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En Julio de 1994 escribimos un trabajo, para ser tratado en
un Seminario en el Instituto Torcuato Di Tella (realizado
el 11 de julio), aportando un punto de vista sobre la
propuesta que se estudiaba por esos tiempos de i1ncorporar
a la Constitucién Nacional una disposicidon dando jerarquia
constitucional al régimen de coparticipacion Tfederal de
impuestos (CFI). Con un modelo muy simple se llegaba a las
siguientes conclusiones:

(1i1) Los resultados presentados...implican una respuesta
pesimista respecto de la posibilidad actual de alcanzar una
situacion de equilibrio. Siendo al situacion de referencia
la Ley 23.548, dada la actual distribucién de poder
politico en el Congreso Nacional y con la regla de la
mayoria simple, no fue posible...alcanzar una nueva Ley de
CFI que represente un equilibrio..”

“1v) Sobre lo que podria hacer la Convencidn Constituyente
con respecto al régimen de la CFI la respuesta es que
Unicamente podria darle jerarquia constitucional a un
régimen que desde hace mas de 15 afios estd en crisis
abierta. Y esa jerarquia dificilmente ayudara a solucionar
la crisis. Si se lo somete a discusién, no parece haber
una solucion de equilibrio. Si se lo “congela” en la forma
prevista en el art. 15 de la Ley 23.548 se convierte un
defectuoso “régimen transitorio” en un ‘“dato estructural’;
la realidad se encargara por la via de Pactos, Acuerdos o
Decretos de modificar, muy probablemente con dudosa
racionalidad, tal “dato estructural™. En ese caso, el
federalismo argentino seguird transitando la etapa del
“federalismo coercitivo™.

A la fecha han pasado mas de 13 afios de la sancion de la
Constitucién de 1994, y mas de 11 afios lleva el mandato
incumplido de la Disposicion Transitoria Sexta (sancionar
una nueva ley antes del 31/12/1996). Dado el éxito de
nuestra prediccion (que no nos alegra, pero que es util
como alerta para disposiciones constitucionales y legales
poco meditadas) nos ha parecido de interés reproducir el
trabajo en la version discutida en aquella oportunidad.

Leonardo Gasparini y Alberto Porto
Universidad Nacional de La Plata

La Plata, abril de 2008.
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Un juego sobre la coparticipacion federal de impuestos

Hacia 1934 una de las caracteristicas de la economia
argentina era la existencia de un significativo
desequilibrio regional. Una manifestacion era la diferencia
de "capacidad econdmica por habitante™ que fluctuaba en una
relacion de 10 a 1 entre el valor provincial mas alto
(Buenos Aires) y el mas bajo (Catamarca); otra era la
distinta oportunidad territorial en cuanto al consumo de
bienes publicos provinciales, que mostraba una relacién
similar a la anterior entre el valor mayor (San Juan) y el
menor (Catamarca) (Cuadro 1). Por otro lado, luego de la
crisis mundial de 1930 se produce la necesidad de un
replanteo del Sistema Tributario Nacional debido,
fundamentalmente, a la caida de los Impuestos sobre el
Comercio Exterior. El peso de la recaudacion se desplaza
hacia los Impuestos sobre Actividades Internas. Surge
entonces la necesidad de armonizar la imposicion con las
Provincias, respetando el marco Constitucional de
distribucién de poderes tributarios (Art. 4, 9 a 12 y 67
inc. 2); nacen asi los regimenes de Coparticipacion Federal
de Impuestos (CFI).

La CFI fue cambiando a lo largo del tiempo: (i) en
primer Hlugar, aumenté su significacidén cuantitativa tanto
por el crecimiento de la recaudacion que forma la masa
coparticipable, como por el vuelco de 1la distribucion
primaria (Nacion vs. conjunto de las Provincias) en favor de
las Provincias; (ii) en segundo Hlugar, la distribucién
secundaria se Tue haciendo cada vez mas redistributiva;
(i11) fTinalmente, hacia fines de los setenta-inicios de los
ochenta comenz6, por un lado, una puja entre el Gobierno
Nacional y el conjunto de los Gobiernos Provinciales y, por
otro lado, entre los Gobiernos Provinciales, que llevo a
introducir modificaciones frecuentes que le dieron una gran
inestabilidad. Esta inestabilidad culminé con la caducidad
del régimen el 31-12-1984. Luego de tres afios sin CFl, a
partir del 1-1-1988 rige la Ley 23.548; desde su sancion se
introdujeron maltiples modificaciones via Leyes, Decretos,
Acuerdos y Pactos Federales.

