art. 27 de tal Convencion dispone: “Una parte no podra invocar las disposiciones de su
derecho interno como justificacion del incumplimiento de un tratado. Esta norma se entenderad
sin perjuicio de lo dispuesto por el articulo 46"

A su tiempo, el mencionado precepto 46 estatuye: “El hecho de que el consentimiento de
un Estado en obligarse por un tratado haya sido manifestado en violacion de una disposicion
de su derecho interno concerniente a la competencia para celebrar tratados no podra ser
alegado como vicio de su consentimiento, a menos que esa violacion sea manifiesta y afecte
una norma de importancia fundamental de su derecho interno. Una violacion es manifiesta si
resulta objetivamente evidente para cualquier Estado que proceda en la materia conforme a la
practica usual y de buena fe” .

La contundencia de las normas que anteceden -que son parte del derecho positivo
argentino- rechaza de plano cualquier invocacidén que con miras a exculpar la responsabilidad de
nuestro Estado pueda alegarse cuando ellas se refieran a la falta de competencia de una
provincia para celebrar un tratado.

Es que podria ocurrir, por ejemplo, que una provincia se comprometiera con un Estado
extranjero asumiendo potestades que son patrimonio del Estado federal. El acuerdo,
internamente, no seria valido por haber avanzado sobre materias que competen al gobierno
nacional.

Pero aquella invalidez no alcanzaria al plano internacional, pues -aunque sujetas a ciertas
exigencias- las provincias estan habilitadas a firmar convenios internacionales. El hecho de que
la firma del tratado se formalice en contravencion a la norma que las autoriza es materia
susceptible de debate interno, pero en modo alguno libera de responsabilidad al Estado federal
del que la provincia infractora forma parte.

El buen sentido sugiere que para transitar el terreno de los tratados
provinciales-internacionales es menester apelar a la prudencia de los dos 6rdenes de gobierno:

- De la o las provincias, para no avanzar sobre atribuciones delegadas.

- Del gobierno federal, para que al tomar conocimiento el Congreso no se convierta en una
maquina de impedir, interponiendo todos sus esfuerzos para obstruir el acuerdo a pesar de que
se ajusta a las previsiones de la ley de leyes.

Desde este angulo, el art. 124 merece el reparo de que lo mas conveniente -tratandose de
documentos que pueden comprometer el interés de la Nacion toda- era supeditar su firma a la
previa aprobacion del Congreso. Pero el constituyente, como se ha visto, ided una formula
distinta -la del conocimiento- que es la vigente.

A similar conclusion arriba Buj Montero, sefialando que como estd planteado el tema en
nuestra Constitucion, las provincias pueden formalizar el convenio y aun cuando la Nacion
pudiera negarse a cumplirlo es ella quien asumira la responsabilidad del incumplimiento frente
al Estado extranjero u organismo internacional interviniente, con las dafiosas consecuencias que
ello puede acarrear. La validez de un convenio asi celebrado -concluye- debié haberse
supeditado a la previa aprobacion del Congreso Nacional, resultando el conocimiento
absolutamente insuficiente con miras en la responsabilidad internacional que involucra a la
Nacion .

Quiza participando de esta preocupacion, Alberto Zarza Mensaque viene proponiendo la
necesidad de que es menester que el gobierno nacional fije las pautas, cuadros o marcos
habilitantes, o que el Congreso dicte una ley convenio que establezca los aspectos sustanciales y
procedimentales que deben respetar los Estados locales para que los convenios que suscriban
sean validos .



NOTAS
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ECONOMIA Y ORDEN JURIDICO *

Por Luis ALBERTO MARTINEZ ™

Desde la época de los romanos, diversos juristas reclaman la necesaria correlacion que debe
existir entre el derecho y la vida de los pueblos. Cabe recordar, en este sentido, la formula de
Ortolan, que en un esfuerzo de sintesis encomiable, afirm6 que “los hechos se corresponden al
derecho”. En su diversidad, encuentran fundamento sus diversas manifestaciones. Desde la
filosofia, Recasens Siches, considerd que hace a la esencia misma de las ciencias juridicas su
necesaria insercion en la realidad, eso que llamaba con tanta lucidez “vitalismo legal”, a punto
tal que, el padecer una norma de este defecto, llevaria a negarla en su propia condicién
ontologica. Ensefianzas que con el andar de los afios se han reafirmado.

En el caso del derecho economico, sobre todo, en las regulaciones referidas a la vida actual
en el dmbito econémico, donde la relacion del derecho y la economia se han vuelto una
exigencia perentoria.

No hace falta ahondar en consideraciones para advertir que las modificaciones, reformas, y
propuestas que giran en torno a estas disciplinas, se vienen realizando motivadas por urgencias
fundadas en circunstanciales realidades. Para ser mas explicito, a partir de imposiciones del
mundo econdémico cuya mutabilidad y aceleracion hoy resultan realmente impresionantes. La
“necesidad y la urgencia “ sustituyeron el bien comun.

Sin embargo, pese a que estas observaciones resultan tan evidentes, la literatura cientifica
nacional se muestra organizada desde hace afios sobre compartimentos estancos. Pese a que
existe un amplisimo campo de conexion entre ambos fenémenos, sera imposible el estudio y la
consideracion interdisciplinaria de determinadas instituciones, en tanto no se logre una
adecuada combinacion del mundo de las ciencias juridicas con el que proviene de las ciencias
econdmicas.

Aquella injustificable separacion proviene de una estructuracion académica universitaria
antigua e inadecuada que no interpretd los signos de los tiempos. Reserva para los abogados
solo el estudio e investigacion de las instituciones juridico-formales, mientras que a los
profesionales de las ciencias econémicas la indagacion de los fendomenos estrictamente
econdmicos, contables y de administracion.

Entre estos extremos, en la actualidad se promueven otros 6rdenes de estudio, que ofrecen
contenidos curriculares en los cuales se estudia con rigor cientifico la integracion de este saber.

Aquella falencia en la formacion de los profesionales universitarios con la capacidad de
considerar como partes de una unidad a la economia y al derecho, ha cercenado el tratamiento
completo de asignaturas comunes y peor aun, imponer al hombre como una unidad, principio y
fin de estas ciencias en la actualidad le estd dando seguidamente analizar a aquellas normas
juridicas de rango constitucional que influyen o pueden servir de instrumento para intervenir en
la economia. Se dirige hacia los aspectos que conforman el derecho publico de la economia,
concebido como “el derecho de la intervencion publica en materia economica” .

A través de algunas disposiciones constitucionales se advierte la proyeccion que alcanza la
nueva axiologia del constitucionalismo, fundamentalmente referidas a las instituciones
emblematicas, como lo son: la vida, la paz, la libertad, la igualdad, la propiedad, la solidaridad,
la subsidiariedad, el progreso, la prosperidad, entre otros temas dominantes que se refieren al
trabajo, la familia, entre otros.

Genéricamente, la sociedad demanda al gobierno regular la economia, como un medio para
hacer efectiva las funciones y lograr los fines del Estado, v.gr., el aseguramiento de la dignidad
del hombre, el bien comun aristotélico-tomista actualizado por el constitucionalismo social y de
la posmodernidad.

Es necesario construir un gobierno con una funciéon mas activa y una actitud positiva para
afianzar los derechos humanos desde la perspectiva de las ciencias economicas.



La transformacion que promueve el constitucionalismo contemporaneo consagra deberes,
derechos y garantias que entre otros son incorporados en los incs. 22 y 23 del art. 75 y concs. de
la Carta Magna nacional. La reforma del Estado demanda la construccion de una nueva
sociedad, fundada en la ejemplaridad democratica republicana de los dirigentes politicos y
sociales.

Las construcciones contemporaneas se caracterizan por lo general por aspectos que las
orientan, entre otras, a ser ideologicas, pragmaticas, y las que conjugan los anteriores. En
realidad, estas ultimas expresan la mixturacion de las practicas democraticas, por ello se dice
que el aspecto econdomico se encuentra subsumido en lo politico. En definitiva lo que se
presenta es un “programa politico”, que traduce un pensamiento econdémico.

Diversas concepciones econdmicas caracterizaron el siglo pasado e influyen en el actual:

A. El liberalismo economico o economia de mercado: Parte de la libre determinacion de los
hombres para decidir sus preferencias y de la creencia de que el libre juego de las fuerzas del
mercado es la forma mas eficiente de funcionamiento econdémico. Su inspirador fue Adam
Smith; este sistema se correlaciona con un régimen politico que asegure la libertad, el derecho
de propiedad, el derecho de asociacion y de reunion, la libertad de comercio, industria y
navegacion.

El Estado, concebido asi, como fruto de un contrato tacito entre individuos, es de pura
naturaleza racional. A su vez estos individuos lo constituyen, previa reserva de ciertos derechos
inalienables e inviolables. El individuo, como un valor absoluto, medida de todas las cosas,
sujeto individual de albedrio incondicionado, es apostatado como una realidad anterior y
superior del grupo del que forma parte.

B. Economia planificada o dirigida: Es la concepcion que proviene del comunismo-
socialismo; supone que el Estado es propietario de los medios de produccion, su principal
representante fue Carlos Marx en su obra El Capital, estd situada en el polo opuesto de la
anterior, segun ella el Estado es quien dirige la economia, y los individuos s6lo pueden
desarrollar los espacios que le han sido asignados por quien ejerce el poder de Estado.

C. Economia social de mercado: Se ubica en un punto intermedio entre las dos doctrinas
anteriores, de hecho ni el liberalismo ni el comunismo-socialismo han existido en un estado
puro. La economia social de mercado pone atencién y preocupacion en la correccion de
desigualdades y en promover el desarrollo economico en un marco de justicia social, influyendo
en el constitucionalismo social.

D. El neoliberalismo: Busca una actualizacion del liberalismo cldsico mediante la
desregulacion de algunos sectores econdomicos. Las consecuencias han sido nefastas, porque al
pregonar la libertad econdmica como un derecho absoluto promovio la concentracion del poder
y de las riquezas en manos de unos pocos.

E. Del humanismo economico: En los antiguos paises comunistas-socialistas y en muchos
de América Latina se han realizado corruptos procesos de privatizacion de los recursos
(clasicamente denominados “estratégicos”) que con exageradas ganancias superan largamente
las obtenidas por los “inversores” en el pais de origen. Desde el humanismo econémico se
promueve renacionalizar todos los activos privatizados ilegalmente; la formacion de sociedades
mixtas constituidas por sectores privados y publicos, bajo estrictos estdndares empresariales.

En lo relativo a la macroeconomia, propone estimular la planificacion descentralizada, con
un papel razonable y necesario del Estado, que debe hacerse bajo una agenda equilibrada de
medidas de politicas economicas directas e indirectas.

Ellas deben privilegiar un sistema tributario progresivo que no castigue al consumo de las
mayorias, y construya una equitativa distribucion de la renta publica. Estos son ingredientes que
caracterizan a una economia de justicia de un humanismo econémico activo.

En lo relativo al gasto, tanto publico como privado, se deben privilegiar las erogaciones
sociales en educacion, salud, vivienda, justicia y seguridad que, con la federalizacion del gasto
en infraestructura (caminos, comunicaciones, servicios financieros y previsionales, etc.), sirvan



para construir una economia para todos. Tal sociedad participativa es un baluarte del
humanismo econémico.

La defensa de la forma republicana y democratica en su mas pura expresion, es un requisito
institucional para lograr una economia ordenada al bien comun de la sociedad. No hay
porcentajes poblacionales a salvar, sino que todos los ciudadanos de una nacion tienen derecho
a una vida digna 2.

La economia, propone partiendo de la concepcion realista del hombre y de la sociedad, la
colaboracion de las economias individuales en la construccion del bien comun, para lograr la
auténtica libertad democratica, que es asegurar el maximo de libertad al conjunto del pueblo.

El Estado como dice Herman Heller “es una unidad de organizacion de decision y accion
de base territorial y soberana en funcion de un sistema de normativo y juridico que aspira al
bien comun”. El Estado es una organizacion juridica de la sociedad, consecuencia ésta de la
naturaleza social del hombre, que tiene entre sus misiones la de velar para que las economias
individuales se desarrollen en atencion al bien comun.

El Estado ahora, no es el intruso impertinente temido por los liberalismos, ni el Gnico duefio
de los bienes y de las libertades, como en los totalitarismos. Tiene, desde la perspectiva
economica, funciones fundamentales: el reparto equitativo de la riqueza, lograr la plena
ocupacion de los trabajadores, asegurar a todos y a cada uno de los hombres la igualdad de
oportunidades, presupuestos o elementos insoslayables que califican a los Estados en orden a la
calidad del sistema politico.

Sabido es que las consecuencias de la desocupacion no deben medirse s6lo con parametros
economicos. Por el contrario, la desocupacion, flagelo que castiga en forma reiterada a nuestra
sociedad, como en este momento, es madre y origen de consecuencias mas graves que anulan a
las personas y carcomen la armonia del cuerpo social.

El reparto equitativo de la riqueza a nivel institucional (federalismo) y humano contribuye
sensiblemente a la solucion de los conflictos sociales, al brindar a todos los hombres las
condiciones necesarias para su desarrollo vital, y el derecho que toda persona tiene a su
sustento, cuidado de su salud, seguridad, como de perfeccionarse en todos los 6rdenes de su
personalidad.

Con respecto a la Constitucion de la Provincia de Salta ha adoptado lo contemporaneo,
tendencia del llamado constitucionalismo posindustrial, que se dio a partir del retorno a la
legalidad institucional en 1983.

En cuanto a la Carta Magna nacional la reforma de 1994 la inscribe como ejemplar
intérprete de la “integracion”, como nuevo sujeto del Derecho Internacional, superador de la
clasica concepcion de la soberania, adhiriéndose, a mi entender, en la dimension de la “plena
autonomia” formulada por J. Maritain.

Las notas que caracterizan a este movimiento desde el punto de vista politico-economico,
suponen un mayor intervencionismo estatal. En nuestra Republica, el crecimiento del poder
politico sobre todo en manos del 6rgano ejecutivo, la secularizacion de los derechos humanos,
denominados naturales, de “tercera generacion o derechos nuevos”, con un aumento también de
los sujetos titulares de esos derechos.

Segovia * caracteriza la sociedad posindustrial diciendo que “culturalmente esta sostenida
por un nuevo impulso secularizador que fomenta la liberacion individual plena, traducido
grotescamente por un hedonismo consumista, socialmente supone una sociedad comunal
receptora de la revolucion de los titulos en ascenso, una sociedad de conocimiento fundada en
el método cientifico, y una economia politizada que tiende al crecimiento del sector de
servicios, politicamente, implica el intervencionismo, la planificacion y la cristalizacion de la
tecnodemocracia”.

En nuestra Constitucion Provincial podemos encontrar como caracteristica sobresaliente el
enaltecimiento de los principios igualitarios y democraticos, el reconocimiento del pluralismo
social, la incorporacion reivindicando los derechos naturales, de novisimos derechos, como
también de los sujetos titulares de los mismos (vid. original) que se proyectan desde el



Preambulo.

En materia econémica predomina la tendencia a la planificacion estatal y a la mayor
participacion de distintos sectores donde el “progreso econdmico esta destinado a los fines
supremos de la dignidad humana y del bienestar general”.

Es necesario aclarar también que nuestra Constitucion Provincial mantiene las
disposiciones tipicamente sociales pero agregandose las propias del constitucionalismo
posindustrial. Se caracteriza ademas por atribuirle funcion social a la economia y a la propiedad,
sin negar la libre iniciativa privada, la justa distribucion de los bienes y servicios.

En materia econdmica, la Constitucion de la Provincia de Salta desde el Preambulo
establece: “Estimular la iniciativa privada, la produccion y la cogestion; procurar la equitativa

’

distribucion de la riqueza, el desarrollo economico...”.
La Constitucion Provincial regula la actividad econémica en el Capitulo VIII, Titulo 1°
Economia:
Art. 71.- “Actividad econdémica. Distribucion de la riqueza. La actividad econdmica se
orienta al servicio del hombre y al progreso de la comunidad. La iniciativa econdomica privada
es libre.

Los poderes publicos promueven la distribucidon equitativa de la riqueza, alientan la libre
competencia y sancionan la concentracion monopdlica, la usura y la especulacion abusiva”.

En el primer parrafo, los convencionales explicaron que los Unicos receptores del beneficio
de una economia desarrollada y dindmica son el hombre y su comunidad, éste es el fin de la
economia.

El segundo parrafo de este articulo debe entenderse como una globalidad en orden a la
distribucién equitativa de la riqueza, que la concentracion monopdlica, la usura y la
especulacion abusiva atentan contra la libre competencia.

El capital, como el motor de la economia que genera riqueza es un principio universalmente
aceptado, enmarcado dentro de la concepcion clasica keynesiana que vincula el capital con el
ingreso. Siguiendo esta tesis es como se disefid historicamente nuestra Constitucién Provincial.
No fue una concepcion aislada de los histdricos constituyentes, incluidos los de nuestra
Constitucion Nacional (1853), sino la idea universal imperante en la época de su sancion, que
adoptaron todas nuestras constituciones, incluidos los modelos occidentales que les sirvieron de
inspiracion.

Prueba de esta afirmacion se encuentra en la Constitucion Nacional donde se protege la
prosperidad, como asi también se le asigna un tratamiento de agente independiente de la
economia al capital y al trabajo, pues supone un conflicto permanente entre ambos, originado en
la distribucion del ingreso.

Otra prueba irrefutable de que nuestra Constitucion vincula el capital con el ingreso, nos
ilustra una situacion de hecho que es la realidad actual de la que todos somos protagonistas y
testigos a la vez y que es la diferencia indiscutible del nivel de ingresos entre ricos y pobres,
llamense persona fisica o Estados, donde no se puede hablar con propiedad de brecha entre ricos
y pobres, sino de distancia entre ricos y pobres, dada a por el ingreso.

Por ello, los constituyentes de la reforma constitucional de Salta de 1986 se basaron en la
tesis del crecimiento de la economia galardonada con el Premio Nobel de Economia de 1985,
para asegurar la formacion de un capital moderno, amplio y creativo, asentado en los principios
éticos de la justicia distributiva, el respeto del derecho de propiedad y el reconocimiento del
principio de subsidiariedad.

Esta propuesta de cambio total de la estructura econdmica constitucional, que abre una
nueva forma de prosperidad para toda la sociedad, incluido al capital actual, promueve el
bienestar general.

Art. 72.- “Participacion en la administracion y ganancias en las empresas. Los poderes
publicos estimulan, con incentivos adecuados, a las empresas privadas que hagan participes al
trabajador en sus ganancias, control de su produccion y colaboracion en su direccion”.

Cuando hablamos de participacion de los trabajadores en la gestion de la empresa quiero



significar una actividad organizada que se ejerce a través de instituciones y de donde de manera
regular y permanente los trabajadores en relacion de dependencia pueden influir directa o
indirectamente en la toma de decisiones, ya sea expresando necesidades, formulando politicas u
oponiéndose a otras; siendo miembros por parte de los trabajadores los elegidos
democraticamente por sus pares.

Art. 73.- “Cooperativas. Los poderes publicos reconocen la funcion economica y social de
las cooperativas y alientan su formacion y desarrollo. Las cooperativas que colaboren con los
fines del Estado en el desarrollo econdmico de la provincia gozan de especial apoyo oficial”.

Las cooperativas por imperio de sus principios tienen por finalidad propender al bienestar
de sus asociados y contribuir al bien comun. Existen emblematicos casos en que las
cooperativas han coadyuvado al desarrollo econémico y social. La Region Centro es el claro
ejemplo de la vigencia y de la efectiva consecucion de esos fines.

Art. 74.- “Gremialismo empresario. Las asociaciones gremiales empresarias contribuyen a
la defensa y promocion de los intereses economicos y sociales que le son propios”.

Las organizaciones gremiales empresariales son una realidad, en nuestra provincia, como
en nuestra Nacion. Esta realidad contribuye a la concertacion grupal, un mecanismo apto que
caracteriza a la democracia corporativa. En este articulo se ha legislado sobre realidades y es
innegable que las asociaciones gremiales empresariales contribuyen a la defensa y promocion
de los intereses econdémicos y sociales que le son propios.

Art. 75.- “Funcion social de la propiedad. Expropiacion. La propiedad privada es
inviolable y nadie puede ser privado de ella sino en virtud de sentencia fundada en ley.

El ejercicio del derecho de propiedad encuentra sus limitaciones en la funcion social que
debe cumplir.

La confiscacion de bienes esta abolida para siempre. La expropiacion por causa de utilidad
publica debe ser calificada por ley y previamente indemnizada”.

Este concepto esta estrechamente vinculado con la Doctrina Social de la Iglesia y la justicia
social, y siempre ha de quedar intacto e inviolable el derecho de trasmitir los bienes por
herencia, “propiedad” que el Estado no debe suprimir, porque el hombre y sus derechos
naturales, son anteriores al Estado.

En ejercicio de ese derecho y facultad de gobierno, el Estado debe librar nuevas formas a su
modo de ejercer el derecho de propiedad o limitar su ejercicio en consonancia con la exigencia
del bien comun (hipoteca social). Humanizar la propiedad acomodandola a la nueva concepcion
social que sufre una profunda transformacion y no permita que el egoismo de algunos prive
sobre los derechos fundamentales de los demas.

La funcion social ha sido un principio consagrado por la Doctrina Social de la Iglesia,
receptado en la Constitucion de 1949 en el orden nacional y provincial. Fue importante la
reivindicacion de este principio en la reforma constitucional de 1986 en la provincia de Salta.

Art. 76.- “Desarrollo economico social. Los poderes publicos:

- Realizan una politica orientada al pleno empleo.

- Fomentan la produccion agraria y su desarrollo tecnologico

- Estabilizan la poblacion rural y procuran su acceso a la propiedad.

- Estimulan la industrializacion de la provincia promoviendo, preferentemente, la
transformacion de las materias primas en el ambito de aquélla y la radicacion de capitales y
tecnologia.

- Promueven la obtencion de nuevos mercados nacionales o internacionales, para los
productos locales.

- Elaboran planes de colonizacidon de tierras en funciéon de su mayor aprovechamiento
econdmico y social”.

En este articulo es necesario tener presente la distincion que puede existir entre “progreso
econdmico” y “desarrollo econdémico”.



El “progreso econdémico”, entrafia un juicio de valor, es el transito de un estado de la
economia a otro que se juzga mas satisfactorio, el alcance de una direccion que se considera
positiva.,

Por su parte, el “desarrollo econdmico” se define por la comparacion entre el rendimiento
econdmico de la sociedad y sus posibilidades econdmicas entre la produccion y la frontera de la
produccion.

El “progreso econémico” depende de una confrontacion entre los hechos y los valores,
entre las tendencias reales y los criterios ideales, a diferencia del “desarrollo econdomico” que es
un dato estadistico.

El “progreso econdémico” de Salta, estd intimamente ligado al cumplimiento de los
principios y objetivos constitucionales.

Este articulo es muy importante porque son indicativos para el Poder Ejecutivo en una
planificacion y a su vez trae aparejado la equilibrada distribucion poblacional que puede tener la
Provincia de Salta en los proximos afios; es de fundamental importancia también entender que
el desarrollo de esta provincia y no de la ciudad de Salta, pase por el desarrollo armoénico de
todo su territorio, explotando todos sus recursos. Es la forma de mantener y promover
poblaciones en el interior de la provincia y evitar las emigraciones de estos habitantes hacia la
Capital.

Art. 77.- “Planificacion. Consulta a los sectores interesados. Los poderes publicos, en
consulta con los sectores productivos y del trabajo interesados, sancionan planes econdémicos
sociales indicativos para el sector privado de la economia e imperativos par el sector publico
provincial y municipal. Dichos planes procuran el desarrollo equilibrado y armonioso de la
provincia, conjugando los intereses de las diversas regiones con las provincias del Noroeste
Argentino y de la Nacion.

Por ley se crea el Consejo Econdmico Social, integrado por representantes de la
produccion, el trabajo, la cultura, la ciencia y la tecnologia. Dicho Consejo es organo de
consulta de los poderes publicos. Es obligatorio consultarlo previamente en el caso de planes
econdmico-sociales, culturales, cientificos y tecnologicos”.

En atencion a los conceptos mas actualizados de la democracia, cuales son los de la
democracia social participativa, es necesario prever que la planificacion del Estado se haga
mediante el “didlogo”, con el concurso directo de la opinioén publica.

Las asociaciones intermedias adquieren potencialmente una nueva dimension en el ambito
de la construccion de las decisiones del poder, al ser vinculo idoneo entre la opinioén del pueblo
y la receptoria del Estado.

La creacion por ley de un Consejo Econdomico Social en nuestra Constitucion (introducida
por los convencionales constituyentes en 1986) innova las relaciones entre quienes ejercen los
poderes publicos y los miembros de la comunidad. Porque a la clasica oposicion del individuo
elector frente al funcionario elegido se interpone como vinculo de las necesidades y su
satisfaccion mediante esta institucion, que al actuar con caracter consultivo, no vinculante,
tiende a legitimar la accion del gobierno.

La creacion de organismos colegiados consultivos se orienta fundamentalmente a evitar la
rencilla cotidiana y recabar una impresion cabal y sincera de realidades insoslayables, cuyo
ocultamiento genera una interpretacion parcializada de la realidad y sumerge en malentendidos
que obstaculizan la convivencia armoénica de los integrantes de una sociedad democratica.

Indudablemente, la naturaleza de los consejos econdmicos se asocia inmediatamente con el
rol protagénico que asume el Estado en la planificacion, no para pretender regir todos los
parametros econdmicos imperativamente, sino para orientar el esfuerzo de los particulares hacia
el bien comun.

La creacion del Consejo armoniza con una concepcion fiel de la democracia del dialogo * y
participativa que enriquece, vigoriza y moderniza. El Consejo Econdmico Social sigue siendo
una institucion que se funda en los principios legitimadores de las democracias contemporaneas,
mediante la participacion amplia de personas e instituciones intermedias que contribuyen en la



elaboracion de las decisiones de gobierno trascendentales.