La ubicacion en el primer plano de [la discusioén
politica y econémica de la CFl desde comienzos de los afos
ochenta, y la inestabilidad del régimen pre y post Ley
23.548, llevo a que al plantearse el tema de la Reforma de
la Constitucidén Nacional se incluyera entre los 'temas que



son habilitados por el Congreso Nacional para su debate por
la Convenciodon Constituyente” (Ley 24.309 del 29-12-1993), el
siguiente:

"A. Fortalecimiento del Régimen Federal.

a). Distribucidon de competencias entre la Nacion y las
Provincias respecto de la prestacion de servicios y en
materia de gastos Yy recursos. Régimen de
Coparticipacion.”

En este trabajo se analiza el tema de la CFl como un
juego no cooperativo entre las Provincias. En la seccion |
se plantea el jJuego mientras que en la seccion Il se lo
resuelve para el caso argentino. En la seccion 111 se
analiza, en el marco del modelo presentado, la evolucion
histérica, la situaciéon actual y el futuro del régimen de
CF1. El trabajo concluye en 1la seccion 1V con los
comentarios finales.

1. EI juego
Se modela 1la decision de CFI como un juego no

cooperativo entre las Provincias. El Gobierno Federal
recauda una suma RjJ en concepto de impuestos coparticipables
en la Provincia j. La variable Rj resulta entonces exdgena
para Qlas autoridades provinciales. El Gobierno Federal
distribuye la recaudaciéon de los iImpuestos coparticipables,
asignando un monto Cj a cada Provicia j. La sumatoria de los
Rj debe ser igual a la sumatoria de los Cj.! ElI vector C de
valores de coparticipacion debe ser decidido en la Camara de
Diputados donde cada Provincia cuenta con un numero de votos
Dj.? La estrategia de cada Provincia en una votacién entre
dos vectores de coparticipacion es votar con todos sus
diputados por el vector C que otorgue el mayor valor de Cj.
El total de diputados en la Camara es D. Un vector C queda

En la realidad, la sumatoria de los Rj es mayor a la de los Cj ya
que el Gobierno Federal destina parte de los fondos a financiar sus
propios gastos. A los fines de simplificar la exposicion se ignora este
punto, 1o que implica dejar fuera del analisis los temas de la formacidn
de la "masa coparticipable™ y de la "distribucidén primaria™.

2Si  bien la Constitucion Nacional Argentina adopta el sistema
bicameral, para simplificar se considera s6lo el tramite de aprobacion
en la Camara de Diputados. De acuerdo a la experiencia argentina, se
cree que la restriccién operativa se da en la Camara Baja.



aprobado y se transforma en Ley si el porcentaje de votos
supera o iguala un valor M ((1/2+1/D) < M < 1). M indica
entonces la mayoria requerida. Si M=1, la Ley solo se
aprobara por unanimidad, mientras que si M=(1/2+1/D) basta
con la mayoria simple. Debe definirse una situacion de statu
quo que especifique el reparto de los fondos coparticipables
en el caso en que ninguna Ley resulte aprobada. Se denota
con S al vector de statu quo, siendo Sj la suma que recibe
la Provincia jJ en esa situacion. Un caso particular de statu
quo es aquel en que no existen iImpuestos coparticipables
(SJ=Rj); cada Provincia recauda los fondos que requiere para
financiar sus gastos. NOotese que una Ley de coparticipacion
estrictamente devolutiva (Cj=Rj) seria indiferente al statu
quo para todas las Provincias. Se asume, sin embargo, que en
este caso los diputados preferiran la Ley devolutiva.®

Un vector C* es de equilibrio si cumple las siguientes
dos condiciones:

1) en una votacion contra la situacion de statu quo, el
porcentaje de votos a favor de C* debe igualar o superar la
mayoria requerida. Es decir, el porcentaje de diputados de
aquellas Provincias para las que C*jJ > Sj debe ser igual o
mayor que el valor M.