La Administracion Financiera, en un concepto moderno, podemos definirla como un
sistema que mediante la planificacion, obtencion, asignacion, utilizacion, registro, informacion
y control, persigue la eficiente gestion de los recursos financieros del Estado para la satisfaccion
de las necesidades de la comunidad.

En el Capitulo VII de nuestra Constitucion Provincial se regulan las finanzas publicas. Asi
tenemos:

Art. 66.- “Tesoro Provincial. El Estado Provincial provee a los gastos publicos con los
fondos del tesoro constituido, conforme a las leyes, con recursos provenientes de:

1. Los tributos.

2. Larentay el producido de la venta de sus bienes.

3. La actividad economica del Estado.

4. Los derechos, participaciones, contribuciones o canones, derivados de la explotacion de
sustancias minerales o del uso de bienes de dominio publico.

5. Los empréstitos y demas operaciones de crédito”.

Art. 70.- “Disciplina fiscal. El equilibrio presupuestario en el sector publico provincial y
municipal constituye un beneficio a favor de los habitantes de la Provincia.

La Legislatura de la Provincia sanciona por los dos tercios de votos de la totalidad de los
miembros de cada Camara, una Ley de Disciplina Fiscal. Tal ley especial debera establecer las
normas para el dictado de los presupuestos anuales o plurianuales equilibrados, los niveles
maximos autorizados de endeudamiento publico y de gastos, en relacion a los ingresos
ordinarios. Dispondra, ademas, que las cuentas publicas y estados financieros sean auditados”.

Dada la importancia del tema en cuestion es conveniente efectuar algunas consideraciones
del Informe de Auditoria Definitivo que realizé este organismo a la legalidad de la deuda
publica provincial al 31/12/02, en el marco de la ley 7030 de disciplina fiscal, en un todo de
acuerdo con la denuncia formulada por nota N° 000116/03 del 15/7/03, que se tramitd en
expediente N° 242-854/03 de la Auditoria General de la Provincia de Salta.

Las criticas que creemos necesario destacar de dicha auditoria son las siguientes:

1. No existe un sistema de registracion de la deuda publica que permita la determinacion de
la misma en los términos de la ley 7030.

2. La auditoria de la provincia no tuvo acceso a un registro de deuda unificado, del que se
pudiera inferir acerca de la integridad de las cifras expuestas en el stock de la deuda al 31/12/01
y su determinacion al 31/12/02.

3. La ausencia de un sistema de registro Uinico o de registro contables actualizados no
permite garantizar la integridad de la informacion suministrada.

4. No existe un manual de control interno formal que permita evaluar las bondades del
proceso de registracion existente con relacion a la deuda publica.

Ley N° 7030 de disciplina fiscal (Provincia de Salta)

El dictado de esta ley se produce en cumplimiento del mandato constitucional producto de
la reforma constitucional de 1998 (art. 70).

Art. 1°.- Conforme a lo establecido por el articulo 70 de la Constitucion de la Provincia, los
Presupuestos Generales de la Provincia, deberan ser equilibrados en los términos de la presente
Ley de Disciplina Fiscal.

Art. 2°.- El equilibrio presupuestario consiste en la relacion de igualdad entre la suma del



total de ingresos por una parte y del total de egresos, por la otra. En todos los casos este
equilibrio debera importar el superavit corriente, consistente en el exceso de ingresos contentes
sobre egresos corrientes.

Art. 3°.- El capital no amortizado de la deuda del Estado, no debera exceder el setenta por
ciento (70%) de los recursos corrientes anuales. No podra contraerse deuda para financiar gastos
rutinarios corrientes.

Art. 4°.- El gasto en personal del Presupuesto General no podra superar el sesenta y cinco
por ciento (65%) de los recursos corrientes netos.

Art. 5°.- La ejecucion del Presupuesto General, debera ser auditada por los organismos de
contralor del Estado Provincial y/o por auditores independientes y externos. Los resultados de
las auditorias tendran caracter publico y deberan ser remitidos a ambas camaras legislativas.

Art. 6°.- SOlo se admitird déficit presupuestario con respecto a los resultados previstos,
cuando sean generados por acontecimientos extraordinarios e imprevisibles, derivados de casos
fortuitos o fuerza mayor, que hicieran necesaria la intervencion gubernativa, debidamente
calificada por el fiscal de Estado a requerimiento del gobernador.

Art. 7°.- Los préstamos que contratare el Estado Provincial para ser transferidos a las
municipalidades, no se consideraran a los efectos de la limitacion establecida en el articulo 30
de la presente ley.

Art. 8°.- Invitase a los municipios a adherirse a la presente ley a través del dictado de las
correspondientes normas.

La ley de disciplina fiscal en sus arts. 3° y 7° estableci6 el nivel maximo de endeudamiento
publico relaciondndolo con los recursos corrientes anuales. De la lectura del articulado que se
refiere al tema que fue objeto de auditoria, destacamos que la ley 7030 tiene dos parametros
basicos para el limite de endeudamiento, que son: el capital no amortizado y la exclusion de los
préstamos transferidos a los municipios

En definitiva, se busca con esta ley limitar el gasto primario del Estado a fin de asegurar el
pago de los servicios de la deuda, sin generar nuevos endeudamientos por encima del
crecimiento de la economia.

En la provincia de Salta el Poder Ejecutivo aplica un criterio en cuanto a la determinacion
de la deuda puiblica, tanto en su monto total, como en los términos de la ley de disciplina fiscal,
lo que hace que se cumpla con dicha ley. La metodologia aplicada no es compartida por todos
los profesionales de las ciencias econémicas del medio por cuanto se tratan algunas operaciones
de crédito utilizando criterios contables particulares.

No existe un régimen aprobado de Normas Contables para el Sector Publico, estando la
Federacion Argentina de Consejos Profesionales en Ciencias Econémicas (FACPCE) en la tarea
de elaboracion de dichas normas, a través de una comision especial.

El punto de discusion en la deuda de la provincia de Salta estad en dos operaciones. La
primera se vendid anticipadamente el 80 % de las regalias petroliferas y gasiferas por 15 afios, y
el ingreso de los U$S 234.000.000 se lo computd como aumento de ingresos en regalias y no
como obtencidn de préstamos. Por esta deuda se paga una tasa de interés del 11.5% en ddlares.

Esto es considerado por el Ministerio de Economia de la Nacion en su pagina web como
deuda indirecta, y el Poder Ejecutivo de la Provincia no lo considera deuda.

La provincia de Salta mantenia deuda bancaria con distintos bancos y con el objetivo de
mejorar las condiciones del endeudamiento de las provincias (mas plazo y mejores tasas) el
Poder Ejecutivo de la Nacion mediante el decr. 1387/01, autoriza al Fondo Fiduciario de
Desarrollo Provincial a asumir las deudas de las provincias, siempre que las jurisdicciones
provinciales deudoras asuman con dicho Fondo la deuda resultante de la conversion y la
garanticen con recursos provenientes de la coparticipacion federal de impuestos. En la provincia
de Salta el monto de esta operacion es de $ 841.110.104. Esta es una operacion que realizaron



varias provincias.

La provincia de Salta cedid sus deudas, con la aceptacion de los acreedores, al Fondo
Fiduciario de Desarrollo Provincial.

El FFDP debera pagar a los acreedores la deuda reconvertida en un plazo de 16 afios con
Capital Ajustable por el CER y un interés del 2% anual.

A su vez, la Provincia cede al FFDP en propiedad fiduciaria los derechos sobre el 15% de
los Recursos de Coparticipacion Federal de Impuestos correspondientes de los proximos 16
afios, para que el FFDP realice los pagos a los acreedores.

Y en caso de que estos recursos no alcancen para pagar los respectivos vencimientos, la
diferencia la pagara el Estado Nacional. La Provincia asume para si la deuda originada en esta
diferencia que paga el Estado Nacional, a quien cede hasta el 15% de sus recursos
correspondientes al Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos en forma incondicional e
irrevocable hasta la cancelacion de esta deuda.

O sea que la Provincia deberd destinar hasta el 15% de sus recursos correspondientes al
Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos de los proximos 16 afios al pago de la deuda
convertida.

La Auditoria de la Provincia considera que esta deuda debe ser dada de baja de la estructura
patrimonial al momento del cierre del ejercicio 2003, y exponerse como informacion
complementaria a partir de ese ejercicio, hasta la liquidacion final de la transaccion.

La deuda publica y el crédito publico tienen importancia decisiva en la Provincia, porque
condicionan fuertemente sus politicas sociales, econdmicas e institucionales.

El incremento de la deuda ptiblica es un fendémeno mundial que padecen principalmente los
paises emergentes. Y su dimension no guarda relacion con sus respectivas capacidades de pago.

Hablar de deuda publica es hablar de un problema de Estado. Su analisis constituye una
asignatura pendiente y su andlisis es politico, juridico, econémico, financiero, y social.

La falta de profundizacion y difusion de los estudios sobre la deuda publica no es un hecho
que afecte exclusivamente a las provincias, se verifica en el ambito nacional e internacional.

El presupuesto deja de ser un plan de gobierno y se convierte en un instrumento de
permanentes ajustes fiscales. En relacion con el control presupuestario las cuentas del ejercicio
se remiten a destiempo, no tienen en cuenta la ley de presupuesto sancionada por la provincia,
compara el acumulado con las sucesivas modificaciones que no es lo aprobado.

El presupuesto de la Provincia de Salta aprobado por ley autoriza al Poder Ejecutivo a
modificar el presupuesto general, cuando resulte indispensable, incorporando las partidas
especificas necesarias, o incrementando las ya previstas, cuando deba realizar erogaciones
originadas en leyes, decretos y convenios segun corresponda, de vigencia en el ambito de la
provincia, de origen internacional, nacional, interprovincial o provincial, como asimismo por la
incorporacion de partidas correspondientes a obras o servicios financiados por usuarios y/o
contribucion de mejoras. La autorizacion que se otorga estd limitada a los aportes que a tal
efecto se dispongan en dichas leyes, decretos y/o convenios, pudiendo estos aportes tener
caracter reintegrable o no. Dicha autorizacion también resulta valida para la incorporacion de
partidas correspondientes a diversos aportes nacionales o de otros origenes que reciba la
Provincia.

El concepto de que la Cuenta General del Ejercicio o Cuenta de Inversion, constituye la
rendicion de cuentas del poder administrador al Legislativo de como ejecut6 el presupuesto, no
solamente en lo que se refiere a las autorizaciones a gastar que significan los créditos abiertos,
sino a la obtencidn de los medios necesarios, recaudacion de la renta, se desprende también del
contenido que la Ley de Contabilidad le asigna a la misma y del tratamiento que debe tener.

Por ley 3596 se establece para la Provincia de Salta que la Comision Bicameral
examinadora de las Cuentas de Inversion de la Legislatura estara integrada por 8 miembros, 5
diputados y 3 senadores. En el caso de la Legislatura local, esta constituida por 6 legisladores
del oficialismo y 2 de la oposicion, por lo que la facultad de analizar con profundidad y



controlar se diluye, al existir s6lo dos de la oposicion. Ademas no se cuenta con partidas
presupuestarias para designacion de personal técnico capacitado independiente para que realice
un trabajo con profundidad, se afectan profesionales de otras comisiones que responden
absolutamente al oficialismo. Existe reticencia a que se conforme y que se traten las cuentas
generales del ejercicio pese a legislaturas que responden con mayoria absoluta al Poder
Ejecutivo.

De lo expuesto, surge que el tema de la economia y su recepcion en el constitucionalismo
provincial ha tenido varias etapas historicas de significacion que coinciden en general, con los
distintos momentos del constitucionalismo.

Se observa que la Carta Fundamental responde a un constitucio-nalismo posindustrial,
porque fue dictada a partir de 1986 y contiene los aspectos propios de esta etapa analizados. En
su momento suscitd cuestionamientos mayores por incorporar disposiciones que superaron
formal y expresamente los lineamientos nacionales, ya que no se ajustaba a los postulados
sentados en la Constitucion de la Nacion. Pero esto fue superado en general por la reforma
nacional de 1994.

Es necesario destacar que quienes desempefiaran un importante papel en la tarea de fijar el
verdadero alcance de todas estas clausulas seran sin duda los magistrados judiciales a través de
sus sentencias. Pues son ellos los encargados de pronunciar la tltima palabra en la
interpretacion de la norma constitucional. Tal cual lo expresa nuestra Constitucidén en el art.
153: “La Corte de Justicia... es la intérprete final de las constituciones de la Nacion y de la
Provincia”.

A fin de superar definitivamente la inestabilidad de nuestro sistema constitucional se hace
imperioso cambiar radicalmente las reglas de juego del sistema economico vigente desde la
década de 1930, para restaurar el sistema econdmico tradicional en vigor entre 1860 y 1930, con
las modificaciones que imponen las circunstancias actuales que son perfectamente asimilables a
la letra y al espiritu de la Constitucion de 1853, lo cual se justifica si tenemos presente la caida
del producto bruto interno en la historia argentina. La Argentina es el tinico pais del mundo que
paso de tener un status de pais desarrollado en el decenio de 1930, a lamentar un status de pais
pobre y subdesarrollado a comienzos del siglo XXI. Paul Samuelson decia en una conferencia
sobre economia internacional en 1980, que hay cuatro clases de paises: los desarrollados, los
subdesarrollados, Japon y Argentina. Japon por el extraordinario y casi inexplicable proceso de
crecimiento desde 1950 a1980, y la Argentina por ser el tinico pais desarrollado que involucion6
hacia el subdesarrollo desde la posguerra hasta nuestros dias.

Con relacion a la desocupacion y a lo anteriormente expresado en el art. 76 de nuestra
Constitucion Provincial, “desarrollo econdémico social” donde se expresdé que los poderes
publicos realizan una politica orientada al pleno empleo, destacamos como expresion de deseo y
anhelo que coincidimos como politica de Estado pero en la practica y teniendo en cuenta los
nuevos datos del INDEC, que con relacion a Salta destacan que en el primer semestre del afio la
tasa de actividad se ubica en el 42,5%, la de empleo en el 37,1% y la de desocupacion en el
12,6%, lo cual supera en dos puntos la media nacional, es decir que no se cumple con el
mandato constitucional de pleno empleo. Y en esto la economia se encuentra lejos de cumplir
con lo establecido por la norma juridica. Recordamos una vez mas que una de las funciones
esenciales del Estado es hacer que todos los ciudadanos que quieran trabajar puedan hacerlo.

El problema de atomizacion del presupuesto y del control, las delegaciones de funciones,
declinaciones y falta del ejercicio de la funcién de gobernar y del deber del control de las
politicas por los 6rganos legislativos, la inaccién o la reaccion tardia de entes reguladores frente
a las denuncias y/u observacion, generaron un descontrol, que ya habia sido previsto por
estudiosos y por legisladores al tratar algunas leyes provinciales y todo esto condujo a la
siguiente profecia: “va a existir algo que es peor que la falta de control: la ficcion del control”.

Con relacion a la responsabilidad fiscal es un desideratum no susceptible de controversia
alguna, sin distincién de tiempo y lugar, en cuanto en ellos se traduce el manejo inteligente y
razonable de la cosa publica, expresado fundamentalmente en el equilibrio entre las cuentas de
gastos y recursos del Estado. No obstante en la verborragia politica comin se reconoce la



validez de tal desideratum, pero la realidad de los hechos demuestra que la clase dirigente muy
raramente ha dado muestra de acatarlo y aplicarlo sin ambages, convencidamente, pues siempre
han prevalecido criterios y conductas proclives al abandono de tal principio.

Es impostergable abordar profundas investigaciones interdisciplinarias sobre la deuda
publica; su impacto sobre las politicas publicas y la gobernabilidad condiciona todas las
organizaciones del sector publico y del sector privado.

Por ello sin dejar de reconocer la importancia del analisis economico, éste debe ser también
juridico, y financiero, desde la doble perspectiva: desde la realidad y desde la Constitucion.

El endeudamiento publico es un instrumento de estrategias geopoliticas, que imponen
condiciones a las provincias deudoras. Por esta razon todo lo referido a ¢él, requiere una gran
transparencia.

La transparencia y la claridad de las cuentas publicas son de fundamental importancia para
realizar un buen control, y en esto no puede estar ausente la actuacion de los profesionales de
las ciencias econoémicas y de las ciencias juridicas; su participacion no solamente, como técnico,
sino como ciudadano responsable es prioritario para llevar tranquilidad a los ciudadanos
demostrando que el gobernante actua con total imparcialidad en la realizacion, ejecucion y
control de las cuentas publicas.

La economia es solo un aspecto de una dimension de la compleja actividad humana. Si es
absolutizada, si la produccion y el consumo de las mercaderias ocupan el centro de la vida
social y se convierten en el unico valor de la sociedad, no subordinado a ningun otro, como por
ejemplo, el ético-juridico, la causa hay que buscarla no s6lo y no tanto en el sistema econémico
mismo, cuanto en el hecho de que todo el sistema socio-cultural, al ignorar la dimension ética,
se ha debilitado.

“Lo que hace falta en toda la geografia argentina es el administrador estratégico.
Presiente los signos de los tiempos, piensa globalmente y actua localmente, cuida la
legitimidad de las conductas porque la ejemplaridad mantiene a los descontentos en la
legalidad, no es un fundamentalista de mercado, sabe disuadir a tiempo la violencia social”°.

Primavera de 2006
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EL BANCO FEDERAL

por Eucenio Luis Parazzo *

SUMARIO: Un repaso sobre la evolucion, hasta hoy, de la moneda y los bancos. Los bancos estatales y la
moneda en el origen de los estados federales. Nuestros antecedentes. La Constitucion de 1853. La evolucion
posterior. La propuesta de 1994.

Un repaso sobre la evolucion, hasta hoy, de la moneda y los bancos

1. El dinero en papel apareci6 en China en el siglo VII, sobre la base de recibos otorgados
por comerciantes. El emperador instaurd su uso oficial en el afo 812, y en el siglo XI se
convirtid en un monopolio estatal. En Europa se introdujo muy tardiamente, recién en el siglo
XVII. Lo emitia cada banco, respaldando sus emisiones con sus reservas de oro y plata. No fue
hasta mediados del siglo XIX, con la aparicion de los bancos centrales, cuando el papel moneda
empez06 a emitirse con el respaldo del gobierno de cada pais.

Los bancos son, a su vez, mucho mas antiguos que el papel moneda. Existen antecedentes
en las culturas sumeria y babiloénica. En el siglo XVI predominaba la banca privada.
Establecimientos publicos, sin el monopolio de la moneda, existian en algunos estados del norte
de Italia, como Génova y Venecia, y a nivel municipal, en Espafia. En 1694 se crea el Banco de
Inglaterra.

Nos encontramos, entonces, con dos circulaciones monetarias permanentes, bien
diferenciadas: la circulacion de moneda metalica concreta y la circulacion de billetes de banco,
que no tienen valor intrinseco, pero que representan una promesa permanente de conversion en
oro y, por lo tanto, estdn fundamentados en la confianza en el banco emisor, en su capacidad de
hacer frente a las demandas de conversion.

Gracias a los billetes, los bancos tuvieron la posibilidad de remediar la escasez de metales
preciosos -que, a pesar de los descubrimientos de minas a lo largo del siglo XIX, continuan, ya
en plena industrializacion, siendo insuficientes-. Efectivamente, los bancos privados emitian
billetes en cantidades que superaban con creces el contenido en metalico de sus depdsitos. Ello
resulta prudente, siempre que guarden una proporcion razonable entre metalico y billetes. Asi
creaban instrumentos monetarios de los que el mercado o la sociedad estaban necesitados, ya
que la cantidad de moneda metalica era, y es, insuficiente. Este sistema monetario, basado en
moneda metalica y billete de banco convertible, llamado patron oro (gold standard), caracteriza
todo el siglo XIX. Pero, finalmente, también se mostré inadecuado para las necesidades del
desarrollo.

2. Durante el siglo XIX, los bancos centrales de los diferentes Estados monopolizaron la
emision de billetes de banco, que llegan a ser, asi, de curso legal. Pero, cada vez que a un
Estado se le presentaban problemas de tipo politico o utilitario (crisis de produccion; guerras;
revoluciones...), al necesitar hacer frente a mas gastos, emite mas billetes hasta el momento en
que se produce una crisis de confianza: todos quieren convertir sus billetes en metal; y entonces,
se decreta el curso forzoso, esto es, la inconvertibilidad de los billetes. Cuando las cosas
vuelven a la normalidad, la convertibilidad puede restablecerse.

En la Primera Guerra Mundial, los enormes gastos provocaron el vaciado casi total de las
arcas de los Estados beligerantes, cuyo oro emigro, en gran parte, a los Estados Unidos. Los
billetes se emitieron en grandes cantidades, pero la convertibilidad hubo de ser suprimida. A
partir de entonces, los sistemas monetarios del mundo civilizado, se han caracterizado por la



inconvertibilidad de los billetes de banco, oficial o real. Después de la guerra, algunos paises
intentaron restaurar una cierta convertibilidad parcial, pero la crisis del ‘29 acabd
definitivamente la cuestion. De manera que el sistema monetario surgido de la Primera Guerra
Mundial se basa en el abandono de la moneda metalica -en el interior de cada Estado, ya que en
las relaciones internacionales el respaldo del oro siguié durante un cierto tiempo (hasta 1971,
cuando el presidente Nixon desligd el dolar del oro)- y en el predominio del billete de banco
inconvertible. Este papel-moneda ya no tiene nada que ver con el oro: no representa ninguna
cantidad de oro ni puede ser convertido en él. Se basa sencilla y tinicamente, en la necesidad
que se tiene de ¢él, en la convencion social que ha hecho de él, el instrumento necesario de los
actos del mercado y de la sociedad y en la confianza que se le acuerda como instrumento que
cumple su funciéon adecuadamente. Por lo tanto, su naturaleza es ya radicalmente auxiliar-
abstracta: su valor es el de un instrumento que nos ayuda en la contabilidad e intercambio de las
mercaderias concretas existentes en el mercado; es pues un valor auxiliar y abstracto. Configura,
entonces, una realidad virtual anterior a la era de la informatica.

Cabe acotar que nuestra experiencia de convertibilidad de los ‘90 no modifico este
esquema, pues tal llamada “convertibilidad” lo era con relacion a otra moneda, y no a un metal,
valioso por si mismo.

3. Pero el papel-moneda no es el tinico tipo de instrumento monetario utilizado. A él se ha
sumado el llamado dinero escritural, que es el poder de compra inscrito en una cuenta. El papel-
moneda que se lleva al banco, se convierte alli en unidades monetarias inscritas en una cuenta
personal; estas unidades podran después circular por un simple juego de anotaciones entre
cuentas distintas, sin necesidad de hacer circular papel-moneda: en esto consiste la
compensacion bancaria. Esta nueva forma de circulacion monetaria es otra respuesta de los
banqueros para hacer frente a la escasez de papel moneda, controlado por el Estado. Con el
procedimiento de las anotaciones en cuenta corriente, se evita el hacer correr papel-moneda, y
se crea nueva circulaciéon monetaria.

Este es el oficio de banquero: inventar el poder de compra que falta en el mercado, hacer
posible una circulacién monetaria suplementaria, cuando la existente no es suficiente. Y se
continiia haciendo, como antes, a través del crédito. So6lo que ahora, el crédito ya no se hace
emitiendo billetes de banco mas o menos garantizados por los depdsitos en metalico, porque
esta emision estd monopolizada por el Estado, sino que se hace abriendo cuentas corrientes de
crédito, es decir, a personas que no han realizado ningun deposito previo en papel-moneda. La
garantia de este crédito esta constituida por todos los depositos realmente efectuados en el
banco. Como antes, lo inico que hace falta para garantizar la solidez de este sistema es el
mantener la confianza, la cual suele fundarse en una proporcion adecuada entre estas dos
circulaciones monetarias: la circulacion a partir de los depositos efectuados -que se limita a
sustituir la circulacion del papel-moneda- y la circulacion originada por el crédito -que se afiade
a la primera-. La moneda escritural ha llegado a ser la moneda por excelencia de los paises
desarrollados, donde el comercio y la industria concurren a multiplicar los intercambios.

El desarrollo de los ordenadores electronicos ha incrementado recientemente la posibilidad
de crear nuevos medios de pago: las tarjetas de crédito, la banca on line, etc.; y los multiplicara,
seguramente, en forma exponencial, en las proximas décadas.

Todo ello, por otra parte, ha acrecentado la necesidad de controles, tarea que en algun
momento asumieron los bancos centrales, pero que ahora comparten con otros organismos
estatales con competencia en temas financieros y de defensa al consumidor, y con
organizaciones no gubernamentales que agrupan a estos Ultimos.

Los bancos estatales y la moneda en el origen de los estados federales



4. Cuando se origina el federalismo, en la Constitucion norteamericana de 1787/89, como
alternativa intermedia entre los estados unitarios y las confederaciones, y en su primera difusion
!, en general en el mundo occidental existen bancos nacionales, pero no tienen la exclusividad
de la emision de moneda.

Las constituciones federales que se establecen en paises anglosajones y en Europa, en esas
etapas, enfrentan situaciones dispares. En general, la moneda corriente consistia en moneda
acufiada, mientras que la emision de papel moneda era realizada por los bancos privados 2.

La Constitucion de los Estados Unidos habilita con exclusividad al Congreso para
reglamentar la aleacion y el valor de la moneda acufiada por su propia autoridad, o por la de los
Estados respectivos. También los autoriza para emitir billetes sobre el crédito de los Estados
Unidos. Por otra parte, prohibe a los Estados emitir documentos de crédito. Pero nada dice sobre
la creacion de un banco. La Corte lo admiti6 en “McCulloch v. Maryland” en 1919, elaborando
la doctrina de los poderes implicitos del Congreso, pero la oposicion del presidente Jackson, en
su campaia de reeleccion, llevo a que los Estados Unidos carecieran de un banco central federal
entre 1836 y 1913, afio en que se crea la Reserva Federal.

Al unificarse Alemania, bajo la forma federal, mediante la constitucion imperial de 1871,
habia 31 bancos privados de emision, operando bajo las leyes de los distintos Estados. La ley de
acufacion de 1873 dispuso el retiro del papel moneda emitido por los ldnders, y que el derecho
de emitir billetes s6lo podia ser otorgado por una ley imperial. El predominio de Prusia se
advierte en la conversion del Banco Prusiano en Banco Imperial, con la funcion de regular todo
el sistema monetario.

En Suiza existian, en la Confederacion que duré hasta 1848 *, bancos cantonales muy
solidos. En 1891 un referendum aprobd una modificacion a la Constitucion, que habilitaba el
monopolio de emision federal, pero recién en 1905 se establecid, por ley, el Banco Nacional
Suizo.

Al adoptarse la Constitucion de Australia, en 1900, el papel moneda era emitido por bancos
comerciales. Dicho texto le dio al Parlamento facultades para legislar sobre acufiacion de
moneda y de billetes de curso legal, y bancos. En 1910 se prohibi6 a los bancos la emision de
billetes, al afio siguiente fue creado el Banco del Commonwealth, y en 1920 se le otorgd a éste
el control de las emisiones de papel moneda.

En Canada, en 1867, se otorgaron facultades en el tema al Parlamento del Dominio, y a
partir de alli el Ministerio de Hacienda unifico las emisiones provinciales, pero recién en 1934
se crea el Banco del Canada.

5. Llevando la mirada a los paises iberoamericanos de organizacion federal, nos importa
especialmente para advertir similitudes y diferencias con nuestro texto de 1853, la Constitucion
de Venezuela de 1830, que facultaba al Congreso para “establecer un Banco Nacional”,
mientras que las diputaciones (legislaturas provinciales) estaban autorizadas para “establecer
bancos provinciales”. Esta Constitucion, si bien no habilitaba a cada provincia para dictarse su
propia constitucion, admitia las citadas diputaciones, y que ellas elevaran en terna los
candidatos a gobernadores al Poder Ejecutivo. La de 1857 atribuye al Congreso establecer un
banco nacional y permitir el establecimiento de bancos particulares. Esta competencia no vuelve
a aparecer en los textos de 1864 y 1874, que si reconocen la autonomia de los Estados
Miembros.

La Constitucion de México de 1857, en cambio, permite al Congreso “establecer casas de
moneda, fijar las condiciones que ésta deba tener, determinar el valor de la extranjera, y adoptar
un sistema general de pesos y medidas”.

La primera Constitucion federal y republicana de Brasil, de 1891, admite que el Congreso
puede crear bancos de emision.

Nuestros antecedentes



6. La Constitucion de abril de 1819 (el primer fracaso constitucional unitario) habilitaba al
Congreso a reglar la moneda, y al Poder Ejecutivo se le reconoce “la suprema supervision y
resorte de las casas de moneda y bancos nacionales”, bajo “las leyes u ordenanzas que los rigen,
o que en adelante formare el Cuerpo Legislativo”.

Un mes después el Directorio dispuso la creacion de una Casa de Moneda en Cordoba y un
Banco de Rescate de Plata en La Rioja, para sustituir los de la Villa del Potosi.

Ya en la etapa de su autonomia, la provincia de Buenos Aires, a través de su legislatura,
autorizo, en 1822, a funcionar en calidad de banco a una sociedad privada, conocida como
Banco de Descuentos.

7. En enero de 1826, el Congreso Constituyente que funcionara entre 1824 y ese afio, cred
un Banco Nacional, al que se fusion6 el citado Banco de Descuentos.

La Constitucion de 1826 (el segundo fracaso constitucional unitario) tiene, en el tema, una
estructura similar a la de 1819, pues faculta al Congreso para “Fijar la ley, valor, peso y tipo de
la moneda” e indica que al Poder Ejecutivo le corresponde la suprema supervision y resorte de
las casas de moneda y bancos nacionales, bajo las leyes u ordenanzas que los rijan.

En 1836, Rosas disuelve el Banco Nacional y lo transforma en Casa de Moneda, la cual
emite billetes inconvertibles. Ella va a ser transformada, en 1854 en el “Banco y Casa de
Moneda de la Provincia de Buenos Aires”, denominacion que mantendra hasta 1863, en que
adopta la definitiva de “Banco de la Provincia de Buenos Aires”.

La Constitucion de 1853

8. Los convencionales de Santa Fe no siguieron las ideas de Alberdi, opuesto a incluir la
creacion de un banco en el texto constitucional, y siguieron en este aspecto a Fragueiro, quien,
en sus Cuestiones argentinas, publicadas en Copiap6 en 1852, defendio una postura de mucha
mayor presencia estatal en lo econdmico, en colision con el liberalismo del autor de las Bases.

Considera Fragueiro que ‘“el/ papel es la verdadera moneda nacional” y que su
desmonetizacion por reembolso es inverificable. Aconseja generalizar el de Buenos Aires, que
entendia estaba llamada a ser la capital de la Republica.

El texto de 1853, ademas de facultar al Congreso para “hacer sellar moneda, fijar su valor y
el de las extranjeras”, lo habilita para “Establecer y reglamentar un Banco Nacional en la
Capital y sus sucursales en las provincias, con facultad de emitir billetes”. A aquellas les
prohibe “establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autorizacion del Congreso
federal”.

Resumid Joaquin V. Gonzalez, en su Manual de la Constitucion Argentina: “... la
Constitucion supone tres especies de bancos: 1° Banco Nacional, con facultad de emitir
billetes, establecido en la Capital, con sucursales en las provincias; 2° Bancos que las
provincias pueden fundar en ejercicio de sus poderes no delegados, pero sin la facultad de
emitir billetes, conferida al Congreso, con cuyo permiso unicamente pueden ejercerla; 3°
Bancos de los particulares, sujetos a las leyes comunes del comercio”.

I

En el tema que nos interesa, cabe acotar que la preocupacion federal quedoé reflejada en la
indicacion de que hubiera “sucursales en las provincias™.

La evolucién posterior



9. Casi dos décadas después, en 1872, se cred el Banco Nacional, como banco de emision y
para realizar operaciones ordinarias, con el aporte del gobierno y de sectores privados *.

Se sucedieron luego el sistema de Bancos Garantidos, en 1887; la creacion del Banco de la
Nacién Argentina, en 1891 y de la Caja de Conversidn, en 1890, ante la crisis de ese afio; la
suspension de la conversion, primero a raiz de la guerra de 1914/18, y después por la crisis de
1930; la creacion del Banco Central, en 1936, como entidad mixta, Gnica autorizada a emitir
billetes desde entonces; su nacionalizacion y la de los depositos (incluso los efectuados en
bancos privados) en 1946.

La reforma constitucional de 1949 incluyo, entre las facultades del Congreso “crear y
suprimir bancos oficiales y legislar sobre el régimen bancario, crédito y emision de billetes en
todo el territorio de la Nacion. En ninglin caso los organismos correspondientes podran ser
entidades mixtas o particulares”; y entre las del Ejecutivo, la de hacer sellar moneda, fijar su
valor y el de las extranjeras. La prohibicion a las provincias, que en el texto de 1853 se referia a
establecer bancos con facultad de emitir billetes, sin autorizacion del Congreso, se extendio
también a acufiar monedas. Es decir que en los temas que nos ocupan se confirma la tendencia
general de esta reforma a reforzar las atribuciones presidenciales, en desmedro del Congreso y
de las provincias.

Derogada esta reforma por la revolucion de 1955 y por la Convencion Reformadora de
1957, se habilita a los bancos a recibir depdsitos a nombre propio y se reordena el Banco
Central como entidad autarquica, cuyo directorio requeria el acuerdo del Senado.

A partir de 1969, los vientos soplan hacia una nueva estatizacion de la banca, primero a
través de la garantia de los depdsitos, dispuesta ese afio, y luego mediante una nueva
nacionalizacion de ellos, establecida en 1973.

Este esquema es desechado desde 1976, y los bancos vuelven a ser los duefios de sus
depositos.

10. Mas alla de estas sucesivas modificaciones estructurales, el sistema monetario y
financiero argentino es cadtico, desde hace mas de cincuenta afios. Hemos vivido prolongados
periodos de inflaciones, dos hiperinflaciones, emisiones de cuasi monedas provinciales sin
autorizacion federal, cinco sucesivos signos monetarios, recurrentes crisis por la imposibilidad
de los bancos de devolver los depositos en moneda extranjera, incautaciones de depdsitos,
modificaciones de la moneda de pago de contratos privados, movilizaciones sociales originadas
en estos hechos que provocaron enfrentamientos sangrientos y las renuncias de varios
presidentes.

La propuesta de 1994

11. Al reformarse la Constitucion, en 1994, la redaccion del actual art. 75 inc. 6 habilita al
Congreso a: “Establecer y reglamentar un banco federal con la facultad de emitir moneda, asi
como otros bancos nacionales”.

12. En primer término cabe sefialar que se elimina la incertidumbre, mas retdrica que real,
acerca de la cantidad de bancos oficiales que se pueden crear. El texto originario mencionaba un
solo banco, pero ello no impidio la creacion de varios.

13. En segundo lugar, tanto el texto originario como el actual, al incluirlo entre las
facultades del Congreso, se le esta reconociendo un régimen de autonomia respecto del Poder
Ejecutivo. Se trata de una de las administraciones especiales, organizadas por el Congreso;
diferenciadas de la administracion general del pais ° que es sobre la que el presidente posee



poder jerarquico .

Aun Marienhoff, cuando sostiene como principio general que la creacion de entidades
autarquicas corresponde al Poder Ejecutivo (opinién que no comparto) admite que existen
administraciones especiales, que para ¢l serian sélo aquellas con respecto a las cuales la
Constitucion habilita expresamente al Congreso para establecerlas, como ocurre con el Banco
Federal .

Por supuesto que esta interpretacion implica tensiones con el Poder Ejecutivo, que en la
practica muchas veces impone su voluntad, mas alld de la interpretacion que corresponde a los
textos constitucionales.

14. El tercer aspecto que cabe considerar es la obligacion que la clausula impone al
Congreso de que la emision de billetes se encuentre en manos de un banco especializado, lo cual
implica la necesidad de respetar las estructuras, practicas y costumbres bancarias generalizadas
en el derecho comparado. Banco no es una expresion que la Constitucion crea, sino que toma de
realidades existentes. Al incluirla esta aceptando sus caracteristicas, como se conocian en
nuestro pais y en otros (en una interpretacion dinamica, también su evolucion).

15. La cuarta cuestion es el caracter federal requerido por el texto. La expresion posee
alcances opuestos.

En los Estados Unidos, desde sus origenes y aun en la actualidad, hace referencia al
gobierno central. En las primeras épocas los federalistas eran los partidarios de acrecentar los
poderes de dicho gobierno. Nuestra Constitucion, en el Titulo I de la Segunda Parte, la usa en
ese sentido.

Sin embargo, aqui, el Partido Federal fue el que defendi6 las autonomias provinciales, y
diversos autores han utilizado la expresion derecho federal para ocuparse de ellas ®.

El alcance del vocablo que nos ocupa fue explicado en la Convencion Reformadora: “De tal
manera, cuando nos proponemos la creacion de un banco con caracteristicas federales, estamos
planteando que se mantenga una estructura similar a la del Banco de la Reserva Federal de los
Estados Unidos, creado por Wilson en 1913, y a la de los bancos de Alemania o Suiza, que son
paises federales. En estos casos, los cantones, los ldnders y los Estados americanos tienen,
indudablemente, participacion en el Directorio, en la estructura y en la representacion del banco
federal. Es decir que no es un simple cambio de nombres sino la federalizacion de la politica
monetaria y la fiscalizacion y orientacidon del crédito en funcion de las necesidades de las

provincias argentinas” °.

También se sostuvo alli: “... no estamos cambiando el nombre al Banco Central, no se trata
del mismo perro con distinto collar. Un banco federal con facultades de emitir moneda no es el
Banco Central con otro nombre, es un banco que debe tener caracteristicas federales” '°.

En sentido similar: “Me parece plausible que se utilice el término ‘federal’. Esto significa
también lo que ha dado en llamarse el federalismo monetario, es decir, tener un banco emisor
federal que elabore politicas monetarias con sentido federal; porque las decisiones monetarias,
bancarias y financieras también afectan a las economias regionales™ ''.

16. Resulta importante advertir que la expresion federal califica también al organismo
fiscal que tendra a su cargo el control y fiscalizaciéon de los temas impositivos y de
coparticipacion, de acuerdo con lo establecido por el tltimo parrafo del inc. 2 del art. 75.

También la utilizan varios entes interjurisdiccionales, creados por ley convenio, como el
Consejo Federal de Educacion, el Consejo Federal de Ciencia y Tecnologia, el Consejo Federal
de la Energia Eléctrica, el Consejo Federal Pesquero, el Consejo Federal de Seguridad Vial, el
Consejo Federal del Trabajo, el Consejo Federal de Prevision Social, etc. Todos ellos se
estructuran sobre la base de una decisiva presencia provincial en sus 6rganos rectores.

Volviendo a la armonizacion de los incs. 2 y 6 del art. 75 de la Constitucion, se puede
concluir que la reforma de 1994, propuso otorgar una fuerte participacion a las provincias en el



control y ejecucion de la politica monetaria y financiera del Estado.

17. Antes de ahora hemos clasificado la distribucion de las funciones del poder estatal entre
el gobierno central y los gobiernos provinciales, indicando dos alternativas: en un sentido
horizontal, repartiendo las distintas materias entre uno y otro tipo de autoridades; o en forma
vertical, en instancias, a través de competencias sucesivas de los organismos centrales y locales
12

Nuestro pais mantiene, como principio general, la distribucion horizontal, de cufio
norteamericano. No obstante, en la creacion y aplicacion del derecho comun (art. 75 inc. 12), en
el reparto de competencias educativas (arts. 5°y 75 inc. 18) y en la forma probatoria de los actos
publicos (art. 7°), ya el texto de 1853 y la revision de 1860 recepto la separacion de facultades
en distintas instancias. La reforma de 1957 ampli6 el campo del derecho comun, afiadiéndole las
materias de trabajo y seguridad social (art. 75 inc. 12). La de 1994 atribuyd a la Nacion dictar
normas que contengan los presupuestos minimos de proteccion del ambiente y a las provincias
las necesarias para complementarlas, sin que aquellas alteren las jurisdicciones locales (art. 41).

A nuestro entender esta ultima reforma también se inclind por una distribucion de tipo
vertical en materia monetaria y de finanzas publicas, al caracterizar de federal tanto al banco
previsto en el art. 75 inc. 6, como al organismo fiscal de contralor impuesto por el inc. 2, in fine,
del mismo articulo.

Es decir que su propuesta, para mejorar el control en estos temas, es encomendar esa etapa
a organos interjurisdiccionales, lo cual implica la necesidad de acuerdos para su creacion y
organizacion, y la necesaria participacion en sus 6rganos rectores de provincias o regiones.

18. Muchas de las reformas establecidas en 1994 tardaron largos lapsos en implementarse
1. Otras atn no lo han hecho.

Hemos visto que las decisiones en materia de bancos nacionales fueron de las que mas
tardaron en concretarse en el derecho comparado federal, y en nuestras experiencias historicas.

Pero la meta esta trazada, si la comprendemos con claridad, podremos acelerar los tiempos.

Buenos Aires, noviembre de 2007.

NOTAS
sk
Miembro correspondiente del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho.



EL DOMINIO DE LOS RECURSOS NATURALES.
LA TITULARIDAD DE LAS PROVINCIAS Y SUS
CONSECUENCIAS EN MATERIA DE HIDROCARBUROS

por Huco N. Priero *
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IV. Proyecciones y efectos de la cldusula. 1. Fuerza normativa. 2. El efecto derogatorio de la normativa
infraconstitucional. V. Dominio y jurisdiccion. VI. Los establecimientos de utilidad nacional. VII. Las
constituciones provinciales. Segunda parte. VIII. Derogacion parcial de la ley 17.319 de hidrocarburos. IX. El
reconocimiento legislativo del dominio provincial. X. Los yacimientos de hidrocarburos no son establecimientos
de utilidad nacional. XI. La ley 17.319 no es federal. XII. Las regalias hidrocarburiferas como derecho propio de
las provincias. XIII. Conclusiones.

PRIMERA PARTE
I. Introduccion

La reforma constitucional de 1994 incluyo varias disposiciones que fueron sancionadas
para fortalecer el régimen federal, finalidad proclamada en la ley que declar6 la necesidad de la
reforma constitucional, y que estimo ampliamente cumplida en lo que estuvo al alcance la
Convencion Constituyente, esto es, la sancion normativa. Resta que los poderes constituidos,
todos ellos -en mayor o menor medida-, hagan realidad el programa constitucional; lo que no
requiere s6lo de la sancion de normas, sino de la modificacion de habitos y conductas
institucionales.

Una de las normas afirmativas del federalismo es la que, contenida en el art. 124, atribuye a
las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio.

En este trabajo analizo, desde una perspectiva general, el alcance y las implicancias que se
derivan de la nueva clausula, respecto del derecho vigente, en el orden nacional y en el
provincial.

Y, en particular, lo referido al régimen de hidrocarburos y regalias.

I1. Breve noticia historica

El Coédigo de Mineria (1886) establecio6 en su art. 7° que las minas son bienes privados de la
Nacion o de las provincias, segun el territorio en que se encuentren (1).

Aunque la primera ley de petréleo 12.161 (1935) reconocio la propiedad de las provincias,
el proceso de centralizaciéon que afectd sostenidamente al federalismo argentino llevo a
nacionalizar ' los yacimientos petroliferos.

Asi, la Constitucion de 1949 cambid el criterio adoptado y asignd al Estado Nacional la
calidad de unico propietario de los yacimientos.

Aun después de la derogacion de la Constitucion de 1949, la ley 14.773 (1958) primero, y
la ley 17.319 (1967) después, mantuvieron el dominio y la jurisdiccion sobre los hidrocarburos
en titularidad del Estado Nacional.

La constitucionalidad de semejante régimen era una cuestion opinable, sostenida por una
parte de la doctrina *. La otra, postulaba la titularidad provincial de los yacimientos con sustento
en la desmembracion territorial que implica la exclusion del subsuelo del dominio y jurisdiccion
de las provincias °.



Pero lo cierto es que la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion lo
convalid6 en reiteradas ocasiones, con apoyo en los siguientes argumentos: a) la competencia
del Congreso para dictar el Codigo de Mineria y decidir sobre tales bases lo atinente al dominio
de los yacimientos de hidrocarburos; b) que las provincias delegaron esa potestad al Congreso;
¢) que atribuir al Estado Nacional la propiedad de los yacimientos no significaba desmembrar
territorios, y d) que el Congreso puede determinar el régimen mds conveniente para alcanzar el
bienestar general *.

II1. El art. 124 de la Constitucion Nacional

El art. 124 C.N,, en lo que es de interés para este trabajo, dispone: “Corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio”.

La expresion viene del derecho minero, y esta relacionada con el régimen de la propiedad
minera, que en nuestro pais ha sido siempre de base “regalista”, esto es, un sistema que atribuye
la propiedad de los recursos minerales y demas riquezas del subsuelo al Estado.

El sistema regalista o dominial, aparece en nuestro ordenamiento como consecuencia de lo
establecido por las antiguas leyes espafiolas, que atribuian a la Corona la propiedad de las minas
que, luego, fue sustituida por la propiedad de la Republica. De alli proviene también el término
regalia °.

La opcioén por el sistema regalista, por lo demas, es de base constitucional, al separarse los
Codigos Civil y de Mineria, que tratan de las regulaciones del suelo y del subsuelo,

respectivamente °.

El concepto de “dominio originario” 7 es definido por Catalano: “Por dominio originario

entendemos el derecho que pertenece desde el origen o descubrimiento de la cosa a una
persona fisica o juridica, a diferencia del dominio derivado que reconoce la existencia de un
duerio anterior” ®. La nocion debe diferenciarse del concepto de “dominio eminente”, aunque

éste también es propio de un sistema regalista °.

El “dominio eminente” '° se trata de una potestas, no de una propiedad, de una facultad de

legislacion sobre las personas y los bienes, vinculada a la idea de soberania interna y que se
gjerce, potencialmente, sobre todos los bienes situados dentro del Estado, ya se trate del
dominio privado o publico de él o de la propiedad de los particulares '

Sin desmedro del dominio eminente, la atribucion constitucional del dominio originario de
los recursos naturales a las provincias implica un viraje hacia la concepcion del dominio como
derecho de propiedad ". Tal es el sentido que la Convencion Constituyente de 1994 le asigno a
la expresion .

Como dice Hernandez, en el art. 124, ademas de comprenderse el dominio eminente, se
reconoce la propiedad de los recursos naturales para las provincias, como derecho real de
dominio .

Luego, respecto del alcance de lo que corresponde a las provincias en cuanto al dominio de
los recursos naturales existentes en su territorio, quedé muy claro que “el territorio comprende
tanto el suelo, como el subsuelo, el espacio aéreo y el litoral maritimo. Por supuesto, también
son de dominio de las provincias los recursos renovables o no” .

Asi, entonces, desde que se reformara la Constitucion en 1994, las provincias son titulares
del dominio de los recursos naturales.

IV. Proyecciones y efectos de la clausula

1. Fuerza normativa



La vigencia de la clausula del art. 124 que atribuye a las provincias el dominio originario de
los recursos naturales proyecta sus efectos en el ordenamiento juridico de forma directa e
inmediata, sin necesidad de sancion legislativa alguna '°.

Es que la Constitucion de un Estado democratico, dice Bidart Campos, ‘“tiene fuerza
normativa en toda su integridad, en todas sus partes, en todos sus contenidos, también en sus
implicancias” .

Como sefala Garcia de Enterria: “... no todos los articulos de la Constitucion tienen un
mismo alcance y significacion normativas, pero todos, rotundamente, enuncian efectivas
normas juridicas... sea cual sea su posible imprecision o indeterminacion (aunque quiza
convenga recordar la pertinente observacion de Lerche: la Constitucion no encierra tanto

normas imprecisas como ‘Derecho concentrado’)” **.

2. El efecto derogatorio de la normativa infraconstitucional

La regulacion de ciertas materias por la Constitucion reformada en 1994 innové respecto de
lo que dispone la legislacion inferior y obliga a nuevas interpretaciones. En algunos casos, como
por ejemplo, en materia de legislacion delegada, previo expresamente acerca de los efectos del
derecho nuevo (art. 76 C.N.) pero, en otros casos -como éste- nada establecié de modo expreso.

Sagiiés denomina a la situacidén “mutismo constitucional”: “Desde luego, no cabe suponer
que las reglas infraconstitucionales contrarias a la nueva Constitucion sigan validas como
antes: la duda es si quedan derogadas (erga omnes) o solamente inaplicables (para el caso
concreto en que se impugnen)”.

“A nuestro entender, se produce aqui un caso de derogacion por superacion normativa:

una norma inferior es abolida ante la presencia de una nueva norma superior que se le opone’
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También en favor de la derogacion de la ley (norma inferior) operada por el contenido de la
nueva constitucion (norma superior), antes que la mera inconstitucionalidad en el caso concreto,
se pronuncian, entre otros, Bidart Campos %, Ramella * y Hernandez ».

La problematica se planteé en Espafia con la aprobacion de la Constitucion de 1978, que
supuso una radical y profunda transformacion del sistema juridico vigente hasta entonces .

En palabras del Tribunal Constitucional: “la peculiaridad de las leyes preconstitucionales
consiste en que la Constitucion es una ley superior -criterio jerdrquico- y posterior -criterio
temporal- y la coincidencia de este doble criterio da lugar -de una parte- a la
inconstitucionalidad sobrevenida y consiguiente invalidez de las que se opongan a la
Constitucion, y -de otra- a su pérdida de vigencia a partir de la misma para regular situaciones
futuras, es decir, a su derogacion...” **,

La cuestion se advierte facilmente en materia de amparo: la norma del art. 43 C.N., ha
invalidado varias de las prescripciones de la ley 16.986 y de las leyes provinciales que se
oponen al texto constitucional, lo que conlleva la aplicacién directa de la norma superior.

De igual modo, la clausula del art. 124 in fine C.N. (norma superior y posterior) derog6 las
normas de todas las leyes de contenido contrario a sus prescripciones.

La solucion aparece compatible con la fuerza normativa de la Constitucién y permite
sustentar -como se advierte mas adelante- el efectivo ejercicio de las atribuciones que se derivan
de la clausula constitucional que -huelga decirlo- alcanza a las autoridades nacionales y
provinciales, y a los particulares.

Entre las normas asi derogadas, se encuentran diversos articulos de la ley 17.319 de
hidrocarburos. En el capitulo VIII analizo especificamente la cuestion.



V. Dominio y jurisdiccion

Como sefialé mas arriba, la titularidad del dominio de los recursos naturales en general y,
en particular, de las minas y yacimientos de hidrocarburos, era asignada por la ley a la Nacion,
con el reiterado aval de la jurisprudencia de la Corte Suprema.

Asi, las consecuencias que se derivaban de las distinciones conceptuales entre dominio y
jurisdiccion no tenian -en general- mayor importancia practica, pues ambas venian a coincidir
en el Estado Nacional *.

Pero de la titularidad provincial de los recursos naturales por imperio de la clausula
constitucional del art. 124 se derivan implicaciones que cabe analizar.

Debe tenerse en cuenta, a tal efecto, que dominio y jurisdiccion son dos conceptos distintos
que no corren juntos, necesariamente.

Como dice Frias: “No siempre hay coincidencia entre el titular del dominio y de la
Jurisdiccion... El dominio es el derecho real en virtud del cual una cosa se encuentra sometida
a la voluntad y accion de una persona (art. 2506 del Codigo Civil). La jurisdiccion es la suma
de facultades divisibles en las diversas materias de gobierno. El dominio se ejerce sobre las
cosas; la jurisdiccion sobre las relaciones. El dominio lleva necesariamente a la jurisdiccion si
nada la limita o la excluye; la jurisdiccion no lleva necesariamente al dominio. Pero en ultima
instancia tiene mas cuota de poder la jurisdiccion que el dominio y éste puede terminar por ser
vaciado” *.

Luego, por via de principio, la jurisdiccion le compete al titular o sujeto del dominio. Sélo
excepcionalmente puede haber jurisdiccion sin dominio .

Entonces, por imperio de la clausula del art. 124 C.N., la titularidad del dominio de los
recursos naturales corresponde a las provincias y, consecuentemente, por via de principio, la
jurisdiccion, la que, solo por excepcion, podra ser de la Nacion.