11) no debe existir otra configuracion C* que supere la
mayoria vrequerida, Yy que vreuna mas Vvotos en una
confrontacion con C*. Esta es una condicidn que asegura que
C* es una configuracion que esta a prueba de toda posible
renegociacion.

1.1. Juego sin restricciones

SExisten varias razones por las que las Provincias apoyan la
centralizacién de 1la recaudacidon y la coparticipacion con criterio
devolutivo pese a que implica pérdida de autonomia TFfinanciera
provincial. Una es la existencia de economias de escala en la
recaudacion; otra es la posibilidad de que el Gobierno Federal evite por
ese medio la competencia tributaria entre las jurisdicciones; otra es el
deseo de implementar un sistema tributario progresivo; finalmente, el
deseo de los politicos locales de contar con los beneficios de los
gastos sin cargar con los costos de cobrar impuestos.



En principio se supone que no hay ninguna restriccion
sobre el vector C. En particular, los montos coparticipados
recibidos por las Provincias pueden no estar relacionados
con ninguna variable y responder a reglas arbitrarias.

Si rige la regla de la unanimidad (M=1), cualquier
Provincia que reciba Cj<Sj vetara la Ley. En el caso de no
unanimidad (M<1), existen vectores C que cumplen Ila
condicion de equilibrio (i) pero ninguno cumple la (ii1). La
razon es simple: dado un vector C*, cualquier Provincia j
puede proponer un vector C* que se construya a partir de C*,
quitando un peso a cualquier Provincia 1 y repartiendolo
entre el resto de las Provincias. Este nuevo vector C* sera
preferido a C*; luego, C* no puede ser un equilibrio. En
consecuencia, en este juego sin restricciones no existe
ninguna configuracion de equilibrio.

1.2. Juego con restricciones

En el juego anterior, C puede tomar cualquier valor.
Especificamente, el vector C no tiene en cuenta las
variables que usualmente determinan Hla distribucion de
fondos de niveles superiores a inferiores de gobierno, que
reflejan tanto la "capacidad”™ como la necesidad”™ fiscal de
las Provincias -p. ej: la capacidad tributaria de la
Provincia, y/o su poblaciéon, y/o su nivel de pobreza, etc.
Supéngase en cambio que existe un acuerdo de modo que el
esquema de coparticipacion adopta la siguiente forma,
(Cj/C) = a.(Rj/R) + b. (PjJ/P) + c. (Z3/2) 6

cjJ = a.rj + b.pj + c.zj
con O<a<l, O0<b<l, 0<c<l y a+b+c=1

El porcentaje de los fondos coparticipables que le
corresponde a la Provincia jJ es una combinaciéon lineal de su
participacion en la recaudacion total de i1mpuestos
coparticipables (rj=Rj/R), en la poblacion (pj=Pj/P) y en un
indice de "brecha de desarrollo” (zj=Zj/z).* Si a=1, el

“Este esquema de coparticipacién es ad hoc en el modelo, por lo que



sistema sera completamente devolutivo; si b=1 el criterio
sera el de igual coparticipacion per capita, mientras que si
c=1, el esquema sera totalmente redistributivo y basado en
la "brecha de desarrollo”. NoOtese que las posibilidades
redistributivas no son completamente arbitrarias sino que
estan claramente determinadas por la regla de
coparticipacion elegida. ElI problema queda reducido a la
eleccion de dos de los tres parametros a, b y ¢ (el tercero
queda determinado por la restriccion at+b+c=1). Se supone que
en cualquier eleccion una Provincia votarad por el vector
(a,b,c) que le genere un valor superior de Cj.

Un caso particular se da cuando se ignora la variable
"brecha de desarrollo”™ y se toma como situacion de statu quo
la ausencia de Ley de coparticipacion (Sj=Rj). En ese caso
una Provincia j votara por una Ley (a,b) distinta al statu
quo (1,0) solo si