Con Hernandez *, afirmo que luego de la reforma constitucional se han operado cambios
sustanciales respecto de cuestiones controvertidas, vinculadas al mar, hidrocarburos, minerales,
recursos hidricos y la energia, y que no s6lo alcanzan al dominio, sino también a la jurisdiccion.

Tales cambios se derivan de la clausula del art. 124 y del texto del art. 75 inc. 30, cuya
nueva redaccion modificara la del art. 67 inc. 27 de la Constitucion de 1853/1860.

La relacion entre las disposiciones es de suma importancia, porque la clausula
constitucional sobre los establecimientos de utilidad nacional también sustentaba la jurisdiccion
federal en las materias controvertidas, recién senaladas, lo que obliga a un nuevo analisis de
tales cuestiones, y que en este estudio circunscribiré a la materia hidrocarburifera.

VI. Los establecimientos de utilidad nacional

Manili ha definido a los establecimientos de utilidad nacional como “aquellos espacios
ocupados por edificios, dependencias, instalaciones o dispositivos destinados a poner en
ejercicio las competencias que la Constitucion Nacional coloca en cabeza del gobierno
federal” .

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion * ha reconocido como tales,
entre otros, a los cuarteles, los puertos, las penitenciarias nacionales, los aeropuertos
internacionales, las escuelas y universidades nacionales, las agencias federales de impuestos, las
represas hidroeléctricas, los parques nacionales, las dependencias de los bancos nacionales, de
la Policia Federal y de otras fuerzas de seguridad. También, en particular, a los yacimientos de
hidrocarburos.

La norma constitucional del viejo texto del art. 67 inc. 27, que sustentaba las atribuciones
de la Nacion en los establecimientos de utilidad nacional, es una de las que mas tinta ha hecho
correr en la doctrina y la jurisprudencia, como consecuencia de las interpretaciones ciclicas a



que ha sido sometida *'.

Porque la jurisprudencia de la Corte Suprema en la materia ** oscil6 entre el reconocimiento
de atribuciones de legislacion y jurisdiccion a la Nacion de forma exclusiva, y excluyente de las
provincias y municipios (tesis exclusivista), y la limitacién de los poderes federales segun la
finalidad del establecimiento, que admite el ejercicio de potestades locales en tanto no
interfieran con ellos (tesis finalista) *.

La tesis finalista parecia afirmarse en los Ultimos afios que precedieron a la reforma
constitucional de 1994. Decia la Corte Suprema, por citar so6lo un fallo: “el criterio para
aceptar o excluir el ejercicio de poderes provinciales en lugares sometidos a la jurisdiccion
federal por interés nacional, es precisamente el de la compatibilidad con dicho interés. Como
(el) ejercicio de una facultad por la provincia en los enclaves de jurisdiccion federal incide
siempre en éstos, la pauta no es la incidencia sino su compatibilidad con ‘lo afectado o
inherente a esa utilidad nacional’ o con ‘las actividades normales que la utilidad nacional
implique’... Debe concluirse que si esa facultad provincial no condiciona, menoscaba o impide
el interés nacional, es compatible con él” **.

Y quien alega la incompatibilidad del fin nacional debe acreditar “de qué manera la
pretension impositiva local frustraria por su incompatibilidad el fin nacional” **.

La nueva redaccion del art. 75 inc. 30 *¢, que modificara la del antiguo art. 67 inc. 27 de la
Constitucion de 1853/1860, “supera en mucho a la anterior, y se adecua a los parametros del
derecho judicial emanado de la Corte Suprema, impidiendo que su jurisprudencia pueda
retornar a la interpretacion que sento en alguna etapa, que siempre juzgamos equivocada por
no compadecerse con nuestro federalismo” *’.

La primera y mas importante diferencia entre el viejo y el nuevo texto constitucional es que
se cambié “ejercer una legislacion exclusiva” por “dictar la legislacion necesaria para el
cumplimiento de los fines especificos”, lo que ya no deja dudas respecto de la definitiva
adscripcidn a la tesis finalista.

Luego, la referencia a los establecimientos de utilidad nacional es genérica y ya no se
menciona la compra o cesion de las provincias.

Por fin, se reconoce explicitamente que las provincias y municipios “conservaran” los
poderes de policia y de imposicion, lo que resulta también significativo porque se conserva solo
lo que ya se tiene.

Con relacion a cual es la autoridad competente para la creacion de un establecimiento de
utilidad nacional, no cabe duda de que es el Congreso **.

Para concluir esta apretada sintesis resulta necesario resaltar que aunque no siempre la
legislacion atribuyera expresamente el caracter de utilidad nacional del establecimiento y/o
determinara la naturaleza federal de la legislacion, ésta se ha deducido de aquél. Manili sefiala
que la legislacién que se dicta para los establecimientos de utilidad nacional es federal, no

nacional, y que ello explica la jurisdiccion federal exclusiva que sigue a la legislacion exclusiva
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VIL. Las constituciones provinciales

Muchas constituciones provinciales contienen disposiciones expresas y detalladas acerca de
sus recursos naturales *; asi, por caso, Chaco (1957), Chubut (1957), La Pampa (1960),
Mendoza (1916 y su reforma parcial de 1991), Misiones (1957), Neuquén (1957), Rio Negro
(1957 y su reforma de 1988), Santa Cruz (1957), etc..

Mientras el dominio de los recursos naturales en general y los del subsuelo en particular
pudieran ser atribuidos legitimamente a la Nacion o a las provincias, segin la determinacion del
Congreso, como entendia la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, las normas provinciales
que reivindicaban la pertenencia a su dominio y jurisdiccién, podian considerarse
inconstitucionales porque -seglin esa interpretacion- de tal modo las provincias se inmiscuian en



las competencias reservadas al Congreso de la Nacion.

Claro que el vicio de inconstitucionalidad que pudiera haber afectado a las prescripciones
de la Constitucion Provincial no les quitd validez y vigencia generales a las clausulas locales,
por cuanto en el sistema de control de constitucionalidad que rige en el orden nacional, la
declaracion solo tiene efectos de inaplicacion de la norma en el caso concreto sometido a
juzgamiento.

Como sefialé mas arriba, la fuerza normativa que dimana del art. 124, Gltimo parrafo, de la
Constitucion Nacional reformada en 1994, tuvo inmediatas implicaciones en legislacion hasta
entonces vigente, de contenido contrario a sus prescripciones.

Pero también tuvo directa incidencia con relacion a las normas provinciales que reglaban
acerca de recursos naturales que la vieja legislacion atribuia a la titularidad de la Nacion.

Del mismo modo que resultaron derogadas las leyes nacionales que desconocian la
titularidad provincial sobre el dominio de los recursos naturales, las normas provinciales, tanto
de rango constitucional como legal, congruentes con la cldusula del art. 124 C.N., recobraron la
plenitud de su fuerza normativa porque, aunque pudieron considerarse inconstitucionales, nunca
perdieron validez y vigencia generales.

En otras palabras: si antes, tales normas de las constituciones provinciales pasaron a ser
letra muerta, ahora son cldusulas vigentes en su plenitud, ajustadas a la Constitucion Nacional.

SEGUNDA PARTE
VIII. Derogacion parcial de la ley 17.319 de hidrocarburos

Como puntualicé mas arriba, el art. 124 C.N. ha derogado, sin mas, el art. 1° de la ley
17.319 *' y todas las demas normas de ella que contengan preceptos opuestos a la decision
constitucional individualizada *.

Como dice Saravia, “la primera consecuencia de la derogacion parcial de la ley 17.319,
por obra de la Constitucion Nacional es, por cierto, la habilitacion a las provincias para que
ejerciten las potestades propias de titulares del dominio originario de los yacimientos de
hidrocarburos” *.

Luego, como -por principio- al titular o sujeto del dominio le compete la jurisdiccion, son
las provincias las que pueden ejercerlo desde la reforma constitucional de 1994. Soélo de
concurrir uno de los casos de excepcion podria admitirse que a su derecho de dominio no lo
sigue la jurisdiccion.

Adelanto que, en mi opinion, el de los hidrocarburos no es un caso de excepcion.

IX. El reconocimiento legislativo del dominio provincial

Ya antes de la reforma constitucional de 1994, al sancionarse la ley 24.145 que dispusiera
la privatizacion de Yacimientos Petroliferos Fiscales, el Congreso de la Nacion habia resignado
el dominio de los yacimientos de hidrocarburos en favor de las provincias, aunque condicionada
la efectiva transferencia a la sancion de una nueva ley sobre la materia que -a trece afios- no se
ha materializado atin *.

La clausula del art. 124, al disponer llanamente el dominio provincial sobre los recursos
naturales sin condicionamiento alguno, tratarse de una norma posterior y de la maxima jerarquia
normativa derogd, tal como hizo con el art. 1° de la ley 17.319, la prescripcion legal que
condicionaba la transferencia del dominio de los yacimientos para la oportunidad en que el
Congreso de la Nacion sancione una ley especifica sobre la materia, sencillamente porque la
fuerza operativa de la clausula y su inmediata vigencia no esta sujeta a condicion o actividad
legislativa alguna *.



En cualquier caso, la ley 24.145 es expresiva de la voluntad del legislador en el sentido que,
luego -y con jerarquia normativa superior-, recogio explicitamente el constituyente de 1994.

Mas recientemente, se ratifico la voluntad legislativa del gobierno de la Nacion respecto del
dominio de los hidrocarburos, a través de un decreto de necesidad y urgencia, el 546/03, que
tiene fuerza normativa con rango de ley *.

El texto de la norma legislativa es concluyente en el sentido que no crea, otorga o transfiere
derecho alguno a las provincias, sino que reconoce derechos preexistentes, derivados de la plena
vigencia operativa de la clausula constitucional que establece el derecho originario sobre los
recursos naturales *.

Surge asi, de acuerdo a los términos de sus fundamentos, un explicito reconocimiento de
los derechos de las provincias que se derivan de su dominio originario, incluyéndose la
jurisdiccion local para la resolucion de conflictos, tanto en sede administrativa como en el
ambito judicial *,

X. Los yacimientos de hidrocarburos no son establecimientos de utilidad nacional

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion afirmaba, antes de la reforma constitucional:
“Que la ley 17.319 -cuyo art. 1° fue declarado constitucionalmente valido por esta Corte en la
causa ‘Yacimientos Petroliferos Fiscales ¢/ Mendoza, Pcia. de y otro s/ nulidad de concesion
minera’ del 3 de mayo de 1979- confirio a los yacimientos de hidrocarburos liquidos y
gaseosos situados en la Republica y su plataforma continental, el caracter de establecimientos
de utilidad nacional -por su calidad de complejo de obras y servicios-, en los términos del art.
67, inc. 27 de la Constitucion Nacional, quedando sometidos a la legislacion exclusiva de la
Nacion y en las condiciones inherentes a la vital importancia que revisten para la economia
general del pais y su defensa...” ®.

Y “Que si bien la utilidad nacional de los yacimientos de hidrocarburos puede derivarse
racionalmente de su propia naturaleza (doctrina de Fallos, t. 302, p. 1223), cabe serialar que
su incorporacion entre los establecimientos amparados por el art. 67, inc. 27 de la
Constitucion es consecuencia de la interpretacion de las normas de la ley 17.319 y, por
consiguiente, de la voluntad del legislador nacional al que esta Corte ha reconocido, por
principio, la atribucion de determinar la existencia del fin nacional asi como la eleccion de los
modos de satisfacerlo (Fallos, t. 259, pag. 413, consid. 8°)” .

La fuerza normativa de la nueva clausula constitucional hace insostenible el mantenimiento
de la citada doctrina de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Como es facil advertir, la atribucion del caracter de establecimiento de utilidad nacional a
los yacimientos de hidrocarburos no era expresa, pero la Corte la hacia derivar de la
interpretacion de la ley 17.319 (art. 1°) y “de su propia naturaleza”.

Pero, ahora, tales argumentos resultan inaplicables, porque el art. 1° de la ley 17.319 esta
derogado o, en todo caso, devino claramente inconstitucional.

Y, luego, porque la atribucion constitucional a las provincias del dominio originario de los
recursos naturales, entre los que se encuentran los yacimientos de hidrocarburos, es una decision
politica del constituyente que ha considerado, al establecerla, que de este modo se satisface
adecuadamente el interés nacional. Y esta decision constitucional no puede controvertirse por
los poderes constituidos que, todos ellos, deben ajustarse a la nueva clausula y hacer efectiva la
voluntad del constituyente.

En otras palabras: resulta claro que el legislador ordinario al sancionar la ley 24.145 que
consolidd el proceso de privatizacion en materia de hidrocarburos y conferir, aunque
condicionadamente, la titularidad del dominio a las provincias, valoré que de tal forma se
satisfacia adecuadamente el interés nacional.

“Como se afirma en la recordada nota del codificador al art. 7° del Cod. de Mineria, el



objeto principal del texto legal podia satisfacerse con igual idoneidad otorgando el Congreso
el dominio exclusivo a la Nacion o atribuyéndolo a las provincias en ejercicio de su potestad
soberana” ',

Debe resaltarse aqui que la ley 17.319, ya antes de ser derogada parcialmente por el art. 124
in fine C.N., no atribuia de modo explicito el caracter de establecimiento de utilidad nacional a
los yacimientos de hidrocarburos sino que la Corte, por via de interpretacion, lo hacia derivar

-como recién sefialé- de “su propia naturaleza” ** y de la “interpretacion de las normas de la ley
17.319” %,

Resulta de toda evidencia que para llegar a tal conclusion, no pudo dejar de considerar dos
circunstancias absolutamente relevantes, como el dominio del Estado Nacional de los
yacimientos * y que, por entonces, Yacimientos Petroliferos Fiscales era una empresa del
Estado, fundamental para el cumplimiento de los objetivos de la politica petrolera (arts. 11 y 3°

ley 17.319).

Hoy el dominio es provincial y la empresa estatal fue “privatizada” **; de modo que ante
semejante cambio de circunstancias y la falta de disposicion explicita de la ley, no puede
deducirse, sin mas, el caracter de establecimiento de utilidad nacional que deducia la Corte
Suprema.

La declaracion de la utilidad nacional, ha dicho la Procuracion del Tesoro de la Nacion,
“obviamente debe estar contenida en una ley del Congreso nacional” *.

En sintesis: sin ley que declare a los yacimientos de hidrocarburos como establecimiento de
utilidad nacional y habiendo dispuesto el legislador la privatizacion de la empresa del Estado
Nacional que se consideraba fundamental para la consecucion de los fines de la politica
petrolera, y ante la transferencia del dominio de los recursos naturales a las provincias por
decision constituyente, resulta claramente insostenible que pueda seguir atribuyéndose dicho
caracter de establecimiento de utilidad nacional.

La conclusion es evidente: al perder los yacimientos de hidrocarburos la condicion de
establecimiento de utilidad nacional, que era el sustento de la jurisdiccidn nacional, ésta
desaparece; no hay excepcion, pues, al principio de que la jurisdiccion sigue al dominio.

XI. La ley 17.319 no es federal

En diversos precedentes de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, se afirmaba la
naturaleza federal de la ley 17.319 que emergia de las disposiciones de la propia ley,
constitucionalmente valida por entonces, segun su interpretacion *’.

Atn de dificil conceptuacion genérica **, se entiende a las leyes federales como aquellas
vinculadas a la existencia y al funcionamiento de los poderes del Estado Nacional *. O, como
sefiala Manili, las destinadas a poner en ejercicio las competencias que la Constitucion Nacional
coloca en cabeza del gobierno federal .

También se lo ha definido por via negativa, entendiendo por tal el sancionado por
autoridades nacionales, siempre que no asuma la condicién de “derecho comun” o “derecho
nacional local” ¢'.

El “derecho federal” es, naturalmente, “derecho nacional”, pero no incluye a todo ese
derecho nacional. El derecho comun nacional, y el derecho nacional de indole local, no resultan
en nuestro pais “derecho federal”, en el sentido preciso de esta expresion” .

En lo que hace a la materia en analisis, la naturaleza federal de la legislacion se sustentaba
en el caracter de establecimientos de utilidad nacional que -segln la interpretacion de la Corte
Suprema- exhibian los yacimientos de hidrocarburos. Habiendo perdido tal caracter, aparece
como consecuencia ineludible que tampoco pueda considerarse federal a la legislacion nacional
sobre hidrocarburos.

Si las leyes federales son las destinadas a poner en ejercicio las competencias que la



Constitucion Nacional coloca en cabeza del gobierno federal, es muy claro que las vinculadas a
los recursos naturales ahora son provinciales.

Y no parece que en el caso especifico de las leyes y normas reglamentarias sobre
hidrocarburos, ademas de ser leyes nacionales puedan ser leyes federales porque “lo atinente a
esos recursos incumbe a la defensa nacional, tal como declaro la Corte Suprema en varios
fallos analizados mds arriba”, como sostiene Manili ®. Ello porque -como adverti- los
presupuestos que la Corte tuvo en vista para sostener el caracter federal de la legislacion sobre
hidrocarburos (y la calidad de establecimientos de utilidad nacional de los yacimientos),
sencillamente ya no existen.

La potestad legislativa que puede reconocerse al Congreso Nacional deriva, entonces, de su
atribucion para el dictado del Codigo de Mineria, que es ley comun, que no puede alterar las
jurisdicciones locales, correspondiendo su aplicacion a los tribunales federales o provinciales,
segun que las cosas o las personas cayeren bajo sus respectivas jurisdicciones (art. 75 inc. 12
C.N).

Y como la jurisdiccion en la materia s6lo puede sustentarse en tanto se considere a los
yacimientos de hidrocarburos como establecimientos de utilidad nacional, desaparecida esa
calidad, desaparece también el caracter federal de la legislacion que se derivaba de aquél.

XII. Las regalias hidrocarburiferas como derecho propio de las provincias

Se define a la regalia como la detraccion de un porcentaje del mineral extraido en boca-
pozo o boca-mina, segln se trate o no, respectivamente de hidrocarburos, pagadero en especie y
eventualmente sustituible por pago en dinero *.

Las regalias se incluyen entre los recursos tributarios, en razéon de constituir prestaciones
pecuniarias obligatorias, exigidas por el Estado en virtud de su poder de imperio, que da lugar a
relaciones de derecho publico .

Se trata de tributos de una especie particular, pues se caracterizan por encontrar
justificacion en la contraprestacion por el aprovechamiento y agotamiento de un recurso natural
preexistente a la accion del hombre, ubicado en el territorio del Estado que se beneficia con ella,
y por el célculo de su monto en funciéon de la magnitud de la explotacion que realice el
contribuyente.

La naturaleza tributaria de las regalias se esboza desde sus primeros antecedentes. Asi surge
del debate parlamentario que precedio a la sancion de la ley 12.161 .

La ley 14.773 de nacionalizacion del petroleo, quité determinados yacimientos del dominio
de las provincias. Ello obligaba, dice Pigretti, a reconocer en favor de los estados particulares
alguna indemnizacion por el perjuicio causado. Como la Nacidén no podia afrontar el justo
precio de la expropiacion que realizaba, decidié otorgar participaciones en el producido de los
pozos, para paralizar cualquier reclamo futuro de los gobiernos locales. Tal participacion era del
50% del producido neto de la explotacion, pero como esto era mas bien teorico, la ley 14.473
establecid que las provincias recibirian el 12% bruto que recibian con la anterior ley 12.161,
mientras el 50% neto (mitad de la ganancia de YPF deducidos los gastos) no superara el 12%
bruto de producido (12% de todo lo que se extrajera de los yacimientos, sin deducir gastos ni
establecer ganancias) .

El régimen de regalias de la ley 17.319 ® mantuvo sustancialmente al anterior. Al respecto,
dice Pigretti: “La disposicion de la ley es semejante a la que establecia la ley 12.161, regalia
que la ley 14.773 mantuvo como derecho de las provincias, como una forma de participacion
en el negocio que se les reconocia por ser hasta 1958 titulares del dominio de los yacimientos.
El desapoderamiento de tales yacimientos que en lo esencial supone la intervencion de la
Nacion en forma exclusiva en la adjudicacion de los derechos mineros, provoca el
mantenimiento de esta forma de retribucion a las provincias, que tienen ya incorporadas tales
entradas a sus recursos financieros permanentes” *.

Para Palavecino e Isola: “... las regalias son tributos de la especie ‘impuestos’, puesto que



encajan perfectamente en su definicion por ser prestaciones pecuniarias de un particular en
favor del Estado, obligatorias por voluntad unilateral de dicho Estado manifestada en una ley y
a partir del acaecimiento de los presupuestos de hecho detallados en la norma, sin ninguna
contraprestacion especial por parte del Estado, calculadas en funcion a una manifestacion de
riqueza del sujeto alcanzado, constituida por el valor del mineral extraido, y con una estructura
de recaudacion similar a los demas tributos, cuyo incumplimiento de pago da lugar a un
proceso de cobro ejecutivo” .

Es lo que surge de la propia ley 17.319.

La ley de hidrocarburos se refiere a las regalias en la Seccidon VI, Titulo II, bajo el titulo
“Tributos”. Su art. 56 las enumera junto con otros impuestos y tributos nacionales o
provinciales.

La nota que fundamenta el proyecto de dicha ley identifica los conceptos “regalia” y
“tributo” ”!, lo que se reafirma en el decr. reg. 1671/69 ™.

Las regalias, entonces, fueron concebidas originalmente como un tributo, que fue
trasladandose sucesivamente a la legislacion que iba sustituyendo a la anterior. De sus
antecedentes y, especialmente, del régimen de la ley 17.319 y su decr. reg. 1671/69, surge
inequivocamente el caracter tributario de la contribucion.

Debe resaltarse la evidente relacion de la contribucion con el Estado titular del dominio: el
derecho al cobro del recurso fiscal denominado “regalia” se sustenta en la explotacion de
recursos naturales y, por lo tanto, el sujeto activo de la relacion juridico-tributaria es el Estado
propietario o titular de dichos recursos naturales. La regalia -dice Pigretti- “implica siempre
para quien la paga el reconocimiento de un titulo de dominio a favor del acreedor” .

Entonces, al ser las provincias las titulares del dominio originario de los yacimientos de
hidrocarburos son, correlativamente, titulares de la relacion juridica que supone la regalia.

Del texto de la ley 17.319 y, en especial, de la exposicion de sus fundamentos, surge muy
claramente que la acreedora de las regalias es la Nacion, pero que ésta participa a las provincias
con un monto equivalente; y se consideraba acreedora, titular de la relacion juridica tributaria
que supone la regalia petrolera, porque la Nacion era propietaria de los yacimientos. Pero,
habiendo perdido tal condicion en favor de las provincias, éstas pasaron a ser las titulares de la
relacion juridica y, correlativamente, acreedoras directas de las regalias ™.

Adviértase que aun en el caso de considerarse establecimientos de utilidad nacional a los
yacimientos de hidrocarburos que no han sido efectivamente transferidos a las provincias vy,
consecuentemente, admitirse la jurisdiccion federal sobre ellos, la potestad provincial respecto
de las regalias de todos modos se mantiene porque, sencillamente, las provincias son las
titulares del dominio y de la relacion juridico tributaria .

Y no parece que el ejercicio de las potestades inherentes a la naturaleza tributaria de las
regalias y a la inescindible relacion con la titularidad provincial del dominio del recurso natural,
pudiera afectar de algiin modo el mejor desempefio y funcionamiento del establecimiento de
utilidad nacional ™.

XIII. Conclusiones

En sintesis, concluyo:

1) El dominio originario de los recursos naturales, sin desmedro del dominio eminente,
reconoce la propiedad para las provincias como derecho real de dominio.

2) La clausula del art. 124 in fine C.N. (norma superior y posterior) derogé las normas de
todas las leyes de contenido contrario a sus prescripciones.

3) Luego de la reforma constitucional se han operado cambios sustanciales respecto de
cuestiones controvertidas de distintos recursos naturales, que no sélo alcanzan al dominio, sino
también a la jurisdiccion.

4) Las normas provinciales, tanto de rango constitucional como legal, reivindicativas de la



titularidad provincial de los recursos naturales, congruentes con la clausula del art. 124 in fine
de la Constitucion, recobraron la plenitud de su fuerza normativa porque, aunque pudieron
considerarse inconstitucionales, nunca perdieron validez y vigencia generales.

5) El art. 124 C.N. ha derogado, sin mas, el art. 1° de la ley 17.319 y todas las demas
normas de contenido opuesto a la decision constitucional.

6) Los yacimientos de hidrocarburos ya no pueden ser considerados como establecimientos
de utilidad nacional, ante la transferencia del dominio de los recursos naturales a las provincias
por decision constituyente, la falta de ley que asi lo declare, y la privatizacion de la empresa
nacional que el legislador consider6, hasta entonces, fundamental para la consecucion de los
fines de la politica en la materia.

7) Al perder los yacimientos de hidrocarburos la condicion de establecimientos de utilidad
nacional, que era el sustento de la jurisdiccion federal, ésta desaparece.

8) Como la jurisdiccion en la materia sdlo puede sustentarse en tanto se consideren a los
yacimientos de hidrocarburos como establecimientos de utilidad nacional, desaparecida esa
calidad, desaparece también el caracter federal de la legislacion que se derivaba de aquel.

9) Al ser las provincias las titulares del dominio originario de los yacimientos de
hidrocarburos son, correlativamente, titulares de la relacion juridico tributaria que supone la
regalia.

NOTAS
skek
Miembro correspondiente del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho.
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1. Introduccion

Asi como en los ultimos 200 afios las constituciones nacionales asumen el caracter de cartas
magnas, ley de leyes, o piedras fundamentales del edificio juridico-institucional del Estado de
derecho de las sociedades modernas, asi también ocurre otro tanto con las cartas organicas de
los bancos centrales, que salvo una decena de bancos de emisién con mas de 100 afios de
antigliedad, se han convertido en los tltimos 70 afios en los entes rectores del disefio y ejecucion
de las politicas monetarias, base y esencia -junto con la politica fiscal- de la politica econdmica
contemporanea.

Para una mejor comprension del problema, es preciso elegir como punto de partida las
lecciones de la historia, mas aun, cuando como en el caso argentino, es frecuente observar
amnesia colectiva, cuando se trata del analisis de fendmenos econémicos o financieros.

Existen bancos centrales mas que centenarios, cuya tradicion fue ser celosos guardianes de
la liquidez de sus economias como el mas antiguo de todos, el Riksbank de Suecia (1656), el
Banco de Inglaterra (1694), el Banco de Francia (1800), el Banco de los Paises Bajos (1814), el
Banco Nacional de Austria (1817), el Banco de Noruega (1817), el Banco Nacional de
Dinamarca (1818), el Banco Nacional de Bélgica (1850), el Banco de Espana (1856), el
Reichsbank -hoy Bundesbank- en Alemania creado en 1875, y el Banco de Japon (1882).

Todos ellos llegaron a ser agentes financieros de los gobiernos de sus respectivos paises
siguiendo, en general, el modelo institucional y funcional del Banco de Inglaterra. En esta
historia de mas de 350 afios de bancos centrales, se manifiesta con claridad la alta correlacion
entre independencia funcional del ente respecto del poder politico, la adopcién de politicas
monetarias prudentes y, por ende, la presencia de muy bajas tasas de inflacion en los mercados.

Por el contrario, cuando los bancos centrales fueron subordinados al Poder Ejecutivo a
través de sus ministerios de Hacienda o de Economia, fueron obligados a un elevado y
permanente emisionismo para financiar (monetizar) los déficits del Estado, con lo cual se
convirtieron en la causa primordial de los elevados procesos inflacionarios.

Iniciado el siglo XX, se generaliza la idea de que el ordenamiento de la actividad monetaria
y financiera de un pais requiere de un ente rector, y asi la Conferencia Financiera Internacional
reunida en Bruselas en 1920, en la que participaran renombrados economistas de la época como
Arthur Cecil Pigou, Gustav Cassel, Charles Gide y Mafeo Pantaleoni, aprob6 una resolucion
general recomendando a todos los paises que aun no habian fundado un banco central que
procedieran de inmediato a hacerlo, no s6lo con el propdsito de resguardar la estabilidad de sus
respectivos sistemas bancarios y monetarios sino en beneficio de la cooperaciéon mundial.

2. Antecedentes en Argentina

En Argentina y desde 1917, numerosos fueron los proyectos legislativos para la creacion de
un banco central, la mayoria de ellos a partir de la transformacion de la Caja de Conversion,
creada en octubre de 1890 durante la presidencia de Carlos Pellegrini, como un instituto emisor



independiente del gobierno, con un directorio de 5 miembros con 5 afios de mandato, y con el
proposito de poner fin a las emisiones sin respaldo de los 17 bancos garantidos nacionales y
provinciales que lo hacian regularmente desde 1860.

El primer proyecto fue el del profesor Eleodoro Lobos en 1917, de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Buenos Aires; luego el de Ezequiel Ramos Mexia que
también en 1917 presentd un proyecto de banca central federal inspirado en el sistema de la
Reserva Federal de EE.UU. que hacia so6lo 4 afios que se habia creado; después el del ministro
de Hacienda, Domingo Salaberry, presentado al Congreso en junio de 1917; el de Jacobo
Jascalevich de crear el Banco de la Republica en 1919 incluido en la plataforma electoral de
Lisandro de la Torre.

Luego vendrian los de los legisladores: Sergio Pifieiro en 1919, Victor Molina y Salvador
Oria en 1924, el del ministro de Hacienda Enrique Uriburu en 1931, preparado por una
comision conformada por Federico Pinedo, Alberto Hueyo, René Berger, Pablo Kilcher, Ratl
Prebisch y Ernesto Malaccorto y, finalmente, el de otra comision en julio de 1932 presidida por
A. Hueyo e integrada por F. Pinedo, J. Roberts, M. Levin y P. Kilcher.

Sin embargo, nuestro Banco Central recién seria creado el 28 de marzo de 1935 (ley
12.155), a partir del proyecto elaborado por la mision presidida por el entonces director del
Banco de Inglaterra Sir Otto Niemeyer, que en caracter de experto fue invitado por el ministro
de Hacienda Dr. Federico Pinedo en enero de 1933 a visitar por cuatro meses a Argentina,
acompafado por cinco expertos también funcionarios del Banco de Inglaterra y especialistas en
temas monetarios y bancarios de la época: H. Clay, F. Powell, G.M. Watson y O. Wilson.

En aquellos afios estaba de moda en América Latina denominarlos con la palabra “central”,
que en realidad apela a organizaciones politicas unitarias, como lo son los sistemas chileno,
boliviano, peruano, etc., o también, como ocurria en Europa, denominarlos con la palabra
“Nacional” (Banco Nacional de Francia, Banco Nacional de Italia, etc.), ya que esos paises no
eran federales, sino monarquias o republicas parlamentarias, no federales.

El propésito de aquella mision inglesa que vino al pais a proponer un banco central, era dar
su opinion sobre las soluciones posibles para resolver el grave problema de las finanzas del pais,
originado por las condiciones de crisis de la economia mundial y nacional de entonces, que
motivaron el cierre de la Caja de Conversion en diciembre de 1929, y el inicio de la
intervencion del mercado de cambios por primera vez en el pais a partir de 1931 (10 de octubre
de ese afio).

Desde su inicio, el BCRA fue creado como un ente mixto, pues en la suscripcion de su
capital inicial participaba el Estado con el 33%, sin voto en la Asamblea de accionistas, y con
un Directorio de 12 miembros con mandato por 7 afios. El Poder Ejecutivo con acuerdo del
Senado elegia al presidente, al vice y a dos directores. Aquel modelo de banca central mixta con
mayoria privada fue dejado de lado el 25 de marzo de 1946, durante la primera presidencia de
Juan Peron (coincidentemente, en el mismo mes en que ocurriera exactamente lo mismo con el
Banco de Inglaterra, que fue nacionalizado 1° de marzo), oportunidad en que se nacionaliza y
pasa a depender del Ministerio de Finanzas (decrs. 8503/46 y 14.957/46), acompafiado ademas
por la nacionalizacion de todos los depositos del sistema bancario argentino.

El art. 1° de su nueva carta organica establecia: “el Banco Central de la Republica
Argentina es una entidad autarquica dependiente del Ministerio de Finanzas...”, quedando desde
entonces y por mas de cuatro décadas consecutivas, cerrada toda posibilidad de independencia y
autonomia funcional, e iniciandose asi la era de la gran inflacion argentina (1948-1991).

También se le asignaba entre sus funciones (art. 3° inc. b): “La regulacion del crédito y de
los medios de pago con el fin de mantener un alto grado de ocupacion y del poder adquisitivo de
la moneda”, texto similar a la famosa Employment Act de 1946 del Congreso de los Estados
Unidos, lo que denota la fuerte influencia de las ideas keynesianas vigentes en ese entonces.

En agosto de 1956 se asiste a otra reforma del Banco Central restituyendo la autarquia
técnica y administrativa, pero “manteniendo la subordinacion de sus funciones a las directivas
del Poder Ejecutivo en materia de politica econdmica”. La nueva carta orgéanica (decr. ley



13.126/57), si bien dejaba sin efecto la nacionalizacion de los depositos a partir de diciembre de
1957, mantenia la dependencia funcional del Poder Ejecutivo, pues la autarquia técnica
restituida se interpretaba como la potestad del BCRA de instrumentar técnicamente de la mejor
manera posible las directivas que recibia del Poder Ejecutivo via el Ministerio de Economia de
la Nacion.

En 1973, se modifica nuevamente la carta organica del BCRA (ley 20.539), para adaptarlo
a la nueva nacionalizacion de los depdsitos bancarios. Nuevamente se la modifica en 1976 (ley
21.364), cuando se elimina tal nacionalizacion y en 1977 para compatibilizarla con la nueva ley
de entidades financieras de febrero de 1977 (leyes 21.547 y 21.571), en 1978 (ley 21.757), en
1981 (ley 22.467) y en 1982 (ley 22.602), quedando finalmente el texto que rigio hasta el 23 de
septiembre de 1992.

A modo de sintesis, podriamos afirmar que el Banco Central de Argentina, desde marzo de
1946 a finales de 1989, estuvo asignado por el predominio de las ideas intervencionistas de
origen keynesiano, y del esquema del modelo de desarrollo cerrado y proteccionista predicado
por la CEPAL, las que derivaban en lo que respecta a conductas de la banca central en la
adopcion de activas politicas monetarias expansionistas, fuertemente reguladoras y orientadoras
del crédito, con controles de cambio y de las tasas de interés, con tasas de redescuento
subsidiadas para expandir artificialmente la liquidez y con ello inflar el nivel de actividad
econdmica (politicas de dinero barato).

Nuestro Banco Central no pudo abstraerse a esa corriente de pensamiento, y por ello
durante esos 45 afios se caracterizo por un conjunto de falencias que podriamos resumirlas en:
dependencia acentuada hacia el poder politico a través del Ministerio de Economia de la
Nacion, ausencia de limitaciones legales a la emision, ineficiente sistema de superintendencia
de bancos, potestad para establecer ilimitados encajes y arbitrarios depositos indisponibles a las
entidades financieras, y capacidad irrestricta para financiar al Estado, quien a su vez podia
participar también sin limites en la captacion del crédito interno.

El impacto traumatico ocasionado por la hiperinflacion de marzo a julio de 1989 y luego la
de febrero-marzo de 1990, fue lo que despertd en la dirigencia del pais sin excepciones, la
conciencia de que era imprescindible modificar la carta organica del BCRA para dotarlo de
independencia (funcional) del poder politico, autonomia en sus decisiones, prohibirle emisiones
para financiar déficits fiscales, y establecer un limite al financiamiento no genuino del Estado de
forma tal de evitar que indisciplinas monetarias y financieras pudieran en el futuro crear las
condiciones para el reinicio de nuevas experiencias inflacionarias.

La decision politica de cambiar la carta organica del BCRA se adoptd en el momento de
maxima hiperinflacion (192% mensual en julio de 1989), nada menos que al dia siguiente de la
asuncion del presidente Dr. Carlos Menem (8 de julio de 1989) en una reunion del gabinete
nacional en la que el entonces ministro de Economia, Miguel Roig, presenté un programa
econdomico que planteaba, entre otros aspectos, la necesidad de reformular la carta organica del
BCRA, lo que fue elevado al Congreso e incorporado como directiva en la ley de emergencia
econdmica y social del 9 de agosto de 1989 (art. 3° ley 23.697), la que establecio la creacion de
una comision técnica de funcionarios para que en 30 dias redactaran un proyecto de nueva carta
organica del BCRA ajustada a 5 principios fundamentales:

1) independencia funcional del gobierno;

2) no financiamiento al sector publico;

3) nuevo sistema de garantia de los depositos;

4) creacion de un ente para liquidar activos de las entidades financieras en proceso de
liquidacion, y

5) un nuevo esquema de descentralizacion de la Superintendencia de Bancos.

Respecto a la carta organica, se inicié un gran debate nacional con presentacion de varios
proyectos alternativos al de la Comision oficial. Asi, estaba el proyecto del entonces senador
por Salta Dr. Juan C. Romero basado, a su vez, en el del Dr. Julio H. Olivera de la Universidad



de Buenos Aires que sugeria una estructura federal con sucursales en cada provincia con (cinco)
directorios regionales complementarios del directorio nacional siguiendo al esquema del
Sistema de la Reserva Federal; el del entonces diputado José Ibarbia que propiciaba un retorno
al patrén oro con la monetizacioén del oro en poder de los particulares por parte de la Casa de la
Moneda de la Nacidn; el del Lic. Jorge Dominguez (y otros) del bloque oficialista, que mantenia
dentro de los objetivos, el estimulo de la inversion y la generacion de empleos, como asi
también un directorio con representacion corporativa; el de la Asociacion Bancaria expresando
el punto de vista del Sindicato de Empleados Bancarios, proyecto que mantenia en gran parte el
espiritu de la carta anterior; el de la Asociacion de Bancos de Provincia (ABAPRA) que
reflejaba la posicion de la banca oficial de las provincias favorable a un sistema federalizado de
banca central, el de FIEL elaborado por los Lic. Julio Piekarz y Lic. Enrique Szewach, que
representaba el pensar de las principales entidades gremiales empresarias de tercer grado,
ajustado a la ortodoxa de banca central clasica de los paises desarrollados.

La nueva carta organica fue sancionada el 23 de septiembre de 1992 por la ley 24.144,
aunque dos decretos posteriores del Poder Ejecutivo modificaron algunos articulos (decrs. 1860
del 13 de octubre y el 1887 del 15 de octubre de 1992), sin afectar sus rasgos fundamentales.

3. Situacion desde 1994

El art. 75 inc. 6 C.N., sancionado en la ciudad de Parana, en agosto de 1994, establece que
dentro de las atribuciones del Congreso, le corresponde: “establecer y reglamentar un banco
federal con facultad de emitir moneda, asi como otros bancos nacionales”.

Concretamente, este mandato bien explicito de nuestra Carta Magna, ordena Ia
transformacioén del actual Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) en el Banco
Federal de la Republica Argentina (BFRA), lo cual implica reglamentar dicho inciso mediante
un proyecto de ley de modificacion de la actual carta organica del BCRA, e incluso de la actual
ley de bancos y entidades financieras, en los aspectos que sean pertinentes. Por cierto, desde
entonces han transcurrido 14 afios y este mandato sigue como una asignatura pendiente.

El fundamento de federalizar nuestro Banco Central reside en que nuestra Constitucion
Nacional en su art. 1° adopta para el gobierno de nuestro pais la forma federal, y ello implica
federalizar las dos grandes areas de la politica econdémica: la politica fiscal a través de un
sistema de coparticipacion federal de impuestos, y la politica monetaria a través de la
federalizacion de su 6rgano rector: el Banco Central. No se concibe un sistema politico federal
sin un sistema econdémico federal y, por ende, sin una politica econdémica federal.

Los principales paises del mundo que adoptan la forma federal de gobierno (so6lo 10 entre
los 200 paises que existen en el mundo), poseen también bancos centrales federales: Estados
Unidos con su Sistema de la Reserva Federal desde 1913, Alemania con el Bundesbank desde
1957, Suiza con su National Suisse Bank, Canada con su Bank of Canada y Australia con su
Bank of Australia. Otros paises federales son: México, Brasil, Venezuela.

También esto se justifica cuando el pais posee un gran territorio y su economia presenta
una diversidad regional cuyas economias son diferentes, lo que implica también que existan
diferencias pronunciadas entre sus respectivos mercados bancarios y financieros. La realidad
economica de la Patagonia es totalmente distinta a la del Noroeste y, sin embargo, deben
someterse a las mismas reglas de juego monetario-financieras, creando ello asincronias graves
en el desarrollo regional conocidas con el nombre de divergencias, o circulo vicioso de la
pobreza: las provincias ricas se hacen cada vez mas ricas y las provincias pobres se hacen cada
vez mas pobres. Estas diferencias regionales son las que explican la necesidad de que la politica
monetaria y financiera esté también regionalizada, para compensar estas asimetrias.

No se trata solo del cambio de denominacion de la institucion, sino de dotar de estructura
federal a sus 6rganos de gobierno para que incluyan entre sus miembros a representantes de las
regiones del pais, de indicar expresamente en su articulado la federalizacion (descentralizacion



geografica) de la aplicacion de instrumentos monetarios, de procedimientos operativos, de
administracion de tesoros regionales y, muy especialmente, la regionalizacion de la labor de
supervision prudencial del sistema, incluyendo la posibilidad de crear agencias en las distintas
regiones geograficas del pais para el desempefio de ciertas funciones propias de banca central
(monitoreo de los mercados monetarios y financieros, recopilacion de informacion bancaria,
supervision a entidades, regulacion de los niveles de liquidez regional, sustitucion y retiro de
circulacién de billetes deteriorados, etc.).

En la Convencién Constituyente de agosto de 1994 en la ciudad de Parana, el autor de esta
nota participd como asesor econdmico para fundamentar la federalizacion de nuestro Banco
Central, para lo cual realizd una recopilacion de experiencias internacionales, un estudio
comparativo de las cartas organicas de los bancos centrales federales de los 5 paises antes
mencionados, un andlisis de la factibilidad de cudles instrumentos monetarios y cudles
funciones de banca central son pasibles en nuestro pais de tener una regionalizaciéon o
descentralizacion operativa y, por ultimo, un tratamiento (y reforzamiento) de la independencia
funcional de la banca central en el contexto de un modelo de organizacion federal de la
institucion.

Esta propuesta se inscribe como una de las medidas fundamentales dentro de las
denominadas Reformas del Estado de Segunda Generacion, que en el pais se vienen
reclamando desde hace dos décadas para mejorar la administracion del Estado y de la economia
en general y que, en este caso en particular, ain permanecen inconclusas.

4. El BCRA actual

El actual Banco Central de la Republica Argentina se rige por la carta organica aprobada el
27 de agosto de 2003 (ley 25.780) y promulgada por el decr. 738/03 del 5 de septiembre de
2003. Es una entidad autarquica del Estado Nacional, cuya misién primaria y fundamental es
preservar el valor de la moneda. Asi, en la formulacion y ejecucion de la politica monetaria y
financiera no esté sujeto a 6rdenes, indicaciones o instrucciones del Poder Ejecutivo Nacional.

Las atribuciones para el cumplimiento de su mision son la regulacion de la cantidad de
dinero y del crédito en la economia y el dictado de normas en materia monetaria, financiera y
cambiaria conforme con la legislacion vigente.

Son funciones del Banco Central vigilar el buen funcionamiento del mercado financiero y
aplicar la ley de entidades financieras y demas normas que se dicten, actuar como agente
financiero del gobierno nacional, concentrar y administrar sus reservas de oro, divisas y otros
activos externos, y propender al desarrollo y fortalecimiento del mercado de capitales y ejecutar
la politica cambiaria.

Con fines de regulacion monetaria y cambiaria puede comprar y vender en operaciones al
contado y a término titulos publicos, divisas y otros activos financieros. Asimismo puede emitir
titulos o bonos asi como también certificados de participacion en los valores que posea.

Antes del inicio de cada ejercicio anual debe dar a publicidad su programa monetario
informando sobre la meta de inflacion y la variacion total de dinero proyectada. Con
periodicidad trimestral o cada vez que se produzca un desvio debe hacer publicas las causas y la
nueva programacion.

Esta gobernado por un directorio compuesto por presidente, vicepresidente y ocho
directores, quienes deberan tener probada idoneidad en materia monetaria, bancaria o legal
vinculada al area financiera.

Los miembros del directorio son designados por el Poder Ejecutivo Nacional con acuerdo
del Senado de la Nacion. Sus mandatos tienen una duracion de seis afios, renovandose por
mitades cada tres afios, y los cargos de presidente y vicepresidente se renuevan conjuntamente.
Los miembros del Directorio pueden ser designados nuevamente en forma indefinida.

Ejerce la supervision de la actividad financiera y cambiaria por intermedio de la



Superintendencia de Entidades Financieras y Cambiarias, la que depende directamente del
presidente de la institucion. La Superintendencia es presidida por uno de los directores del
Banco quien cuenta con amplias facultades para la toma de decisiones.

5. Conclusiones

Desde el 1° de abril de 1991 en que en Argentina se iniciara el sistema de la convertibilidad
monetaria (version contemporanea del viejo sistema del patron oro, cuya denominacion correcta
para esta experiencia historica cercana seria “sistema de patron-dolar”), e incluso hasta el
presente (2008), luego de 6 afios de haber concluido aquel sistema de convertibilidad, el Banco
Central de Argentina ha quedado reducido a cumplir las funciones bésicas de una “Caja de
Conversion”, como algunos economistas ya lo han calificado, debido a que -conciente o
inconscientemente- ha quedado cristalizado en una cultura monetaria que asigna escasos grados
de libertad para aplicar los tradicionales instrumentos de una politica monetaria activa, es decir,
ha quedado limitado a administrar una politica monetaria pasiva de bajo perfil,
mayoritariamente de compraventa de moneda extranjera (dolares estadounidenses) como reflejo
pasivo de decisiones empresarias privadas, muchas veces influidas por las conductas de los
mercados financieros internacionales que originan flujos y reflujos financieros no controlables
por el pais, y cada vez de mayor impacto a medida que es mas intenso el proceso de
internacionalizacion y apertura de la economia argentina hacia los mercados mundiales.

En todo el mundo y desde los afios cincuenta, la reforma estructural de la banca central,
estuvo ausente de la agenda y del menu de prescripciones para el mejoramiento de la politica
monetaria, tanto en la literatura académica como en las recomendaciones del FMI. Hoy, por el
contrario, en el mundo se asiste a una explosion de reformas para modernizar las cartas
orgénicas de los bancos centrales, pues se ha comprendido que la disciplina fiscal es insuficiente
y no basta para el éxito de un determinado programa econdémico: debe ser acompafiada también
por la disciplina monetaria, y ésta es imposible de instrumentar sin un marco legal que impida el
manejo politico y discrecional de la autoridad monetaria.

Como conclusion general podriamos sefialar que la actual carta organica del BCRA,
vigente desde septiembre de 1992 y actualizada en agosto de 2003 (actualizacion que soslayo el
mandato constitucional de transformarlo en un banco federal), esta disefiada para que el BCRA
gjerza primordialmente una politica monetaria pasiva, fruto de haber sido gestada en el marco
de un previo contexto historico de hiperinflacion. En esos escenarios, se persigue
fundamentalmente evitar futuros holocaustos inflacionarios como los vividos por Argentina en
1989 y principios de 1990, y ademéas mantener al ente rector desempefiando funciones proximas
a las de un instituto (;Caja?) de Conversion y administrador y acumulador de reservas, pero no
se percibe un énfasis en disefiar y aplicar instrumentos para inducir paulatinamente a un
mejoramiento de la eficiencia, solvencia, competencia y transparencia del sistema bancario y
financiero en su conjunto -funciones de la banca central que le son propias desde el momento
que también desempeiia el papel de o6rgano regulador del sistema financiero- y que en el actual
contexto econdmico del pais (primer semestre de 2008), seria un aporte mas adecuado del
BCRA al proceso de crecimiento de la economia mediante la reduccion del costo-pais en lo que
hace al costo financiero que deben enfrentar las empresas privadas en Argentina.

Para finalizar, la recomendacion de este ensayo se limita a recordarle al Congreso de la
Nacion que para dar cumplimiento al art. 75 inc. 6 C.N., deberia elaborar, presentar, debatir y
aprobar una reforma estructural de la actual carta organica del BCRA, para transformarlo en el
Banco Federal de la Republica Argentina, y asi compatibilizar la organizacion federal del
Estado argentino, con instituciones econémicas, imbuidas también del espiritu y principios
federales.
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FEDERALISMO Y POLITICA TERRITORIAL
EN LOS INICIOS DEL TERCER MILENIO

POR JUAN A. ROCCATAGLIATA®

SUMARIO: La complejidad del territorio. Argentina hacia un nuevo ordenamiento territorial. Articulacion y
accesibilidad intermedia. Hacia un modelo de desarrollo territorial integrado y autosostenido. Epilogo.

En varias oportunidades, hacia fines de la década de los noventa hemos sostenido con
énfasis que la Argentina no podia ingresar al siglo XXI con una estructura y organizacion
territorial del siglo XIX '. Ya estamos instalados en la primera década del tercer milenio y aquel
desafio sigue en pie.

El cumplimiento de esos retos pasa, entre otras cosas, por el disefio de una politica de
desarrollo territorial y adecuadas estrategias de ordenacion y de gestion territorial.

El fortalecimiento y la vigencia del federalismo consagrado en nuestra Constitucion, estan
estrechamente relacionados con la disminucién de las asimetrias socioterritoriales y de una
cultura en lo gubernamental, abierta, descentralizada y concertada.

En un mundo que ha “redescubierto” al territorio como un recurso estratégico, en la
sociedad contemporanea, se impone desde distintas dimensiones una atenta e inteligente lectura,
de la vocacion que surge de dicho analisis y, en consecuencia, de identificar el rol que se le debe
asignar al territorio en un proyecto de sociedad, de pais de cara al bicentenario.

En varias oportunidades recientes y no tan recientes nos hemos pronunciado sobre la
problematica territorial, en la dinamica de la transicion de la sociedad industrial a la sociedad
del conocimiento, a la globalizacién, el cambio tecnoldgico, el cambio social y a la
recomposicion de los territorios 2.

La oportuna ponderacidon de estos procesos es fundamental para comprender la dimension
de las transformaciones sin parangén al menos desde los comienzos de la Revolucion Industrial
y que han producido una renovacion sin precedentes en los marcos tedricos-conceptuales, en los
modelos, las estrategias y los instrumentos de la planificacion, la ordenacion y la gestion
territorial.

La problematica del llamado cambio social, a la que se han referido Ascher (2005) * y
Touraine *, resulta esencial, pues nuestro sujeto de estudio, el territorio, es una construccion
social, por lo cual debe entenderse que una transformacion social como la actual implica fuertes
cambios en la organizacion territorial.

Por otro lado, esta la nueva evolucion del concepto de Estado-Nacion, la que tiene fuertes
implicaciones en el territorio en si, como en las posibilidades del estado actual en conducir
procesos orientados a establecer politicas territoriales propias, sobre territorios
transnacionalizados.

Una politica territorial explicita es previa a una estrategia de ordenacion territorial. La
politica establece los objetivos y las opciones estratégicas, la ordenacion del territorio, a la vez
politica y técnica disefia las orientaciones directrices que se desprenden de las estrategias
establecidas; disefia los grandes rasgos de la nueva arquitectura territorial deseada y posible, y
en funcion de ellos gestiona actuaciones interjurisdiccionales o intersectoriales. Toda esta tarea
reconoce multiples actores, publicos y privados, pero el proceso debe ser liderado por el Estado-
Nacion. Es aqui en donde surge el interrogante, jen qué nuevos contextos?