cj = a.rj + (1-a). pj > r]j

que implica pj > rj o alternativamente Rj/Pj < R/P. En una
palabra, una Provincia propiciara una Ley de Coparticipacion
distinta al statu quo si su ™"capacidad tributaria™ per
capita es inferior al promedio del pais. NoOtese que esta
condicion es independiente de los valores de a y b por lo
que si una Provincia la cumple, su situacion preferida sera
a=0, b=1. EI equilibrio es de tipo bang-bang: hay un
porcentaje de votos a Tfavor de a=1 (el porcentaje de
diputados de aquellas Provincias para las que pj < rj); si
este ultimo numero es igual o superior a M, no habra Ley de
Coparticipacion, mientras que si es inferior, se aprobara
una Ley que establezca a=0 y b=1. Es decir, habra Ley de
Coparticipacion si el porcentaje de diputados pertenecientes
a Provincias con capacidad tributaria per capita inferior al
promedio, es superior a la mayoria requerida para aprobar la
Ley. Si ese es el caso, la Ley especificara la maxima

seria preferible endogeneizarlo. Sin embargo, a los fines de simplificar
el analisis, se prefirio postular un esquema como el propuesto, que ha
sido reiteradamente discutido en el mundo real.



redistribuciéon aceptable bajo el esquema postulado, es decir
a=0 y b=1.

I1. Una aplicacion del juego de la coparticipacion al caso
argentino

Para aplicar el modelo de la seccion anterior al caso
argentino de la actualidad, se utilizan los datos
presentados por Porto (1993), que se resumen en el cuadro 2.
La columna "Diputados™ computa el porcentaje de diputados
nacionales de cada Provincia (dj); la columna "Capacidad
Tributaria™ (que aproxima a rj) es un promedio simple de una
variable de capacidad tributaria provincial, el PBl de cada
jurisdiccion y los recursos propios provinciales; la columna
"Poblacion™ indica el porcentaje de poblacién de cada
Provincia (Censo 1991); mientras que la columna "Brecha de
Desarrollo™ indica la participacion de cada Provincia en un
indice de desarrollo. Para simplificar, en todos los casos
se excluye a la Capital Federal y a la Tierra del Fuego por
lo que los totales siempre suman 100.

Dado que se trabaja con funciones no continuas, es
imposible obtener soluciones analiticas para el juego. Para
obtener una solucidon habria que chequear todos los posibles
vectores de parametros (a,b,c) seleccionando aquel o
aquellos que cumplan las dos condiciones de equilibrio de la
seccion anterior. Dado que estos parametros pueden tomar
cualquier valor real entre 0 y 1, la cantidad de vectores
(a,b,c) a chequear es iInfinita. Para solucionar este
problema se impone la restriccion de que los parametros a, b
y c tomen valores discretos®. En particular, todos los
ejercicios de simulacion que siguen se realizaron
modificando el valor de tales parametros, tanto en saltos de
0.05 como de 0.01 entre el minimo valor posible (0) y el
maximo (1).

Para el caso argentino de la actualidad se tomé como
situacion de statu quo la Ley 23.548 (los porcentajes de

S0tra vez, este supuesto, aunque completamente ad hoc, no parece
irrazonable desde un punto de vista practico, y es esencial para
posibilitar el analisis.



asignacion que establece esta Ley se presentan en la ultima
columna del Cuadro 1). Se supone que en caso de no haber
acuerdo sobre una Ley de coparticipacion, las Provincias
asumen que la asignacion de los fondos coparticipables
seguira rigiendose por lo estipulado en la Ley mencionada.
Si ese es el caso, el juego delineado en la seccion 1 con la
informacion del Cuadro 2 no tiene wuna solucion de
equilibrio. Es decir, no existe ninguna configuracion C de
valores de coparticipacion asignados a las Provincias que
sea preferida a la Ley 23.548 y que no sea blogueda por otra
configuracion que también supere a la Ley. Este resultado se
da independientemente del valor de la mayoria requerida (M).

Alternativamente puede suponerse ante la imposibilidad
de sancionar una nueva Ley, la situacion de statu quo a la
que se tienda sea completamente devolutiva (Sj=Rj). Ante la
ausencia de una Ley consensuada, las Provincias 1irian
recuperando via medidas ad hoc sus aportes al sistema de
coparticipacion (p-.ej. el Fondo del Conurbano para la
Provincia de Buenos Aires). Si este es el caso y si se
permiten variaciones de 0.01 en el valor de los parametros
el resultado que se obtiene es nuevamente la ausencia de
equilibrio con independencia de la mayoria requerida. Si las
variaciones de los parametros a, b y ¢ se limitan a saltos
de 0.05 el equilibrio tiene la siguiente forma:
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1) si 0.5 < M < 0.516, no existe equilibrio.

2) si 0.516 < M < 0.6143, el unico equilibrio es (a*, b*,
c*) = (0, 0.95, 0.05)

3) si 0.6143 < M < 0.6455, el unico equilibrio es (a*, b*,
c*) = (0.35, 0.6, 0.05)

4) si M > 0.6455 no existe equilibrio.

Si la mayoria requerida es baja (M<0.516), es mas
sencillo bloquear cualquier potencial equilibrio. De hecho
ocurre que todas las configuraciones tienen al menos otra
configuracion preferida que supera la mayoria M. En
consecuencia, no hay equilibrio posible. Cuando la mayoria
requerida aumenta (0.516<M<0.6143) aparece un Unico

equilibrio que combina los tres criterios de
coparticipacion, aunque con una fuerte ponderacion (95%) de
la variable ‘poblacion™. Valores de M adn mayores

(0.6143<M<0.6455) hacen que el equilibrio cambie hacia una
configuracion donde el criterio devolutivo aumenta su
participacion a expensas de la variable "poblacién™®. EI
aumento de la mayoria requerida M limita entonces el aspecto
redistributivo del equilibrio. Finalmente si M supera un
valor Iimite (M>0.6455), ninguna configuracion logra reunir
la mayoria requerida de votos, por 1o que nuevamente no
habra ningun equilibrio.

Finalmente, si el esquema de coparticipacion ignora la
variable brecha de desarrollo, el resultado final indica un
porcentaje de 56.08% de votos a favor de una Ley con b=1. Si
M es 1inferior a ese valor, se aprobara una Ley que
especifique una coparticipacion igual per capita.

ElI principal resultado del analisis precedente es que
muy probablemente el juego de la coparticipacion™ no tenga
un equilibrio. S6lo en casos muy especificos y para
determinado rango de valores de M, el juego tiene soluciodn.
Para el resto de los casos analizados no fue posible
encontrar un equilibrio. Este resultado podria ayudar a

SLos dos vectores de equilibrio superan también la mayoria simple en
la Camara de Senadores. El vector (0, 0.95, 0.05) reune un 54.55% de los
votos mientras que el vector (0.-35, 0.6, 0.05)) obtiene el 59.09%.

11



explicar la evolucion histérica y situacion actual del
régimen de coparticipacion federal en la Argentina.

Ini. El surgimiento, la situacion actual y el futuro
de la CFI
Hay cuatro preguntas importantes referidas al surgimiento,
situacion actual y futuro de la CFI.

(i) La pregunta referida al surgimiento de la CFI es si el
juego simple presentado puede explicar la existencia de un
equilibrio en el momento de inicio del sistema de
coparticipacion (1935).

(i1) Respecto a la situacion actual, la pregunta es si la
Ley 23.548 puede ser explicada por el juego y, en caso
contrario, la interpretacion que puede darse al
funcionamiento del federalismo fiscal argentino.

(iii) Respecto al futuro de la CFl, la pregunta es, si
siendo hoy la situacion de statu quo la Ley 23.548, hay
alguna chance (siguiendo la ldgica del juego) de alcanzar un
nuevo equilibrio.

(iv) Finalmente corresponde preguntarse que podria hacer la
Convencion Constituyente con respecto al régimen de CFI.

(i) La primer pregunta es si el juego puede explicar la
existencia de un equilibrio en el momento inicial (1935). La
informaciéon basica se presenta en el Cuadro 3. Se tomOé como
situacion de statu quo el criterio devolutivo. La
participacion de cada Provincia surgio de la distribucidon de
los Impuestos Internos en el periodo 1929-1933 (ponderacion:
80%) y de la capacidad econOomica estimada por Bunge para
1937 (ponderacion: 20%) .

La Ley de Coparticipacion de los Impuestos Internos
especificO un complejo mecanismo de porcentajes de
asignacion a cada Provincia que fueron cambiando a lo largo
del periodo 1935-1946 (Nufiez Mifana y Porto (1983)). Para

12



los calculos se tomaron los afios extremos y un promedio de
los mismos. Se considerdé tanto la asignacion de Impuestos
Internos (Ley 12.139) como la de los nuevos i1mpuestos
creados: el Impuesto a los Réditos y el Impuesto a las
Ventas (Leyes 12.143 y 12.147). La variable poblacion se
tomé de Bunge. No se incluydé una variable representativa de
la brecha de desarrollo debido a que las consideraciones
distributivas tenian escaso peso’.