En momentos de redactar el presente trabajo hemos podido acceder a un interesante libro de
Martinez Pandiani, precisamente sobre la actual encrucijada del Estado-Nacion. Parafraseando
al autor se puede sostener que el Estado-Nacion sufre, en la actualidad, un triple embate de
fuerzas exogenas y enddgenas y laterales a su estructura que cuestionan y disputan sus
funciones y responsabilidades tradicionales. Ello modifica de raiz la teoria clasica de las
relaciones internacionales °. Tres aspectos pueden destacarse:



- Globalizacion: en el marco de un creciente proceso de interconexion global, diversos
actores supranacionales reclaman para si roles que por siglos retuvieron los Estados nacionales
(seguridad y justicia, regulacion comercial y financiera, lucha contra el delito, el terrorismo y el
narcotrafico, etc.).

- Localizacion: en el contexto de una profunda reformulacion de los espacios decisionales
publicos, estructuras locales de autoridad de caracter subnacional tales como regiones,
gobiernos provinciales y administraciones locales aspiran a participar con identidad e
interlocucion propia en la formulacion de politicas en 4reas tradicionalmente reservadas al
Estado-Nacion (relaciones internacionales, promocion de inversiones extranjeras, negociaciones
comerciales, cooperacion técnica, etc.).

- Mediatizacion: en un fuerte movimiento de transnacionalismo mediatico y no
gubernamental, diversos entes de comunicacion masiva, cadenas mundiales de noticias y
numerosas organizaciones de la sociedad civil compiten con el Estado en la gestion de
complejas problematicas derivadas del proceso global (defensa del medio ambiente, proteccion
de los derechos humanos, lucha contra la discriminacidén, combate de la corrupcion, etc.).

“En consecuencia, si bien el sistema de Estados soberanos contintia siendo la estructura
dominante del orden internacional, los profundos cambios producidos por la combinacion del
proceso de globalizacion, el impulso de estructuras locales de autoridad y el transnacionalismo
medidtico no gubernamental obliga al clasico Estado-Nacion a modificar en gran medida, la
manera en que ¢éste efectiviza su papel de principal articulador de intereses politicos,
econdmicos y sociales”.

Todo lo sefialado esta en el centro de las politicas territoriales.

Roberto Rusell, citado por el autor sefialado ¢ se propone diferenciar entre globalizacion-
situacion y globalizacion-proceso. De esta manera, distingue entre el “globalismo” de
comportamientos, relaciones sociales y formas de organizacion (situacion) y el conjunto de
fuerzas que contribuyen a la conformacion de un sistema y una sociedad global (proceso).

Todo el contexto sefialado debe tenerse presente en los momentos actuales para interpretar
por un lado, la dindmica socioecondémica y técnica de los territorios, como asi también los
margenes de actuacion desde el Estado-Nacion, en la implementacion de politicas conducentes
a la ordenacion del territorio, teniendo presente la necesidad de reformular estrategias en
funcion de un nuevo escenario global en cambio muy acelerado, y con profundas asimetrias
globales y locales.

Ante ello, y teniendo presente lo sefialado al principio en el sentido de que el territorio es
un recurso estratégico, y que el territorio argentino necesita un profundo proceso de
organizacion, en busqueda de disminuir las asimetrias socio-espaciales, fortalecer la cohesion,
potenciar la competitividad y lograr un desarrollo sostenible, se hace necesaria una
reconfiguracion de las agendas publicas junto con las innovaciones institucionales que
correspondan.

La gobernabilidad territorial (governance), implica también una profunda reorganizacion de
las estructuras del Estado que posibilite cumplir su rol contemporaneo que ya no consiste en ser
un sujeto de soberania, sino un actor estratégico.

El federalismo sera cada vez mas posible de alcanzar en la practica, en la medida en que la
politica territorial potencie el paso de una rigida vision jerarquica del territorio a un concepto
mas flexible de territorios en redes, transitando de un centralismo compulsivo a una asociacién
voluntaria de municipios, ciudades, provincias y regiones, en la construccion junto al Estado-
Nacion de una mas equilibrada arquitectura territorial.

Esta tarea se vera impulsada por las permanentes demandas desde la base, en la medida que
cada uno de los actores locales reclaman su participacion activa en la formulacion de politicas
publicas.

Dos aspectos parecen alimentarse reciprocamente: la correccion de asimetrias, por un lado,
y nuevos marcos en términos de coparticipacion federal de impuestos, por el otro. El peregrinaje
de funcionarios y gobernadores a la sede del gobierno central, no ayuda a la madurez politica, al
reequilibrio territorial y, en consecuencia, torna vulnerable al federalismo.



Volviendo al Estado-Nacion y a la politica de desarrollo y ordenacion territorial, debe
sefialarse como un principio importante que las circunstancias del mundo global hace necesario
articular dos grandes estrategias a las que hemos hecho referencia 7, la de divergencia y la de
convergencia. La primera atiende a la insercion del territorio nacional en la escala regional y
global articulandose en las redes transnacionales. La segunda esta orientada al fortalecimiento
del desarrollo endogeno del territorio, de la puesta en valor de las regiones, en el fortalecimiento
de la cohesion social y en la articulacion e integracion del espacio nacional, es decir poner en
valor el patrimonio territorial.

Para afirmar lo sefialado, parece oportuno acudir nuevamente al pensamiento de Martinez
Pandiani * cuando sostiene: “El sistema internacional ya no es un simple sistema de estados
sino una estructura plural compuesta, ademas de estados nacionales, por los bloques
regionales, regimenes regulatorios supranacionales, por cadenas mundiales de noticias,
gobiernos provinciales y municipales, agencias internacionales, ONG transnacionales y
politicas comunes legitimadas por tratados”.

“En esta configuracion de poder, el Estado-Nacion ya no es la unica instancia con
autoridad legitima para imponer decisiones politicas dentro de un determinado territorio, el
Estado Nacional continua siendo el eje central de articulacion y legitimacion de transferencias
de poder y con ello para compartir el ejercicio politico de la autonomia, aunque no el principio
Jjuridico de la soberania”.

La complejidad del territorio

Mas alla de todo lo senalado, es importante sostener que en las actuaciones concretas sobre
el territorio y sobre los procesos que lo construyen, lo deconstruyen y lo reconstruyen a través
del tiempo, entramos en el intricado campo de la complejidad.

Se puede sefialar al territorio como un sistema complejo en crisis estructural. En verdad
asistimos a una gran reconfiguracion territorial sin precedentes en sus ritmos, sus procesos, sus
mutaciones y en las consiguientes alteraciones de las matrices historico espaciales.

La complejidad del territorio a la que se alude es una complejidad que se deriva de las
multiples interacciones entre el medio natural y el medio construido.

La complejidad es la del medio bidtico y abidtico y sus diferentes dindmicas, la de los
ambientes naturales y de los recursos asociados; la de la poblacion, sus asentamientos humanos
y el desarrollo humano; las localizaciones de las actividades econdmicas y las apropiaciones de
usos del suelo; la de los sistemas urbanos, sus funciones y vinculos; la de las redes, los
equipamientos y las infraestructuras y la organizacion politico-administrativa del territorio.

Complejidad, ademas, derivada de todos estos componentes o subsistemas territoriales a lo
largo del tiempo historico, construccion social del territorio, en un proceso historico
acumulativo espacialmente y que debe ser adecuadamente ponderado.

A todo ello se le suma la carga de transformaciones de los tiempos que corren a los cuales
ya se aludio al comienzo de estas lineas: complejidad del cambio social, de la transicion de la
sociedad industrial a la del conocimiento. Una sociedad moderna que en el decir de Ascher
muestra tres componentes: la individualizacion, la racionalizacion y la diferenciacion social, que
da nacimiento a una sociedad hipertexto. En este marco, la economia cognitiva asume un
caracter estratégico. Se conforma un espacio técnico dominado por el cambio tecnoproductivo y
una estructura en redes de transporte inteligente, comunicaciones avanzadas e informacion.
Infraestructura e infoestructuras van dibujando un espacio técnico dominado por nuevos
principios flexibles de localizacion.

Nuevos factores de cambio en la division internacional del trabajo y la configuracion del
espacio global impulsan una dicotomia inédita global-local. De esta manera, se va formando y
articulando un sistema econdémico planetario con un crecimiento exponencial del comercio
internacional con mercados globales e integrados.

Ante ello, surge el desafio de lograr la capacidad de insercidon de los espacios (territorios)



en el sistema global. La politica de ordenacion territorial debe dar respuesta a este desafio,
fortaleciendo la capacidad organizativa de los territorios con el fin de lograr la consistencia
sistémica de los espacios nacionales-regionales.

De esta manera, va surgiendo una “nueva geografia econdémica” °. También se va
configurando una renovada “geografia social” . Asi la moderna concepcion del espacio social,
permite una lectura de las sociedades, en donde se confronta lo social y lo espacial con procesos
de interacciones complejas, en donde cada dia adquiere mayor peso la geografia cultural, con
analisis de espacio, temporalidades y actores. Asi como es posible lograr una cualificacion del
espacio econémico, también es posible la cualificacion del espacio social. En ello tiene vital
importancia la vivencia y la identidad. La relacién de la dinamica de la nueva geografia
economica con el espacio social va configurando diferenciaciones, polarizaciones y segregacion
socioespacial.

9

La complejidad de la gobernabilidad socioterritorial resulta cada vez mas aguda por todos
los procesos comentados. Por eso hemos sostenido la tesis de que el territorio es un sistema
complejo en crisis estructural.

Una politica y estrategia de desarrollo y ordenacion del territorio, esta en el centro de toda
esta problematica en la Argentina o en cualquier pais del mundo, con los diferentes matices, que
los hay. No valorar adecuadamente todo este contexto a la hora de disefar politicas y estrategias
es casi seguro que el fracaso impregne de entrada las mejores intenciones.

Lo primero que debemos tener presente en linea con todo ello, es que estaremos
planificando la ordenacion del territorio desde la complejidad hacia la incertidumbre de los
futuros “posibles”.

En consecuencia, con varios escenarios de futuro por delante, el reto en la primera década
del tercer milenio, es construir para la Argentina una estructura territorial superadora.

Argentina hacia un nuevo ordenamiento territorial

En ciertos momentos de la historia, los paises deben volver a pensar las modalidades de la
organizacion de su territorio, los problemas criticos que presenta, las consecuentes
vulnerabilidades a los que estan expuestos y, en consecuencia, a qué nuevos umbrales de
organizacién se deberia acceder para que en el marco de la sostenibilidad, se pueda fortalecer la
capacidad organizativa del territorio, de cara al bicentenario. La politica territorial debe
impulsar este proceso con renovados objetivos y nuevas ideas fuerza que lideren el proceso de
cambio.

En ese sentido, debe destacarse que “(...) la concepcion del desarrollo territorial se ha
hecho mas compleja al combinar la busqueda de ventajas competitivas para atraer inversiones
y localizar empresas, con la mejora de los niveles de desarrollo humano de la poblacion, el
respeto por el patrimonio natural y cultural heredado o la sostenibilidad ambiental”. Ademas,
parafraseando a R. Méndez " en el camino hacia un desarrollo mas equilibrado, el
conocimiento, la innovacion, asi como la participaciéon de los actores locales han cobrado
protagonismo como factores clave de esa desigual capacidad de respuesta mostrada por los
territorios ante las nuevas demandas que deben enfrentar.

La Argentina muestra una marcada asimetria socioterritorial como ha quedado demostrado
en los ultimos informes sobre el desarrollo humano .

La politica de desarrollo y ordenacion territorial, debe estar orientada a disminuir
paulatinamente dichas asimetrias. Su mayor o menor éxito no solo ha de depender de la gestion
territorial en si, sino de la forma en que las diferentes politicas sectoriales, incorporen en sus
actuaciones la dimension territorial. Esto resulta esencial, si no la politica territorial se agota en
si misma.

Articular y equilibrar objetivos de competitividad territorial, cohesion social, sostenibilidad
ambiental, reconversion productiva de ciudades y regiones, dotacién de equipamientos e



infraestructura, desarrollo regional, consistencia sistémica enddgena e insercion regional-global,
requieren todo un moderno sistema de gestion de gobierno que se mueva horizontalmente en
forma intersectorial, y verticalmente en forma interjurisdiccional. En sintesis, instalar una
politica nacional de desarrollo y ordenacion territorial, oportuna y necesaria implica
esencialmente, una nueva cultura de la gestion de gobierno, camino previo a la gobernabilidad
territorial.

En este marco, la politica territorial es mucho mas que la planificacion de la inversion
publica, aunque esta dimension sea fundamental.

La politica territorial hoy debe abordarse desde dos perspectivas principales: los aspectos
materiales y los inmateriales del desarrollo. Las infraestructuras y los equipamientos son muy
importantes, pero no lo son menos la educacion, el empleo, la innovacion, el desarrollo
tecnologico o las redes socioproductivas. Existe una tendencia historica a asociar ordenacion
territorial con proyectos de inversion e infraestructura, esto es parte de un paradigma de los afios
setenta que hoy esta superado. La ordenacion del territorio debe cubrir un abanico mucho mas
amplio de actuaciones.

La capacidad de accesibilidad a un territorio es la columna vertebral del desarrollo
econdmico y ello depende de la cualificacion territorial en términos de dotacidon de
infraestructuras e infoestructuras y servicios. Pero la cohesion social, hoy objetivo estratégico,
que apunta a superar la fragmentacion socioespacial y la exclusion, pasa por el fortalecimiento
de la educacion, la generacion genuina de empleo, el acceso de la poblacion a la salud, a los
servicios, al habitat digno y a mecanismos adecuados de la distribucion de la riqueza.

Como consecuencia, cuando disefiamos modelos territoriales deseados, estamos
estableciendo la nueva arquitectura del territorio, referida fundamentalmente a subespacios
significativos, nodos y ejes de fuerza y articulacion territorial que propicie un reequilibrio
territorial. Si bien esto estd bien, no basta, es necesario establecer estrategias y directrices que
disminuyan las inequidades sociales, incentiven la inversion y la generacion de empleo,
combatan frontalmente la pobreza y la exclusién, mejoren la igualdad de oportunidades y
protejan el medio ambiente. Todo ello es parte sustancial de la ordenacion del territorio. Ahora
bien, cuando apuntamos a los aspectos estructurales y funcionales del territorio, se debe pensar
en los escenarios futuros y entonces si delinear un modelo territorial que por medio de
actuaciones especificas en cada uno de sus componentes posibilite avanzar en el logro de:

a) Un mayor reequilibrio territorial.

b) Una mejora cuantitativa y cualitativa de la accesibilidad y conectividad.
¢) Una disminucion de la perificidad de las areas o regiones no centrales.
d) Una disminucion de los procesos de congestion de las areas centrales.

e) Un manejo integral e integrado de los ambientes naturales, especialmente la recuperacion
de ambientes degradados y de los ambientes de montafia y espacios costeros.

f) Una potenciacion de los niveles de competitividad territorial, con el fin de reequilibrar el
desarrollo territorial de las actividades productivas.

Todo lo expresado puede constituir los cimientos basicos del nuevo modelo territorial.
Como lo que se trata de lograr es la evolucion de la organizacion territorial hacia un nuevo
umbral, debe atenderse la organizacion actual, la heredada y las bases naturales y sociales de
dicha organizacion.

Este tema es fundamental, pues las asimetrias en la distribucion de la poblacion, las
actividades econdémicas y los asentamientos humanos, descansan sobre asimetrias en la
cualificacion natural del territorio en términos de su capacidad receptiva. Es decir que existen
bases y limitaciones para el logro de nuevos umbrales de organizacion territorial. Las
limitaciones pueden superarse mediante acertadas politicas de ordenacidn territorial, en cambio,
las bases no son las que permanecen, las que subyacen como condicionantes.

Esto es importante pues no siempre se valora adecuadamente la influencia que las



condiciones fisiograficas del territorio argentino han desempefiado en la modalidad de
ocupacion y en los patrones de organizacion del territorio argentino desde los albores de su
poblamiento. Este es un dato que no debe subestimarse.

Por esta razon, al pensar el nuevo modelo territorial al que se aspira, debe considerarse la
capacidad de acogida del territorio segin el medio natural, para sustentar poblacion y
actividades, cudl seria el umbral posible y a partir de qué otro umbral comienza a insinuarse la
fragilidad de la insostenibilidad.

En linea con ello, seria interesante disponer de un mapa del pais con la capacidad de carga
del territorio. Sobre ello se ha referido Garcia-Bellido * al hablar de “huella ecologica” y
“capacidad de carga” de un ecosistema como de densidad critica ecoldgica. En este sentido, es
posible medir sobre un ecosistema la “capacidad de sustentacion o carga”. De modo que una
cosa es la densidad demografica y otra muy distinta la densidad en términos de huella ecologica.
Por ejemplo, es frecuente oir hablar de la escasa densidad poblacional de la Patagonia, sin
embargo no se aclara de qué densidad estamos hablando.

Catton (1986) ', citado por Garcia-Bellido, sefiala que la capacidad de carga ambiental es
la carga maxima que se puede soportar indefinidamente. Es decir, la capacidad de
sustentabilidad de un territorio, poblacion, actividades y superficie disponible ecolégicamente
util.

Estas reflexiones nos parecen oportunas a la hora de hablar de la ordenacion del territorio
argentino, pues en el imaginario general existe la idea de los “espacios vacios”, acufiada a veces
por la geopolitica trasnochada, como si el territorio fuera un papel en blanco con capacidad
homogénea para sustentar actividades y asentar poblacion.

En linea con este pensamiento, se hace necesario afirmar el objetivo de reequilibrio
territorial, apuntando la ordenacion en este sentido, pero advirtiendo que las asimetrias sobre las
que se debe trabajar son socioterritoriales y que la organizacion historica del territorio sobre la
que se debe construir la nueva estructura territorial, esta estrechamente relacionada con el perfil
ecologico de dicho territorio.

Si tenemos en cuenta que el 83% de la poblacion de la Argentina es urbana y que el sistema
de ciudades (centros y vinculos) es de tipo primacial, con una aglomeracion metapolitana de 13
millones de habitantes, que a su vez ejerce una manifiesta fuerza de centralidad, se deduce que
la estrategia de reequilibrio territorial pasa por tomar al sistema urbano como principal
instrumento de actuacion. Muchas razones avalan esta afirmacion.

En principio, como sostenia M. Santos (1996): “La red urbana tiene un papel fundamental
en la organizacion del espacio pues asegura la integracion entre los asentamientos productivos
y de poblacion y los flujos, su composicion, movimientos y direccionalidad encaminados por
las redes. Nodos, redes y flujos, muestran las multiples relaciones entre la configuracion
territorial y las relaciones sociales” .

Si bien el sistema urbano argentino se caracteriza por ser un sistema primado, su evolucion
historica ha mostrado en las ultimas décadas, una disminucion relativa del crecimiento de la
Ciudad Autéonoma de Buenos Aires y del aglomerado que prohija; un crecimiento sostenido,
luego un amesetamiento de éste en las metropolis nacionales y regionales, y si una gran
dindmica de crecimiento de las ciudades intermedias. A este fendomeno se han referido varios
autores en excelentes trabajos " por lo que no avanzaremos en estos procesos en si, pero los
tendremos presentes para afirmar nuestra propuesta de ordenacion territorial a partir del sistema
de ciudades.

En este marco, el peso de la metdpolis de Buenos Aires, conformacion que en el decir de
Ascher, va tomando esta extensa region urbana, multinuclear, ciudad de ciudades, unidas por
redes. Esta aglomeracion ya no es una entidad compacta y bien definida separada del territorio
que la rodea, sino que estan apareciendo lo que se denomina ciudades frontera (edgecities).

Dos subsistemas dentro del sistema urbano nacional pueden actuar; espontdneamente lo
estan haciendo: el subsistema de Metropolis Nacionales y Regionales, por un lado, y el
subsistema de ciudades intermedias, por el otro, como estructura para el reequilibrio territorial.



Todo este conjunto puede en otro nivel de analisis desagregarse en subsistemas regionales.
Asi, deben fortalecerse los dos subsistemas urbanos sefialados, apoyados en su propia dindmica
de crecimiento poblacional y de mutaciones socioecondmicas con mayor complejidad funcional
y sus vinculos que también van pasando de una red radiocéntrica a una red reticular y una
consiguiente redireccionalizacion de los flujos.

El objetivo es la busqueda de un desarrollo territorial policéntrico y mas equilibrado, ante la
concentracion espacial de la poblacidon, las actividades y el empleo en la Region Metropolitana
de Buenos Aires.

De esta manera, la estrategia pasa por apoyar al sistema de ciudades en la bisqueda de un
desarrollo territorial mas equilibrado. Ello posibilitara, junto con la valoracion de los aspectos
inmateriales del desarrollo, hacer compatible en la practica, la competitividad, la cohesion y la
sostenibilidad. Por ello es importante otorgar protagonismo a la actuacién sobre los sistemas
urbanos como medio de avanzar hacia modelos mas equilibrados y sostenibles, pero también
mas dindmicos e innovadores.

Ello permitirad construir una estructura territorial mas descentralizada con posibilidades de
instrumentar la cohesion entre las regiones. Aqui aparece el rol de las regiones en la
construccion de la nueva arquitectura territorial '°. Sin duda, todo ello permitird un mayor

fortalecimiento de los principios del federalismo.

Ademas, y como lo sostiene Méndez Y, “.. En un sistema urbano policéntrico, las

ciudades de tamario pequerio y mediano constituyen importantes centros (hubs) de generacion
de impulso para las dreas rurales”.

En linea con todo ello, y siguiendo el pensamiento del autor citado, el protagonismo que
deben tener las ciudades intermedias en la busqueda de un territorio policéntrico y maés
equilibrado a diferentes escalas, sera posible si se desarrollan ciudades dinamicas, atractivas y
competitivas, mediante la diversificacion de su base econdmica, la mezcla de funciones y
grupos sociales y una gestion inteligente.

Asi sera necesario profundizar en la construccion de sistemas regionales y ciudades
recipendiarias de innovacion, capaces de generar y distribuir conocimiento mediante la
construccion de entornos propicios al aprendizaje individual y colectivo, empresarial y
socioinstitucional (Crevoisier y Camagni, OCDE, 2001).

En este sentido, se trata de poner en valor el capital social-territorial y el fortalecimiento y
coordinacion institucional en la busqueda de una nueva gobernabilidad territorial.

La estrategia se completa con garantizar un acceso equivalente de ciudades y regiones a las
infraestructuras, las infoestructuras y los servicios.

Una estrategia global sobre la ordenacion del territorio convergente como la que estamos
diagramando, desde la cima y desde la base, debe ser capaz de establecer criterios eficaces que
permitan orientar espacialmente las inversiones de todos los sectores de la administracion,
especialmente aquellos en donde éstas tengan mayor poder estructurante sobre el territorio, con
el objeto de potenciar luego su difusion a la mayor parte de éL.

Una pregunta de rigor a esta altura del analisis es la de definir: ;cuales han sido las claves
que han permitido a ciertas ciudades intermedias avanzar mas que otras?, ;lo han hecho como
respuestas locales a procesos globales? El fenomeno se ha desparramado por diversas ciudades
del mundo y también de la Argentina en ciudades de tamafio medio. “Se trata de centros no
metropolitanos, pero que cuentan con suficiente masa critica y con voluntad de convertirse bien
equipadas, en centros susceptibles de generar crecimiento y desarrollo en su entorno proximo y
de equilibrar el territorio ante las macrocefalias metropolitanas” (Vilagren, 2000) '8,

Para que estas ciudades y sus subsistemas urbanos sean exitosos y actien como factor de
reequilibrio territorial sera necesario que los gobiernos locales tengan crecientes competencias,
dejando de ser solamente administradores de sus jurisdicciones, sino gestores del desarrollo,
capaces de disefiar y ejecutar un proyecto de ciudad y de region, en lo econdmico, lo social, lo
cultural y lo institucional. Sobre todo, la construccién de un entorno innovador basado en la
potenciacion de su capital territorial.



En este sentido es oportuno retomar al pensamiento de Méndez, cuando sostiene que se
trata de territorios con proyectos, territorios que aprenden, que configuran su capital endégeno,
que son innovadores e inteligentes.

Una politica nacional de desarrollo y ordenacion territorial con sentido federal, tiene en el
sistema urbano de equilibrio, el instrumento estratégico para lograr una ordenacién mas
equilibrada y sustentable del territorio nacional. Se trata de construir a partir de dicho sistema,
tomado como dominante de la complejidad, un verdadero proyecto territorial.

El sistema urbano de equilibrio esta integrado por aglomeraciones y ciudades que integran
tres subsistemas sin limites precisamente definidos entre ellos.

En el subsistema superior aparecen las areas metropolitanas de nivel nacional, por su
envergadura funcional, ademas de su poblacion y que se encuentran en plena transformacion de
su base econdmica y su estructura social. Las aglomeraciones de Rosario, Cérdoba, Mendoza y
Tucuman encabezan este subsistema junto con las metropolis regionales, como los nucleos
Resistencia-Corrientes; Santa Fe-Santo Tomé-Parana; La Plata '°; Mar del Plata-Batan; Gran
Bahia Blanca; Neuquén-Cipolleti-Allen y Salta-Jujuy.

En un segundo nivel, pueden citarse a Catamarca, La Rioja, Formosa, Posadas, Santiago del
Estero-La Banda; Santa Rosa; San Luis; Villa Mercedes; San Rafael-Gral. Alvear; Comodoro
Rivadavia-Rada Tilly y San Carlos de Bariloche, entre otras.

En un tercer nivel aparecen importantes ciudades intermedias o conjunto de ellas. Asi, se
puede citar a Presidencia Roque Saenz Pena, Reconquista, Concordia, Rafaela, Sunchales, Rio
Cuarto, Villa Maria, San Francisco, Zarate-Campana *°, Pergamino, Tandil-Azul-Olavarria,
Necochea-Quequén, Viedma-Carmen de Patagones, Gral. Roca-Villa Regina, Esquel-Trevelin,
Trelew-Rawson-Puerto Madryn y otras ciudades mas.

Esta enumeracion es sélo indicativa, en consecuencia, incompleta, pero muestra el
importante abanico que el Sistema Urbano de Equilibrio presenta en una estrategia de desarrollo
y ordenacion territorial.

Todo este sistema se potencia con la evolucion de las redes desde una configuracion radial
concéntrica a otra reticular. Este reposicionamiento es ain mayor en la medida que el
regionalismo abierto va estructurando en un nivel superior las redes transnacionales de
integracion con sus corredores o ejes norte-sur y oeste-este. Este proceso va localizando a varias
de las ciudades mencionadas como nodos estratégicos en la logistica circulatoria. Son las
denominadas “ciudades puerta”, por ser los principales puntos de accesibilidad a las redes
mencionadas. Mendoza, de cara al Pacifico; Rosario en cruce de redes intermodales;
Resistencia-Corrientes, con el futuro complejo multimodal y ferrocarril bioceanico; Posadas,
Puerto Iguaza y Paso de los Libres y en prospectiva La Plata con el enlace del Rio de la Plata-
Punta Lara-Colonia y Bahia Blanca-Zapala y Bariloche con la configuracion del corredor
bioceanico norpatagoénico. Papeles similares pueden jugar Perico al norte y Ushuaia en el
extremo sur por ser esta tltima el punto logistico de acceso a las rutas maritimas a la Antartida.

Como puede observarse, toda una nueva vision del Sistema Urbano Nacional en su papel
estratégico para la ordenacion territorial, y en donde su cabeza, Buenos Aires, ha pasado a
integrar el sistema mundial de ciudades globales, junto a San Pablo.

Articulacion y accesibilidad intermedia

Para que el sistema de equilibrio pueda funcionar como alternativa clave en la ordenacion
del territorio, se hace necesaria su articulacion e interaccion, lo que lleva a desarrollar
actuaciones que posibiliten potenciar la conectividad y la accesibilidad intermedia. Esto implica
una concepcion diferente en las politicas de transporte y en la dotacion de infraestructuras, y por
cierto, en la prestacion de servicios. Es en este caso donde aparece la necesidad de la
incorporacion de la dimension territorial en las politicas sectoriales.



Se necesita un sistema multimodal de transporte estrechamente relacionado con los
objetivos de ordenacion territorial.

Esto implica para el tema que estamos tratando, disponer de redes de diferentes niveles
jerarquicos que articuladas por los nodos del sistema urbano de equilibrio, dé garantias de
multiples conectividades y accesibilidad.

Para ello se necesitan:
- Redes que integren y articulen entre si a las metropolis nacionales y regionales.

- Redes que articulen estas ciudades con las ciudades intermedias del segundo y tercer
nivel.

- Redes que articulen entre si a todas las ciudades intermedias y posibiliten la accesibilidad
a centros locales y espacios rurales.

- Redes troncales multimodales que integren a todo el sistema urbano de equilibrio con la
Region Metapolitana de Buenos Aires y con corredores especializados (autopistas, autovias,
servicios ferroviarios de altas prestaciones, etc...) entre ésta y las metrdpolis nacionales y
regionales.

El concepto de redes para el sistema de transporte involucra para el caso que nos ocupa, la
red vial, el sistema ferroviario y los corredores aéreos y el equipamiento aeroportuario.

Para todo el conjunto del sistema urbano, resulta mas importante en sus diferentes niveles,
la red de carreteras, por su mayor cobertura territorial y la flexibilizacion que ésta posibilita en
la prestacion de los servicios de émnibus por carretera, automovil particular y transporte de
cargas.

En cambio, en el subsistema que integran las metropolis nacionales y regionales, debe
destacarse la importancia que podria tener un eficiente y agil sistema ferroviario actualmente en
etapa de reconstruccion mediante servicios que funcionen sobre corredores que articulen altas
prestaciones *' con trenes convencionales. También deben rescatarse selectivamente los
servicios ferroviarios regionales, en los subsistemas urbanos intermedios que hemos definido
del segundo y tercer escalon.

El transporte aéreo no es un estructurante directo del territorio, pero si a un cierto nivel
jerarquico del sistema de ciudades en grandes distancias, es un servicio insustituible de
accesibilidad.

Con relacion al tema que estamos tratando, deberiamos ir aproximandonos a tener un
sistema de transporte aéreo mas descentralizado con hubs multiples que articulen al menos tres
niveles jerarquicos de servicios con aeronaves de porte adecuado a las ciudades y rutas que
deben atender y que permita hacer diferentes tipos de correspondencia entre vuelos sin tener que
pasar necesariamente por Buenos Aires. A su vez, los aeropuertos deben estar servidos por un
adecuado transporte carretero que permita a una aerostacion emplazada estratégicamente, servir
a varios centros urbanos cercanos con un servicio avion-bus.

Todo el sistema urbano de equilibrio tiene que estar dotado también de un sistema de
transporte de cargas que impulsen y apoyen redes de empresas que organizan sistemas locales
de produccion relativamente integrados, junto a redes sociales de cooperacion, o a centros de
poblacién monoespecializados en uno o varios productos o servicios o de atencion y asistencia a
las areas rurales.

Debe fortalecerse una cadena de transporte y logistica que posibilite el intercambio y el
acceso a mercados internos y externos con la mayor competitividad. En este caso, también hay
que articular los corredores principales con las redes capilares de penetracion territorial.

En todos estos casos, es importante resaltar lo propuesto en los trabajos del CIMOP sobre
las relaciones entre transporte y desarrollo territorial *, las que se inscriben detalladamente en
las reflexiones y propuestas desarrolladas anteriormente.

Hacia un modelo de desarrollo territorial integrado y autosostenido



Si se apreciaran dos niveles de andlisis, lo que equivale a dos distintas percepciones, se
tomaria al territorio nacional como conjunto, lo que requiere de una estrategia en parte ya
comentada anteriormente, y los niveles regionales y subregionales de lo que sintéticamente
comentaremos a continuacion.

En este caso es posible impulsar un desarrollo concebido desde la base, apoyado en una
organizacion territorial policéntrica, de varias unidades ensambladas para la articulacion
territorial.

A diversos modelos posibles se han referido distintos autores ».

Asi como en la escala territorial de nivel nacional se ha tomado como opcion estratégica el
sistema urbano de equilibrio, que se completa con la identificacion de los espacios constitutivos,
los espacios significativos; y los ejes de desarrollo o articulacion de diferentes niveles
jerarquicos, al cambiar dicha escala y detenernos en los espacios significativos que como
subregiones contienen microrregiones, comarcas, municipios y subsistemas urbanos
intermedios, se identifica una forma de articular los elementos mencionados.

De esta manera, el modelo de desarrollo regional integrado, individualiza los siguientes
elementos que deben ser adaptados a la diversidad territorial:

1. En la base se identifican microrregiones y comarcas, municipios y centros locales. Este
es el comienzo del eslabonamiento, el espacio cotidiano del individuo, el espacio percibido y
vivido, el espacio de la identidad primaria.

2. Luego se conforman las comunidades territoriales, integradas a partir de la asociacion de
municipios o convergencia funcional de microrregiones, ambos cohesionados, dotados de una
identidad territorial propia o de proyectos comunes. La diferenciacion, o la individualizacion
puede responder a la aplicacion de diferentes criterios, geograficos, econdmicos, sociales,
culturales, etc. En general, las comunidades territoriales se organizan alrededor de un centro
urbano. Es el espacio estratégico para la cooperacion, la coordinacion, la identidad sociocultural
y el desarrollo local. Es ademas, el ambito propicio para la planificacion territorial integrada,
incluyendo la urbana.

3. En tercer término estan las subregiones de mayor funcionalidad, los espacios
significativos o de gestion. Estos agrupan a varias comunidades territoriales y tienen
vinculacién con una ciudad o metropoli regional o con un subsistema urbano integrado por
ciudades con funciones complementarias lo que constituye una red urbana de cooperacion y
asociacion para la competitividad territorial y para gestar la cohesion.

4. A su vez, para lograr potenciar y favorecer la conectividad, la accesibilidad, la
articulacion espacial mediante la interaccion funcional, la integracion espacial, optimizando la
circulacion, se establece una jerarquia de redes y ejes, de tejido capilar reticular, intrarregional,
interurbano e interregional que interactian con los ejes nacionales y transnacionales
fortaleciendo la cohesion territorial y el potencial de insercion global de los espacios sefialados.

5. El modelo se completa con las redes territoriales de gestion, que se extienden en la
totalidad de los territorios identificados. Se trata de tres tipos de redes:

a) Redes de coordinacion territorial. Su funcién estd orientada a la coordinacion
interadministrativa, de cooperacion publico-privada, de gestion de gobierno y de planificacion,
etc..

b) Redes tematicas. Estas deben facilitar el acceso a la informacion, al conocimiento de los
avances tecnologicos, el intercambio de la innovacion, la educacion no presencial, la
teleinformacion, la telesalud, la teleasistencia y las redes culturales.

¢) Redes logisticas. Constituidas por redes de gestion y distribucion en el mercado, en el
comercio, en el asesoramiento productivo, el abastecimiento, la consultoria, la asistencia a las
empresas, los servicios bancarios y financieros y, por supuesto, las redes del transporte.

En este caso, cada comunidad territorial puede llegar a tener su propio centro de
coordinacion.

En definitiva, identidad territorial, comunidad territorial, desarrollo territorial integrado y



autosostenido, pero interactuando en un espacio relacional, posibilitara desplegar los potenciales
de insercidn, consolidando los territorios en red, en donde se coopera para competir y se asocian
para lograr la cohesion que conduce al bienestar compartido (Daus Federico, 1988).

Finalmente, se puede sostener que la estrategia presentada tiende a compensar los nuevos
desequilibrios gestados en los territorios por la dindmica espacial de la economia global,
posibilitando su insercion en ella, pero a partir de nuevos modelos tedricos-conceptuales ya que
los modelos clasicos no son ya adecuados para intentar organizar los territorios en los albores
del siglo XXI.

Epilogo

Hasta aqui se han presentado algunos ejes estratégicos para el disefio de una politica
nacional de ordenacion territorial, que a parte de la necesidad de visualizar el territorio en
escenarios de futuro (futurible), apunte a articular dos estrategias que son competencia del
gobierno nacional, la organizacion, la ordenacion y articulacion interna del territorio (principio
de convergencia), y la ordenacion territorial transnacional (principio de divergencia).

En el primer caso, es necesario articular institucionalmente un sistema de gestion
interjurisdiccional con las provincias, también con las regiones o subregiones por asociacion de
provincias y municipios respectivamente. Ademas debe propiciarse un trabajo en red con los
diferentes organismos nacionales que deben recibir orientaciones directrices territoriales sobre
las que puedan disefiar la dimension espacial de sus politicas sectoriales.

También se debe trabajar estrechamente con diferentes organizaciones académicas, ONG v,
por cierto, con la sociedad civil.

En definitiva, el establecimiento de una estrategia de desarrollo y ordenacion territorial
orientada a impulsar la dindmica del sistema urbano de equilibrio y de sus ciudades medias,
exige nuevas lecturas sobre el territorio y la gestion; renovar diagndsticos y formas de
intervencion tradicionales, en favor de una perspectiva estratégica y, por tanto, selectiva, con
capacidad de integrar politicas sectoriales y jurisdiccionales entre los diferentes niveles
administrativos implicados. La red de apoyo a un proceso de desarrollo territorial mas
integrado, deberd impregnarse de toda la concepcion territorial deseada, para articular sus
reflexiones y acciones en esa direccion.

La afirmacion del federalismo, a la que se aludido al comienzo de este ensayo, esta
relacionada con mayores niveles de gobernabilidad territorial y ambos con la necesidad de
disminuir las asimetrias socioterritoriales para lo cual se plante6 una estrategia posible.

Para afirmar dichos procesos y la gobernabilidad, debe atenderse a la capacidad de los
poderes publicos para liderar la construccion de un proyecto territorial, movilizar los recursos
materiales e inmateriales para lograrlo, favoreciendo la capacidad de concertacion en torno de
un sistema de valores, politicas e instituciones mediante las cuales una sociedad gestiona la
tarea de disenar su futuro.

Buenos Aires, enero de 2007
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1. El urbanismo en Buenos Aires y la Argentina

La historia de la evolucion de las ciudades en el mundo ha mostrado a menudo ejemplos de
sucesivos ciclos de crecimiento, apogeo, saturacion y, eventualmente, decadencia urbana, que
las afectan cuando, por acciéon u omision, no se toman a tiempo las medidas correctivas que la
aplicacion de los principios del urbanismo aconseja.

A modo de hipoétesis de trabajo, cabe hacerse la siguiente pregunta:

(Es necesaria la concentracion urbana?

La respuesta debiera ser rotundamente que si. En efecto, siendo la ciudad el lugar que
facilita los encuentros, los intercambios de ideas y de mercaderias, la satisfaccion de
necesidades y el desarrollo de tareas en comun, por propia definicion, la ciudad requiere de un
grado minimo indispensable de concentracion edilicia, dentro de un ordenamiento que abarque
el espacio libre publico y los espacios publicos y privados construidos, y contemple el
emplazamiento de los edificios e instalaciones donde se desarrollan las especificas actividades
urbanas, que la Carta de Atenas resumia en: habitar, trabajar, cultivarse, circular, recrearse.

Es también obvio que la caracterizacion urbana viene dada por un grado de ocupacion del
suelo que diferencia a la ciudad del medio rural, y aun, del suburbio.

Pero la pregunta va mas alla: ;hasta donde es recomendable concentrar las edificaciones y
las actividades que se derivan de los usos dados a estas construcciones? ;Hasta donde es
necesario incrementar la densidad de la poblacion, o la concentracion de las construcciones, en
determinados sectores de la ciudad cuyo emplazamiento es juzgado atractivo por el juego de
diversos factores, a los que no es ajena la especulacion inmobiliaria? .

A titulo ilustrativo, podriamos mencionar que algunas de las manzanas mas consolidadas
del barrio Norte o de Caballito en la Ciudad de Buenos Aires albergan a mas de 4.000
habitantes, es decir, a mas poblacion de la que habita en la mayoria de las ciudades y pueblos
del interior del pais, reiteramos en solo una manzana, con las consecuencias sociales y
funcionales que es dable imaginar.

Puede aceptarse que, con los avances tecnologicos alcanzados, sea posible brindar nuevos y
mejores servicios publicos para atender razonablemente una explosiva demanda. Sin embargo,
en la ciudad consolidada, el aumento del flujo del transito vehicular, producto de la mayor
densidad, encuentra dificultades insalvables para desplazarse por calles y avenidas cuyo ancho
permanece invariable.

La mejoria del transporte publico y las restricciones al acceso de los automoviles
particulares a los sectores mas congestionados de la ciudad contribuyen ciertamente al alivio de
la situacion. Pero también tienen sus limitaciones.

Por dar un ejemplo: las propuestas de extender las lineas subterraneas radiales mas alla de
la avenida General Paz, en Buenos Aires, si bien beneficiarian a los pasajeros que embarcan en
las estaciones terminales, contribuirian rapidamente a la saturacion de las estaciones
intermedias, con un efecto marcadamente negativo en los horarios pico.

Por tales motivos, recientes estudios realizados en los Estados Unidos y en Europa indican
que los costos de prestacion de los servicios urbanos, después de alcanzar el nivel 6ptimo de



eficiencia con un cierto nivel de poblacion, tienden a incrementarse en forma desmedida cuando
se sobrepasa esa cantidad de habitantes.

No es posible establecer a priori un nimero ideal de habitantes para diferentes situaciones,
latitudes o culturas, con el fin de lograr la mejor calidad de vida para los ciudadanos. Pero el
hecho existe, y la preocupacion de los urbanistas tiende precisamente a evitar los efectos
perniciosos que ocasiona la excesiva concentracion de actividades y de poblacion en los centros
urbanos.

Cabe recordar que muchas ciudades europeas no superan los 500.000 habitantes, pese a
haber alcanzado un gran renombre por su vitalidad, especializacion y calidad de vida. Las
ciudades alemanas constituyen un ejemplo elocuente al respecto, como lo demuestran los casos
de Heidelberg, Karlsruhe o Bonn, entre otras.

Entonces, (por qué seguir empecinadamente aumentando la poblacion de nuestras
principales ciudades, en vez de tratar de distribuir mas equitativamente la poblacion sobre el
territorio?

En la actualidad, el 37 % de la poblacion argentina se concentra en el Gran Buenos Aires, y
el 50% en las tres mayores ciudades del pais, contrastando con los datos de 1903, cuando
Buenos Aires, capital de la Republica % representaba so6lo el 16% de la poblacion nacional y,
sumadas las poblaciones de Rosario y Cérdoba, no alcanzaban al 21% del total del pais, que era
entonces de algo mas de 5 millones de habitantes °.

Espaiia, con 40 millones de habitantes y un territorio igual a la provincia de Buenos Aires
mas La Pampa, tiene 36.000 alcaldias distribuidas en su geografia, mientras que la Argentina,
con un territorio 3 o 4 veces mayor, solo tiene 2.100 intendencias.

Eduardo Sacriste acufié una frase memorable al respecto, cuando se referia a “la avaricia
en el uso del suelo de los argentinos”. No so6lo advertia esta caracteristica en la exagerada
concentracion puntual de la poblacion en algunas ciudades, sino al aprovechamiento con fines
especulativos del mas infimo espacio urbano, a la utilizacion sin cargo de la infraestructura que
otros habian debido costear, a la busqueda desmedida de lucro en desmedro de la belleza, del
paisaje, o de la calidad de vida, a la pérdida de impetu colonizador para intentar nuevas
experiencias urbanisticas y poblar el desierto *.

El “gigantismo” de muchas ciudades asiaticas y americanas, hacia las que lamentablemente
también se acerca Buenos Aires -ya sea en términos de densidad de poblacion y de
concentracién de actividades, o también de la exagerada ocupacion de suelos agricolas que
conlleva- conspira contra la calidad de vida de sus habitantes °.

En el dramatico verano del 2001-2002, hice publico, con el titulo de La pobreza de las
ciudades un documento que proponia utilizar la infraestructura y equipamiento subsistentes en
los pueblos fantasmas de nuestro despoblado interior -completandolos en cuanto fuere
necesario- para radicar a la poblacion de escasos recursos proveniente de las grandes ciudades
que expresara su deseo de emprender una nueva vida de trabajo y con dignidad °.

Cuando el crecimiento urbano se extiende en forma de “mancha de aceite”, los suburbios se
hacen amorfos y sus habitantes se asientan por lo general en villas de emergencia, donde no se
dan las condiciones para aportar ni para beneficiarse del esplendor cultural de la ciudad a la que
se han allegado. Como dice Juan Carlos Viotti, en la gran ciudad son “villeros”, mientras que en
el pueblo de origen, recuperado, serian “vecinos” ’.

Pero la propuesta no se dirigia tan s6lo a ese sector tan desguarnecido de la poblacion, sino
también a los jovenes desesperanzados que todas las mafianas veiamos apiiarse en la calle
Guido frente al Consulado de Espafia en Buenos Aires, procurando obtener un permiso de
residencia y de trabajo en la Madre Patria.

Esa propuesta suponia reemplazar el asistencialismo estéril de los planes “Trabajar”
urbanos, por la inversion, a cargo de los municipios competentes, de recursos y créditos blandos
para la reactivacion de esos pueblos y la creacion de explotaciones agricolas intensivas, cuyas
cosechas se comprometian a adquirir para destinarlas a la alimentacion de comedores escolares
y hospitales de la ciudad.

Pareciera sin embargo que la presencia de la pobreza en el escenario urbano es una garantia



de permanencia de ciertos compromisos politicos no escritos, y que de alguna manera se vincula
la supervivencia del puntero del barrio con la existencia de la villa o del asentamiento irregular
que de una u otra manera sirve a sus intereses.

Si bien se interesaron en la propuesta los consejos profesionales de Arquitectura y
Urbanismo y de Ingenieria de la ciudad de Buenos Aires, los periodistas de varios medios
escritos y orales, y hasta politicos de paises vecinos, no se verificd interés alguno entre nuestros
gobernantes de ese momento.

Con no disimulada satisfaccion, pude comprobar varios afios mas tarde que la provincia de
Buenos Aires se habia inspirado en esta propuesta para lanzar su Programa “Volver”, del que
tuve noticias a través de los diarios, sin que mediara comunicacion alguna previa.

Las ciudades compiten entre si por atraer mas inversiones, y por mantener sus fuentes de
trabajo, pero esa puja pierde sentido cuando se hace en perjuicio de la equidad del conjunto del
territorio nacional, corriéndose el riesgo de perder la armonia del conjunto y, aun peor, la
identidad nacional.

Por eso sostenemos que la Argentina es un pais invertebrado, en el que no se han
reconocido todavia los beneficios de la solidaridad entre sus habitantes, o las ventajas de la
equidad territorial, ni tampoco las virtudes de la pequena localidad o la ciudad intermedia, que
es donde se cultivan precisamente las mejores tradiciones argentinas de culto al trabajo, a la
familia y a la comunidad.

Dice Roberto Cortés Conde: “Un pais es en el fondo una experiencia compartida, no solo
en el espacio delineado por sus fronteras, sino en el tiempo, a través de las generaciones.
Nuestras vidas estan condicionadas por lo que otros hicieron, y los que vienen participardn de
los beneficios o desventajas de lo que nosotros hagamos. Ese es el fundamento de una

comunidad, de una nacion” .

Siguiendo el pensamiento de Cortés Conde, ;coOmo pretendemos tener una nacion cuando
no sabemos compartir equitativamente las experiencias adquiridas en los espacios delineados
por nuestras fronteras y ocupados en forma groseramente desigual?

La sustentabilidad de un pais, agrega Cortés Conde, depende de varios factores, entre ellos
de la relacion recursos-poblacion. Cuando escasos recursos no pueden sostener una poblacion
en aumento, ésta tiende a disminuir por efecto de pestes y guerras.

(Qué hemos hecho para repoblar nuestro interior, para dar nueva vida a las ciudades y
pueblos que se degradan, a veces, simplemente por la falta de un camino pavimentado que
asegure el acceso y salida de la produccion en todo tiempo, o para dar trabajo, como hacen los
paises del primer mundo, a quienes “estan haciendo patria” cumpliendo con sus tareas en forma
esforzada y silenciosa en todos los rincones del territorio nacional?

Esta falla se vuelve acuciante de resolver, en vista de que en el mundo globalizado en que
vivimos, no parece razonable suponer que la Argentina pueda mantener indefinidamente su
territorio nacional vacio de poblacidn, y ésta ademas tan mal distribuida, en un contexto donde
el crecimiento de la poblacion del mundo originara fuertes y crecientes corrientes migratorias
tendientes a nivelar los desequilibrios entre las distintas regiones °.

Es por lo tanto preciso organizarnos, llevar adelante los planes de infraestructura minimos
indispensables (comunicaciones, medios de transporte, saneamiento, etc.) que contribuyan a
integrar todos los confines del pais, distribuyendo equitativamente las oportunidades (trabajo,
educacion, salud, etc.) sobre todo el territorio nacional.

En esta nota, nos hemos propuesto reflexionar sobre la distribucién de la poblacion en el
territorio nacional, sobre la articulacion de los centros poblados entre si, acerca de la
infraestructura y del equipamiento indispensables para dar cohesion al conjunto, en definitiva,
para “vertebrar” a nuestro pais.

Esto ya no es estrictamente materia de urbanismo, porque trasciende de las incumbencias
clasicas de esa ciencia e incluye el estudio de las regiones del territorio nacional por entero. Se
trata de ordenamiento del territorio.



2. El ordenamiento territorial

Hemos dicho que el ordenamiento del territorio es distinto que el urbanismo, aunque
reconocemos que se basa en métodos similares y le es bastante afin. También es distinto a los
planes de desarrollo, que por lo general se concentran en la mejoria de la produccion y del
equipamiento.

El ordenamiento del territorio se dedica al estudio de los problemas de distribucion y de
mejor utilizacion de los suelos, tanto sean éstos urbanos, como rurales, o naturales. Los
franceses han definido al ordenamiento del territorio como “la busqueda, en el marco
geogrdfico de la nacion, de una mejor distribucion de los hombres, en funcion de los recursos
naturales y de las actividades economicas” *°.

3. El ordenamiento territorial en Francia

Si bien existen varios antecedentes de planes de ordenamiento territorial en la historia de la
humanidad, se considera que en épocas recientes, fue en Francia donde tuvo lugar la experiencia
mas completa y duradera, con la aplicacion del Plan de Ordenamiento del Territorio Nacional,
después de la Segunda Guerra Mundial '

En efecto, el diagndstico efectuado al término de la guerra no podia ser menos alentador:
Francia habia tenido 600.000 muertos (2/3 partes de ellos civiles), el 80% de la capacidad
portuaria destruida, el 50% de su red ferroviaria destruida, un 20% de sus viviendas inutilizadas,
padecia una fuerte inflacién y se encontraba en la ruina financiera, pero, por encima de todo,
habia sufrido la terrible humillacion de la derrota y de la ocupacidn extranjera, lo cual entrafiaba
un estado animico de su poblacion cercano a la desesperanza.

Afortunadamente, se dieron algunas circunstancias favorables, gracias a la conduccion
politica del general Charles de Gaulle, rodeado por un gabinete de ministros dedicados y
capaces, y a la ayuda norteamericana, canalizada a partir de 1948 con el Plan Marshall, que en
solo 4 afos lograra el relanzamiento de la economia de 16 paises de la Europa Occidental.

El ministro de Comercio del gobierno provisorio francés entre 1944 y 1946 habia sido Jean
Monnet '*, economista y hombre publico, europeista convencido, que pensaba que el Estado
debia imprimir una accién voluntarista y enérgica a la economia, aunque no se modificaran las
estructuras de base del pais.

El Plan Monnet dio deliberadamente la més alta prioridad al equipamiento de los medios
fundamentales de la produccion: energia, puertos, vias férreas, industrias pesadas, etc., en
detrimento de los bienes de consumo.

Sin embargo, para salir rapidamente del estado catastrofico en que se encontraba la Nacion,
no hizo mayores esfuerzos en procurar la mejor localizacion para las industrias y las actividades
econdmicas sobre el territorio, contribuyendo a provocar una excesiva industrializacion de
algunas regiones, y el abandono de otras.

Recuérdese que mas adelante, en mayo de 1950, Jean Monnet inspiraria a Robert Schuman
su historico discurso en Paris, en el que propuso integrar las industrias del carbon y el acero de
Europa Occidental, propuesta que fue aceptada por seis paises '* menos de un mes mas tarde, y
que constituye el antecedente mas sélido de los acuerdos posteriores que desembocaron en la
creacion de la Union Europea.