Los resultados obtenidos son los siguientes:

a) si bien la Ley aprobada en 1934 especifica un vector de
coparticipacion para el afo 1935 que no puede obtener mas
del 50% en una votacion contra el criterio devolutivo, la
Ley establece un mecanismo de evolucidon en el tiempo del
vector de coparticipacion que es preferido por mayoria
simple al criterio devolutivo. Tanto la situacion estipulada
por al Ley para 1946 como para el promedio 1935-1946 son
preferidas por mayoria simple al statu quo.

b) una Ley de igual coparticipacion per capita es superior a
la Ley efectivamente votada en 1934 (tanto a la situacion
inicial como a su evolucion) por lo que ésta no constituye
un equilibrio del juego tal como esta especificado en el
trabajo.

c) el equilibrio del juego se obtiene con el criterio de
igual coparticipacion per capita. Una Ley de este tipo
superaria al criterio devolutivo por mas del 80% de los
votos.

La distribucion de la recaudacion de los impuestos
internos se efectuaba mediante un mecanismo sumamente
complicado, so6lo explicable en funcion del conflicto de

’En Nufiez Mifiana y Porto (1983) se clasifican los prorrateadores en
tres grupos: redistributivos, proporcionales y regresivos (devolutivos).
Las ponderaciones evolucionaron a 1o largo del tiempo en la forma
siguiente: 1935: 0, 9.8 y 90.2%; 1946: 0, 58.1 y 41.9; 1965: 19.4, 35.2
y 45.4; 1973: 35, 65 y O.

13



intereses entre la Nacion y las Provincias y entre las
Provincias 'productoras™ y 'consumidoras'. EI ajuste se
realizaba en 20 afios. Para los Impuestos a los Consumos que
debitan derogar las 14 Provincias, el mecanismo adoptado
distribuia la recaudacion efectiva de 1929-1933 en la forma
siguiente: en el primer afo (1935) segun la recaudacion
provincial efectiva; esas sumas disminuian en un 10% por afo
hasta desaparecer por completo a los 10 afios; la diferencia
(desde el 10% en 1936 hasta el 100% en 1945) se distribuia
segun poblacion. EI monto a distribuir entre Provincias se
aumentaba un 10% por afo, hasta llegar al 50% en 1939,
distribuido entre Provincias segun poblacion. El ajuste para
las Provincias "productoras” (Mendoza, San Juan, Tucuman,
Jujuy, Salta) se completaba en 20 afos. Parece que este
mecanismo (unido al de las Leyes que coparticipaban los
impuestos a los Réditos y a las Ventas) es consistente con
los resultados a) a c) anteriores. El apartamiento del
equilibrio (igual coparticipacion per capita) se explicaria
por la necesidad de proteger a las Provincias '‘productoras’
que sufrian fuertes pérdidas con la unificacion de los
impuestos internos (de representar el 55.7% de la
recaudacion efectiva en 1929-1933 pasaron a representar
solo el 29.6% de Mo coparticipado en 1946). Notese que,
consistente con el resultado c), para los Impuestos sobre
los Consumos, el criterio final de distribucion entre las
Provincias era Qla poblacidon (igual coparticipaciéon per
capita)d.

(i1) La Ley 23.548 que rige actualmente no puede ser
explicada como un equilibrio del juego presentado. Varias
configuraciones (aun respetando las restricciones planteadas
en la seccidon anterior) superan en una votacion al vector de
coparticipacion estipulado en la Ley 23.548. Queda la tarea
de interpretacion que debe darse a esa Ley como expresion
del federalismo argentino. Hay varios hechos a destacar: (a)
se trata de una Ley sin "fundamentos™ ya que no hay "‘Mensaje