Pero alcanzados con éxito los objetivos de este primer tratamiento de shock, se imponia la
revision de los principios que otras circunstancias habian justificado. En la exposicion de
motivos del Informe Claudius-Petit ante el Consejo de Ministros de Francia, en 1950, se lee:

“No hay ningun francés que ponga en duda que el problema de la vivienda sea el mas
angustiante de los que afronta nuestro pais.

El tiempo de la construccion ha llegado. Pero no se puede construir demasiado en el
desorden, la anarquia, o el laissez-faire.



Las viviendas y las fabricas no pueden ser levantadas al solo azar de las circunstancias y
de los intereses, ni en la completa ignorancia del rostro que adquiera Francia el dia de
manana.

Del establecimiento y de la adopcion de un Plan de Ordenamiento del Territorio
‘dependera el porvenir del pais’” .

Designado ministro de la Reconstruccion y del Urbanismo de Francia en septiembre de
1948, Eugene Claudius-Petit * encara la transicion entre la fase de obras de ejecucion prioritaria
y precipitadas por las circunstancias, a la fase madura del ordenamiento del territorio. El
Informe que presenta en febrero de 1950 es aceptado y adoptado por el gobierno francés, y es
considerado a partir de entonces como el manifiesto fundacional de la politica que sera aplicada
en las décadas a seguir.

La trayectoria de Claudius-Petit habia sido descollante: de origen humilde, hijo de un
obrero ferroviario, habia sido ebanista en su juventud y luego profesor de dibujo. Durante la
guerra, milita en la Resistencia y pasa mas tarde a Gran Bretafa para incorporarse a los
contingentes de la Francia Libre. Terminada la contienda, le confian distintas responsabilidades
politicas en los gobiernos que se suceden en Francia, hasta que es designado ministro de la
Reconstruccion y del Urbanismo, el 11 de septiembre de 1948.

También fue diputado, partidario en el orden interno de la descentralizacion y
desconcentracion de la economia francesa, ferviente europeista, alcalde de Firminy, y amigo de
Le Corbusier. Pero es como ministro de la Reconstruccion y del Urbanismo que eleva la
propuesta para instaurar la politica de ordenamiento territorial que rige en Francia desde
entonces con sefialado éxito.

Para despejar equivocos, Claudius-Petit reitera que el Ordenamiento del Territorio no debe
ser confundido con un Plan de Produccion y de Equipamiento (o plan de desarrollo) como lo es,
por ejemplo, el Plan Monnet, que tenia como objetivo prever el total de las grandes
producciones que podian ser provistas por las empresas nacionales. Es también otra cosa y mas
que un plan de urbanismo, en el sentido tradicional que se le acuerda al término.

El Plan de Ordenamiento del Territorio se distingue de un Plan de Desarrollo en que no se
ocupa tanto de los problemas de produccion, sino que trata de los problemas de distribucion de
la poblacién y de la mejor utilizacion del suelo. Por su naturaleza, no puede ignorar los planes
de desarrollo, pero se apoya en ellos, los coordina y los complementa.

Trasciende también de los planes de urbanismo porque trata de los problemas planteados en
el marco de las regiones del territorio nacional por entero, y no solo en el marco de las ciudades
y conglomerados urbanos. Aqui, tampoco puede ignorar los planes de urbanismo en curso, pero
los coordina y, eventualmente, los orienta.

En sintesis, para Claudius-Petit, el ordenamiento del territorio consiste en la busqueda en el
marco geografico de Francia, de una mejor distribucion de la poblacion, en funcion de los
recursos naturales y de las actividades econdmicas.

Cabe destacar que el ordenamiento del territorio francés, al igual que el de los demas paises
europeos, incluye la concesion de subsidios agricolas, tantas veces vilipendiados por los
productores y gobernantes argentinos.

Pero estos subsidios no se destinan prioritariamente a la proteccion de una produccion
agricola mas que razonable en esos paises, sino que procuran mantener una equitativa
distribucion de la poblacion en el conjunto del territorio nacional. En Europa, los subsidios
mantienen ocupada a la gente en los campos y comunas rurales, en tanto que en la Argentina,
los planes “Trabajar” la retienen, desocupada y resentida, en las ciudades '°.

La buasqueda de una mejor distribucion de la poblacion sobre el territorio se hace en la
constante preocupacion de alcanzar mejores condiciones de habitat, de trabajo, mas facilidades
para la recreacion y la cultura. Esta busqueda no persigue, por lo tanto, objetivos estrictamente
econdmicos, sino que procura lograr el bienestar y una mejor calidad de vida para la poblacion.

4. Antecedentes de planes de desarrollo trascendentes en el mundo



Seria tarea casi imposible tratar de mencionar ordenadamente y con justicia a los grandes
planes de desarrollo que tuvieron trascendencia en sus regiones de influencia y, eventualmente,
en el mundo entero, al tiempo de su realizacion, en los ultimos 150 afios.

Hecha esta advertencia, podriamos arriesgar incluir en un listado empirico, entre muchas
otras obras y acciones, las aperturas de los canales de Suez (1869) y de Panama (1913), que
promovieron nuevas rutas comerciales para la navegacion, el desarrollo del Tennessee Valley
(TVA, en 1933) bajo la responsabilidad del presidente Franklin D. Roosevelt y la direccion de
David Lilienthal, para procurar el mejoramiento de la economia de una de las regiones de los
Estados Unidos mas afectadas por la Gran Depresion, el Plan Monnet de reconstruccion en la
posguerra en Francia (1947-1953), el Plan Marshall de reconstruccion de la economia europea
(1948-1952), la construccion de Brasilia, la nueva capital del Brasil, obra del presidente
Kubitschek (1956-1960), la construccion del Eurotunel bajo el Canal de la Mancha entre
Francia y Gran Bretafia (1994), y el desarrollo de la exploracion del espacio exterior (siglo XX,
especialmente, a partir de 1957).

Aunque se trata de una lista arbitraria e incompleta, podemos distinguir los elementos
comunes de estos grandes proyectos.

Por un lado, estan los proyectos que ampliaron los horizontes comerciales y las
comunicaciones maritimas, como los canales de Suez y de Panama y, en cierta medida, el tunel
bajo el Canal de la Mancha, aunque aqui se percibe ademds una intencionalidad de integracion
politica.

Los planes Marshall en Europa y su correlato el Plan Monnet en Francia, se abocan a la
reconstruccion inmediata de los inmensos dafios ocasionados por la Segunda Guerra Mundial en
Europa y son, en ambos casos, exitosos.

La exploracion espacial persigue fines de investigacion y de prestigio internacional, con
grandes beneficios para el adelanto de la ciencia.

Pero solo en los casos del TVA y de la creacion de Brasilia nos encontramos frente a
procesos integrales de desarrollo, que constituyen en si mismos el germen de efectivos planes de
ordenamiento del territorio nacional. En ambos casos, la motivacion del proyecto tiene causas
definidas, y persigue metas claras y de largo alcance.

Los antecedentes del TVA se remontan a la creacion de la Comision de Vias de Agua
Interiores, por el presidente Teodoro Roosevelt, a instancias de dos técnicos visionarios, W. Mc
Gee, gedlogo y especialista en hidrologia, y Gifford Pinchot, agronomo forestal, en 1906. La
politica de planeamiento de los recursos naturales de los Estados Unidos se basoé en el historico
informe presentado por esta comision, a la que luego se denomind Comision Nacional de
Conservacion, en 1908, donde se establecia claramente que el uso de la tierra debia ser el
medio para lograr el mayor bienestar del hombre .

En 1927 se habia producido la mas catastrofica inundacion del rio Mississippi jamas
conocida, y poco mas tarde, otro flagelo azot6 a la region, y a los Estados Unidos en su
conjunto, la Gran Depresion, entre 1929 y 1932.

Las urgentes medidas que se vio forzado a tomar el presidente Franklin D. Roosevelt se
enmarcaron en una nueva politica, el New Deal, y el proyecto del Tennessee Valley aparece por
lo tanto como consecuencia de los estudios que durante afios se habian llevado a cabo a partir de
las propuestas de Mc Gee y Pinchot, y como reaccion del gobierno federal de los Estados
Unidos frente a los efectos devastadores que la Gran Depresidén habia tenido en la region de
Tennessee, una de las mas pobres del pais.

Pero al constituir administrativamente una autoridad de cuenca, que abarcaria un territorio
de gran extension e incluir proyectos de indole diversa, como fueron los de navegacion, control
de inundaciones, generacion eléctrica, produccion de fertilizantes y desarrollo econdémico, la
TVA se convirtié también en la primera gran Agencia Federal de Planeamiento de los Estados
Unidos, y en un ejemplo para el mundo.

Brasilia, por su parte, era para Brasil una asignatura pendiente. En efecto, la Constitucion
de la Nacion de 1891 habia previsto con sagacidad y anticipacion la necesidad de establecer un



distrito federal en el corazon del pais.

Bajo la presidencia de Juscelino Kubitschek, se construye esa ciudad en sélo 5 afos, y se la
inaugura oficialmente en 1960, resultando ser la obra maestra de dos insignes representantes del
arte universal de construir: el urbanista Lucio Costa y el arquitecto Oscar Niemeyer.

Brasilia constituye para el pais hermano, la voluntad estratégica de poblar el interior,
desconcentrar el poder y gobernar desde el centro del pais sobre toda la dilatada extension del
Brasil. Con ello, la nueva capital se desvinculaba del congestionamiento de Rio de Janeiro, de
San Pablo o de las demas ciudades costeras, desarrollando un sistema de comunicaciones de
ultima generacion a partir del Distrito Federal, y ejerciendo las funciones de gobierno con
reflexion y calma provinciana, que son en ambos casos virtudes dignas de cultivarse.

Debemos agregar que, con todos los gobiernos que sucedieron al de Kubitschek, los planes
de construccion de grandes rutas (Belem-Brasilia, Belo Horizonte-Brasilia, San Pablo-Brasilia,
etc.) prosiguieron sin interrupciones, asi como la construccion de aeropuertos y el mejoramiento
de las comunicaciones no convencionales.

Como dato curioso e ilustrativo de esa continuidad politica, y de la voluntad de
descentralizar, en la década de los ‘70, el gobierno brasilefio anuncid la intencion de trasladar a
la ciudad de Recife, sobre el rio San Francisco, en el norte del pais, a la sede de la CHESF
(Compaiiia Hidroeléctrica del San Francisco), que funcionaba inexplicablemente en Rio de
Janeiro, a mas de 1.000 kilometros de distancia del punto mas cercano al rio. Como
consecuencia, y sin mayores estridencias, renunciaron varios miles de funcionarios, con gran
beneficio para la agilidad operativa del organismo.

Al respecto, como habia sefialado premonitoriamente José M. Pastor en 1961, algunos
técnicos y politicos que disfrutaban del poder ocasional del gobierno, solian inventar
organismos de desarrollo regional cuya sede casi invariablemente estaba en la capital de la
nacion o de la provincia, a miles de kilémetros de la region que pretendian desarrollar. Y casi
invariablemente, los promotores politicos de esos organismos se justificaban diciendo que se
inspiraban en el ejemplo de la TVA '

Nos permitimos preguntar cuantos organismos o agencias de nuestro gobierno nacional no
podrian trasladar su sede a otras ciudades del interior del pais, con beneficio para su
operatividad y eficiencia, revitalizando otros espacios urbanos eventualmente postergados.

5. Los periodos de auge y decadencia

No resisto aqui citar el magnifico alegato que hace Ortega y Gasset, con relacion al largo
proceso de decadencia que percibia en la historia de Espafia, una vez cerrado el Siglo de Oro del
1500, proceso que a su juicio se agudizaba al tiempo que escribia su obra Espaiia invertebrada,
en los afios veinte del siglo pasado.

“Castilla ha hecho a Esparia, y Castilla la ha deshecho.

Niucleo inicial de la incorporacion ibérica, Castilla acerto a superar su propio
particularismo e invito a los demas pueblos peninsulares para que colaborasen en un
gigantesco proyecto de vida comun. Inventa Castilla grandes empresas incitantes, se pone al
servicio de altas ideas juridicas, morales, religiosas; dibuja un sugestivo plan de orden social;
impone la norma de que todo hombre mejor debe ser preferido a su inferior, el activo al inerte,
el agudo al torpe, el noble al vil. Todas estas aspiraciones, normas, habitos, ideas se mantienen
durante algun tiempo vivaces. Las gentes alientan influidas eficazmente por ellas, creen en
ellas, las respetan o las temen. Pero si nos asomamos a la Espaiia de Felipe Ill, advertimos una
terrible mudanza. A primera vista nada ha cambiado, pero todo se ha vuelto de carton y suena
a falso. Las palabras vivaces de antario siguen repitiéndose, pero ya no influyen en los
corazones: las ideas incitantes se han tornado topicos. No se emprende nada nuevo ni en lo



politico, ni en lo cientifico, ni en lo moral. Toda la actividad que resta se emplea precisamente

‘en no hacer nada nuevo’, en conservar el pasado -instituciones y dogmas-, en sofocar toda
iniciacion, todo fermento innovador: Castilla se transforma en lo mds opuesto a si misma: se
vuelve suspicaz, angosta, sordida, agria. Ya no se ocupa en potenciar la vida de las otras
regiones; celosa de ellas, las abandona a si mismas y empieza a no enterarse de lo que en
ellas pasa” ®.

En cierta medida, lo que Ortega senala del papel desempefiado por Castilla en Espaia, se
podria aplicar al papel mas reciente de Buenos Aires en la Argentina o, mas bien, a la omision
de cumplir con una responsabilidad que le correspondia.

En efecto, la Argentina también habia logrado despegar de la mediocridad general en el
periodo iniciado en 1853 y que culmina entre 1880 y 1940. Declarada oficialmente Capital de la
Reptblica en 1880, Buenos Aires daba un ejemplo de una ciudad consciente de sus
responsabilidades en el orden nacional, construia puertos, vias férreas y caminos de vinculacion,
los que a su vez daban nueva vida a las ciudades del interior y a las que se iban agregando en la
geografia de un pais en desarrollo.

Esta contundente afirmacion reivindica la accion de los grandes hombres, que como
Sarmiento, Alberdi y Roca, forjaron la prospera nacion que se destacaria por décadas en el
concierto de las naciones, y también la accion de Torcuato de Alvear o Mariano de Vedia y
Mitre, entre otros, que colocaron a su vez a la ciudad de Buenos Aires en un lugar muy
destacado entre las ciudades mas prestigiosas del mundo.

Pero a la vez nos hace pensar en que se perdid este impulso pionero cuando
consideraciones simplistas antepusieron lo urgente a lo importante, cuando ya nadie se atrevid a
pensar en estrategias que superaran el corto plazo, y cuando la tinica politica que permanecio
ausente de los escenarios de los gobiernos fue la del ordenamiento de un territorio de mas de
3.700.000 km?>.

Si ni siquiera la Buenos Aires del siglo XXI ha sabido articularse con su region
metropolitana, y con una falsa soberbia fortalecida por un status de “Ciudad Autéonoma”
concedido en 1994, actfia sin grandeza dentro de los estrechos limites de la Avenida General
Paz y el Riachuelo, olvidandose de la existencia de la region circundante y, menos aun, de la
existencia del resto del pais.

Como una hermana mayor de las otras ciudades argentinas, en su periodo de auge, Buenos
Aires capital no competia con ellas, sino que alentaba las inversiones que se realizaban en el
hinterland. Asi los capitales franceses pudieron construir el ferrocarril entre Rosario y Bahia
Blanca, sin pasar por Buenos Aires, pero sirviendo al traslado de las cosechas de la pampa hacia
los puertos de ultramar, y dando vida a muchos pueblos del interior *.

Asi también, una entidad privada, nacida en Buenos Aires en 1904, el Automovil Club
Argentino, abria las rutas del turismo en el interior colaborando con la sefalizacion de los
caminos, la asistencia técnica y la construccion de estaciones de servicio, hosterias y hoteles de
fomento. En 1923, esa misma institucion creaba la primera Oficina Técnica Topografica, desde
entonces releva y mantiene actualizados los mapas de todas las carreteras del pais.

También el gobierno central y las autoridades nacionales asentadas en Buenos Aires tenian
ideas claras acerca de la defensa del territorio nacional, de alli la distribucion estratégica que
hicieron de las guarniciones militares, y la instauracion del servicio militar obligatorio, con lo
que se ocupaba racionalmente el territorio, se podia proveer a la defensa civil en caso de
calamidades naturales y eventualmente de conflictos armados, y se ofrecia a muchos jovenes
conscriptos el acceso al conocimiento de los principios de la convivencia social, a las normas de
higiene y a la necesaria contencion y disciplina del cuerpo y del espiritu.

Hemos mencionado anteriormente que los paises mas adelantados subsidiaban a sus
producciones agropecuarias, para mantener a los agricultores en los campos y comunas rurales,
evitando asi su migracion a las grandes ciudades. En la Argentina, aplicamos esta politica a la
inversa: castigamos a los productores rurales con impuestos y retenciones, con lo que
promovemos las migraciones hacia las grandes ciudades, donde entonces brindamos a esos
inmigrantes que nos llegan del interior (y a otros muchos que llegan de paises limitrofes) los



beneficios del asistencialismo, utilizando parte de los recursos recaudados en el campo.

En otras palabras, mientras en Europa y en los Estados Unidos, la ciudad subsidia al campo,
en nuestro pais ocurre lo contrario, produciéndose un progresivo abandono de tareas por parte
de los trabajadores rurales, que se suman, sin transicion alguna, al lumpen del suburbio o de la
villa de emergencia urbana.

Por otro lado, la mayoria de las grandes ciudades argentinas todavia se encuentran inmersas
en el desaliento y frustracion provocados por la pobreza, la inseguridad, la violencia y la
impunidad producto de la grave crisis del 2001-2002.

Si recordamos algunos de los ejemplos dados aqui, veremos que la mayoria de los
programas de desarrollo mencionados, se dispararon a partir de situaciones similares o peores.
En la mayor parte de los casos, se trata de programas que fueron exitosos porque fueron capaces
de transformar las crisis en oportunidades.

Tal vez, el caso de Espafia sea aquel en que la recuperacion fue mas trabajosa, porque vino
después de transitar por un proceso politico muy dificil, que incluyé negociaciones fracasadas y
hasta una guerra civil fratricida. Treinta afios debieron pasar desde el momento que Ortega y
Gasset publicara su Esparia invertebrada, hasta que se empezara a ver nuevamente la luz de la
racionalidad en ese pais.

El siguiente pasaje de su obra resume la situacion de entonces en Espafia, tal como la veia
Ortega: “Hay en cambio, tendencias sentimentales, simpatias y antipatias que influyen
decisivamente en la organizacion historica por referirse a las actividades mismas que crean la
sociedad. Asi un pueblo que, por una perversion de sus afectos, da en odiar a toda
individualidad selecta y ejemplar por el mero hecho de serlo, y siendo vulgo y masa se juzga
apto para prescindir de guias y regirse por si mismo en sus ideas y en su politica, en su moral y
en sus gustos, causara irremediablemente su propia degeneracion. En mi entender, es Espania
un lamentable ejemplo de esta perversion. Todavia, si la raza o razas peninsulares hubiesen
producido un gran numero de personalidades eminentes, con genialidad contemplativa o
practica, es posible que tal abundancia hubiera bastado a contrapesar la indocilidad de las
masas. Pero no ha sido asi, y éstas, entregadas a una perpetua subversion vital -mucho mas
amplia y grave que la politica- desde hace siglos, no hacen sino deshacer, desarticular,
desmoronar, triturar la estructura nacional. En lugar de que la colectividad, aspirando hacia
los ejemplares, mejorase en cada generacion el tipo del hombre espaiiol, lo ha ido
desmembrando, y fue cada dia mas tosco, menos alerta, dueiio de menores energias,
entusiasmos y arrestos, hasta llegar a una pavorosa desvitalizacion. La rebelion sentimental de
las masas, el odio a los mejores, la escasez de éstos -he ahi la raiz verdadera del gran fracaso
hispanico-"*".

El lector juzgara si encuentra aspectos familiares en esta descripcion.

También hemos visto los problemas que afrontaban los Estados Unidos en visperas de la
Gran Depresion. Roosevelt asumié su primera presidencia en 1933, cuando el desempleo
agobiaba a Estados Unidos con 13 millones de desocupados. En su discurso inaugural ante el
Congreso dijo: “Nuestra mdxima prioridad es poner a la gente a trabajar”. Para ello, lanzo un
gigantesco plan de obras publicas que dio empleo productivo a 8,5 millones de personas, hizo
crecer el PBI al 8% anual promedio, pero lo esencial fue que no se repartieron subsidios para
que la gente no trabajara, sino que se cre6 la demanda para posibilitar un trabajo productivo y
fecundo *.

La frase de Roosevelt grabada en el monumento que lo recuerda en Washington sintetiza su
politica progresista: “Ningun pais por rico que sea puede soportar el despilfarro de sus
recursos humanos. La desmoralizacion causada por el desempleo en gran escala es nuestra
mayor extravagancia. Moralmente, es la mayor amenaza para nuestro orden social .

Estados Unidos sali¢ de la recesion, construy6 un millon de kildmetros de caminos, 77.000
puentes, incluyendo al puente colgante Golden Gate de San Francisco, grandes diques, la
sistematizacion integral del valle del Tennessee (TVA), 285 aeropuertos, y centenares de miles
de kilémetros de cafierias de agua y cloacas, ademas de escuelas, centros deportivos, edificios



publicos, centros civicos, parques publicos y las primeras autopistas .

Brasil, por su parte, era el “gigante dormido”, seglin la expresion de Stefan Zweig >, que
vivié varios afios en el Brasil, y advertia las potencialidades de aquel pais, que parecian que
para siempre permanecerian desaprovechadas, por la mezquina politica y la corrupcién
imperantes. Proféticamente, escribié un libro intitulado: Brasil, el pais del futuro. Porque en los
afios ‘40, el producto bruto interno del Brasil era inferior al de la Argentina.

Entre otras muchas medidas positivas, el exitoso traslado de la capital a Brasilia, y la
eficiencia con que se llevd a cabo, tuvieron la virtud de encender el entusiasmo y el orgullo del
pueblo brasilefio.

Hemos hablado del Plan de Ordenamiento Territorial de la Francia en la posguerra, pero no
sin antes describir la cadtica situacion que Francia vivid en ese periodo, por la destruccion
material y el desaliento moral de su poblacion.

Politicas inteligentes, mucho trabajo y constancia en el esfuerzo permitieron a Francia
recuperar su gravitacion en Europa y en el mundo. Los planes Monnet, los acuerdos de la
comunidad carbon-acero, y la instauracion de un Plan Nacional de Ordenamiento Territorial
hicieron el milagro.

(Qué espera la Argentina para actuar?

Sélo necesitamos poner un poco de orden en las ideas, y despojar a éstas de falsas
ideologias y preconceptos que traban cualquier propuesta de accion.

Reconozcamos, con humildad, que algo se ha hecho ya, con esfuerzos individuales, centros
de investigacion privados o publicos, institutos universitarios, consejos y colegios profesionales,
entre los cuales me complazco en destacar la labor del Consejo Profesional de Arquitectura y
Urbanismo (CPAU) de Buenos Aires, y el Colegio de Arquitectos de la provincia de Santa Fe,
Distrito 2, Rosario.

Estas dos ultimas entidades han iniciado hace afios, con la asistencia y colaboracion de
FADEA (Federacion Argentina de Entidades de Arquitectos), de otros colegios profesionales
del interior (Cérdoba entre ellos), y del Centro Argentino de Ingenieros (CAI), una tarea de
divulgacion, inventario, o relevamiento de datos en sus areas de influencia, para conocer su
evolucion y las tendencias de desarrollo existentes, a veces trabadas por dificultades que no son
insuperables ni permanentes *.

Es también cierto, y los viajeros curiosos que recorren nuestro pais lo pueden constatar, que
algunas localidades, pueblos y ciudades del interior, han ayudado a la naturaleza y a las
condiciones de su localizacion, desarrollando sus potencialidades en forma espontdnea, sin
mayor apoyo oficial *.

Entre esas localidades, podriamos citar a Rafaela, Venado Tuerto, Tandil, Puerto Madryn o
Rio Grande, a las que debiera apoyarse de alguna manera, ya sea mejorando los accesos
carreteros o ferroviarios con que cuentan, o incluyéndolas en un plan para la construccion de
una red de aeropuertos internacionales *'.

No nos corresponde hacer aqui una enumeracion de las obras de equipamiento y de
infraestructura que consideramos prioritarias para encarar la descentralizacion del pais.

Pero séanos permitido decir que la Argentina estaria en mucho mejor posicion si tuviera 15
0 20 ciudades seleccionadas, de 300 o 400.000 habitantes cada una, con vocacién para ser la
sede de una intensa vida intelectual o artistica, o de alguna manera con rasgos distintivos
propios, distribuidas por todo el territorio nacional y vinculadas por una eficiente red de
carreteras, ferrocarriles y aeropuertos, antes que seguir alentando el crecimiento ilimitado de la
urbanizacion en las areas metropolitanas de Buenos Aires, Cordoba y Rosario, y el de su
poblacion.

El ordenamiento territorial y ambiental constituye para ello la mas poderosa herramienta
para lograr el desarrollo equilibrado de las regiones y ciudades argentinas, sea por medio de la
creacion de nuevos polos de desarrollo y el establecimiento de prioridades estratégicas para la
construccion de las grandes obras de infraestructura y equipamiento que sirvan para potenciarlas
con su sinergia, o por medio de la promocion de nuevas centralidades, la descentralizacion de



funciones dentro de los ecosistemas urbanos y metropolitanos y el consiguiente
descongestionamiento de los sectores saturados y vueltos ineficientes en la gran ciudad *.

Con este ordenamiento se lograra, en definitiva, ademas de una més correcta distribucion
espacial de la poblacion sobre el territorio nacional, incrementar la produccion, la eficiencia del
transporte y la competitividad de los servicios, posibilitdindose asi la ampliacion del mercado del
trabajo y una mejor calidad de vida para toda la poblacion argentina.
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