80tros detalles sobre la distribucién secundaria pueden consultarse
en Nufiez Mifiana y Porto (1983).
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de Elevacion del Poder Ejecutivo™ por haberse iniciado el
tramite en el Congreso Nacional; mas concretamente en la
Camara de Senadores. No hay tampoco debate parlamentario
serio; en [la Camara de Diputados fue aprobada sin
intervencion o fundamentacion de los representantes; en la
Camara de Senadores las intervenciones de los representantes
provinciales son destacables por su pobre nivel; (b) a
diferencia de todas las Leyes de CFI vigentes en el medio
siglo 1934-1984, los porcentajes de distribucidn secundaria
de la Ley 23.548 no surgieron de un procedimiento explicito
y Tfundamentado de calculo. Se trata, simplemente, de una
asignacion de numeros (%) a cada Provincia; (c) los
legisladores han estado concientes de las objeciones que
merecia la Ley al designarla ™"Régimen transitorio de
Coparticipacion Federal de Impuestos™ y fijarle un plazo de
vigencia de dos afos (art. 15), cuando el plazo de vigencia
de las Leyes anteriores habia sido, como minimo, de diez
afnos. Lo expuesto sugiere que la Ley so6lo puede entenderse
como una expresion de *federalismo coercitivo™ (Porto
(1994)); esta caracteristica la comparten casi todas las
modificaciones introducidas con posterioridad.

(ifi1) Los resultados presentados en la seccidon anterior
implican una respuesta pesimista respecto de la posibilidad
actual de alcanzar una situacion de equilibrio. Siendo la
situacion de referencia la Ley 23.548, dada la actual
distribucion del poder politico en el Congreso Nacional y
con la regla de la mayoria simple, no fue posible (entre
1985 y 1987 y desde 1989 en adelante) alcanzar una nueva Ley
de CFl que represente un equilibrio. Esta conclusién esta
avalada por la evolucidon reciente: el art. 15 de la Ley
23.548 fija una vigencia de dos afios para la Ley (1-1-1988
al 31-12-1989), pero ""Su vigencia se prorrogara
automaticamente ante la inexistencia de un régimen
sustitutivo del presente™.

(iv) Sobre 1o que podria hacer la Convencion Constituyente
con respecto al régimen de CFlI 1la respuesta es que
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Unicamente podria darle jerarquia constitucional a un
régimen que desde hace mas de 15 afios esta en crisis
abierta. Y esa jJerarquia dificilmente ayudara a solucionar
la crisis. Si se lo somete a discusion, no parece haber una
solucion de equilibrio. Si se lo '"congela™ en la forma
prevista en el art. 15 de la Ley 23.548 se convierte un
defectuoso 'régimen transitorio”™ en un "dato estructural’;
la realidad se encargara por la via de Pactos, Acuerdos o
Decretos de modificar, muy probablemente con dudosa
racionalidad, tal ™"dato estructural”. En ese caso, el
federalismo argentino seguirad transitando la etapa del
"federalismo coercitivo™.

ElI camino constitucional mas prometedor es el del
fortalecimiento de los Sistemas Tributarios Provinciales y
la prohibicion de mecanismos propios del federalismo
coercitivo®®.

IV. Comentarios finales

En este trabajo se ha presentado el régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos como un juego ho
cooperativo entre las Provincias. Tanto la especificacion
del modelo como los datos usados para simularlo son
precarios, pero dejan algunas lecciones que pueden ser de
utilidad. En primer lugar el juego es util para explicar la
sancion de las primeras Leyes de coparticipacion (1934). EIl
resultado de la ausencia de equilibrio en el juego puede ser
usado para ilustrar la inestabilidad del régimen de CFI en
la ultima década (caducidad del régimen en 1984; periodo sin
régimen entre 1985 y 1987; sancion en 1988 de la Ley 23.548
como expresion del "federalismo coercitivo™; y prorroga de
esta Ley, desde 1990). Del trabajo se concluye que es

°Es probable que si se lo incorpora en la Constitucion se lo
rigidice aun mas en vista de las propuestas de fijar en la Constitucién
el porcentaje de distribucion primaria. En ese caso, tanto la
"distribucién primaria” como la "distribucidon secundaria', serian un
"dato estructural™; no hay forma de justificar esta rigidez y menos en
un momento de gran cambio de la estructura institucional del Sector
Publico.

°Como, por ejemplo, el "mandato" de la Ley Federal de Educacion'
(Porto (1994)).
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inoportuno e inutil de darle jerarquia constitucional a una
institucion fiscal que se encuentra en crisis abierta. En
este sentido, se cree que el camino constitucional mas
prometedor es el fortalecimiento de los Sistemas Tributarios
Provinciales y 1la prohibicion de mecanismos propios del
"federalismo coercitivo™.
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Cuadro 1
Situacioén interprovincial al comienzo de la CFI.
Capacidad econdomica por habitante (1937) y
gastos provinciales per capita (1934)

Provincias Capacidad Gastos
econémica por provinciales
habitante per capita
1937 (*) 1934 (**)

Buenos Aires 96.4 18.30

Catamarca 9.6 3.06

Cordoba 68.7 11.57

Corrientes 21.6 6.44

Entre Rios 45.1 12.40

Jujuy 44 .6 13.23

La Rioja 12.2 4.56

Mendoza 62.2 26.69

Salta 40.1 9.05

San Juan 32.7 33.49

San Luis 18.2 9.51

Santa Fe 75.3 14.20

Sgo del Estero 9.8 6.86

Tucuman 40.4 12.66

Fuente y método: Capacidad econémica por

habitante, 1937: tomado de A. Bunge (1940). Gasto
provincial per capita, 1934: en base a datos de
Secretaria de Hacienda.

(*) Indice Capital Federal + Pcia. de Bs. As =
100

(**) Pesos Ley 18188 de 1960.
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Cuadro 2
Variables econdmicas y politicas y el régimen de CFl. 1980-
1991

"Provincias 1 Diputados Capacidad PobTacion Brecha "de "Ley 23548
aj) Tributaria (bj) Desarrollo

) ) (bj)
Buenos Airres 30.77 38.11 42 .72 0.00 22 .00
Catamarca 2.23 0.90 0.90 1.87 2.76
Cérdoba 7.92 10.58 9.41 7.82 8.95
Corrientes 3.12 2.78 2.66 7.64 3.72
Chaco 3.12 2.65 2.72 9.70 5.00
Chubut 2.23 1.47 1.11 1.45 1.58
Entre Ri10s 3.90 3.96 3.48 5.91 4.89
Formosa 2.23 1.30 1.30 4.17 3.65
Jujuy 2.68 1.55 1.75 4 .86 2.84
La Pampa 2.23 1.38 0.88 0.77 1.88
La Rioja 2.23 0.65 0.75 1.63 2.08
Mendoza 4._.35 5.01 4.77 4.27 4.18
Misiones 3.12 2.52 2.65 8.01 3.31
Neuquén 2.23 1.70 1.31 1.60 1.74
Rio Negro 2.23 1.79 1.73 2.99 2.53
Salta 3.12 2.79 2.94 7.29 3.84
San Juan 2.68 1.55 1.79 3.44 3.39
San Luis 2.23 1.11 0.93 1.46 2.29
Santa Cruz 2.23 0.66 0.54 0.48 1.58
Santa Fe 8.14 11.13 9.48 7.19 8.90
Sgo del 3.12 2.74 2.28 8.38 4.14
Estero
Tucuman 3.90 3.68 3.90 9.07 4.75
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: ver texto.
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Cuadro 3
Variables econdomicas y politicas y el régimen de CFI.
1929-1946.

Capacidad

Provincias Diputados J - Poblacioén CFl1 CFl1
P Tributaria 1935 1946

Buenos Aires 33.33 23.49 35.35 23.07 31.60
Catamarca 1.63 0.21 1.46 0.48 1.23
Cérdoba 11.90 10.56 12.47 9.89 10.42
Corrientes 5.51 1.12 5.06 2.15 4.54
Entre Ri10s 7.14 3.81 7.20 4.05 5.98
Jujuy 1.63 2.87 1.10 2.56 1.76
La Rioja 1.63 0.20 1.09 0.64 0.99
Mendoza 4.76 21.55 5.02 19.98 11.10
Salta 2.38 2.37 2.07 2.54 2.11
San Juan 2.38 9.59 2.11 8.73 4 .86
San Luis 2.38 0.60 1.93 0.64 1.52
Santa Fe 15.04 12.71 15.16 13.47 13.45
Sgo del 4.76 1.06 4.71 2.06 3.39
Estero
Tucuman 5.51 9.86 5.28 9.73 7.05
“Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: consultar texto.
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